Die Territorialreform in Frankreich: eine erste Bilanz

Dominik Grillmayer!

., Réformer les territoires pour réformer la France*. So lautete die von Frangois Hol-
lande ausgegebene Devise, als er Anfang Juni 2014 eine grundlegende Territorial-
reform ankiindigte und dies mit der Notwendigkeit begriindete, die bisherigen terri-
torialen Strukturen den angesichts von Globalisierung und européischer Integration
verdnderten Realitdten anzupassen und sie dadurch schlagkréftiger zu machen.?

Doch das war nicht der einzige Grund fiir diesen durchaus iiberraschenden Schritt
des Prasidenten. Mit Blick auf den Sparkurs, den sich die franzdsische Regierung auf-
erlegt hatte, um bis zum Ende der Legislaturperiode den Anteil der Staatsverschuldung
am Bruttoinlandsprodukt wieder auf die im européischen Stabilitits- und Wachstums-
pakt festgelegte 3 %-Marke zuriickzufiihren (50 Milliarden im Zeitraum 2015-17), soll-
te die Reform auch einen Beitrag zur Senkung der Verwaltungskosten leisten.

Im Juli 2015 haben alle Reformgesetze die parlamentarische Hiirde genommen
und den so genannten ,,Dritten Akt der Dezentralisierung® (nach 1982 und 2003) damit
vorldufig beschlossen. Angesichts der Tragweite der beschlossenen strukturellen Veréan-
derungen kann man durchaus von einem Schliisselprojekt Hollandes sprechen, das zu
den pragenden Elementen seiner ersten Amtszeit zdhlen diirfte. Ob die Reform gegliickt
ist und die Defizite der bisherigen territorialen Ordnung Frankreichs dadurch beseitigt
wurden, steht auf einem anderen Blatt.

1 Der Text ist die gekiirzte und teilweise ergdnzte Fassung einer Veroffentlichung des Autors, die im
Oktober 2015 in der Reihe DGAPanalyse erschienen ist (Dominik Grillmayer: Territorialreform in
Frankreich: Ambitionierter Start, Schwéchen im Abschluss, DGAPanalyse, Oktober 2015).

2 http://www.elysee.fr/communiques-de-presse/article/reformer-les-territoires-pour-reformer-la-
france/ (abgerufen am 18.12.2015).
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1. Die wichtigsten Elemente der Reform

13 statt bisher 22 Regionen

Ein Schliisselelement der Reform betrifft die 1972 eingefiihrten 22 Regionen, die im
Zuge der Dezentralisierungsgesetze 1982/83 (Erster Akt der Dezentralisierung) zu Ge-
bietskorperschaften aufgewertet worden waren. Durch die Fusionierung mehrerer Re-
gionen wurde deren Zahl zum 1. Januar 2016 auf dreizehn reduziert, wobei sechs von
ihnen in ihrer bisherigen Form erhalten bleiben (Bretagne, Centre, Corse, fle de France,
Pays de la Loire, Provence-Alpes-Cote d’ Azur). Gleichzeitig erfuhren sie eine Aufwer-
tung, indem ihre Kompetenzen gestdrkt wurden. Den Regionen wird kiinftig die Haupt-
aufgabe der Wirtschaftsforderung und wirtschaftlichen Entwicklung zukommen. Dem
Présidenten ging es dabei weniger darum, Gebilde zu schaffen, die sich an historischen
Identitdten orientieren. Vielmehr stand — neben der Notwendigkeit, die 6ffentlichen Aus-
gaben zu reduzieren — die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit im Vordergrund, die durch
die Fusionierung gewéhrleistet werden soll. Durch die Straffung der territorialen Struk-
tur soll die Grundlage fiir zukiinftig wettbewerbsfahige Regionen geschaffen werden, die
auf einer schlagkréftigen und effizienten Verwaltung aufbauen. Diese Weichenstellung
war tiberfillie. Denn in den letzten Jahrzehnten wurde immer augenscheinlicher, dass
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das aktuelle Organisationsmodell Frankreichs nicht dafiir geschaffen ist, erfolgreich am
europdischen und weltweiten Standortwettbewerb teilzunehmen.

Aufwertung der Kommunalverbénde
Die zweite GroBbaustelle ist die kommunale Ebene. Oft und gerne wird — auch von Fran-
zosen — darauf verwiesen, dass Frankreich mit seinen rund 36.700 Gemeinden (von denen
86% weniger als 2.000 Einwohner haben) fast 40% der Kommunen in der gesamten Eu-
ropdischen Union stellt. Zum Vergleich: Nach zwei Wellen von Eingemeindungen in den
1970er (in Westdeutschland) und zu Beginn der 1990er Jahre (in Ostdeutschland nach der
Wiedervereinigung) liegt die Zahl der Kommunen hierzulande heute bei rund 11.500. Dass
dhnliche Reformen in Frankreich ausgeblieben sind, hat im Wesentlichen zwei Griinde:
Erstens verkorpert die franzosische Gemeinde als ,kleine Republik in der groflen (pe-
tite république dans la grande) die jakobinische Tradition einer direkten Beziehung des
Staates zu seinen Biirgern, die vor allem in der Person des Biirgermeisters zum Ausdruck
kommt, und gilt daher als sakrosankt (Béhar 2015a: 87/77). Deshalb hat es auch, zweitens,
kein Préasident gewagt, die Zusammenlegung von Kommunen gesetzlich zu erzwingen.
Stattdessen wurde mehrfach der Versuch unternommen, Gemeinden — auch mithilfe fi-
nanzieller Anreize — zu freiwilligen Fusionen zu bewegen, was nur in sehr wenigen Fallen
gefruchtet hat. Deutschland und andere Lénder des européischen Nordens sind hingegen
vielfach den autoritiren Weg von Zwangsfusionen gegangen (Kuhlmann 2013: 162, 177).
Anstelle von Eingemeindungen haben sich in Frankreich bereits seit Ende des 19.
Jahrhunderts zunéchst freiwillige kommunale Zweckverbénde zur Erfiillung bestimmter
sektoraler Aufgaben entwickelt. Auf Grundlage einer Verordnung aus dem Jahr 1959 und
eines Gesetzes von 1966 schlossen sich dann immer mehr Gemeinden zu Kommunalver-
bianden zusammen (Etablissements publics de coopération intercommunale, EPCI), die
gemeinschaftliche Aufgaben fiir einen Grofiraum wahrnehmen. In den neunziger Jahren
folgten drei weitere Gesetze zur interkommunalen Zusammenarbeit, von denen vor allem
das sog. Cheveénement-Gesetz von 1999 herauszuheben ist. Es stérkte und vereinfachte
die Strukturen der Kommunalverbénde, die fortan je nach Grof3e der beteiligten Kommu-
nen hauptséchlich drei Formen annahmen (communautés de communes, communautés
d’agglomération, communauté urbaine). Damit wurden auch die Zusammenschliisse mit
eigenen Steuereinnahmen gegeniiber den zweckgebundenen, ,,assoziativen” EPCI ge-
starkt (siche Tabelle 1).
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Tabelle 1: Interkommunale Kooperationsformen in Frankreich

EPCI associative (sans fiscalité propre)

EPCI fédérative (a fiscalité propre)

Gemeinsame Wahrnehmung kommunaler
Aufgaben (z.B. Miillabfuhr, &ffentlicher Nahverkehr)

Gemeinsame Entwicklung eines GroRraums (Wirtschafts-
forderung, Raumplanung, Verkehrsinfrastruktur, etc.)

Finanzierung durch Beitrage der beteiligten
Kommunen

Finanzierung durch eigene Einnahmen (aus lokalen
Steuern sowie mehreren Zuweisungen des Staates, u.a.
der ,dotation d'intercommunalité"”)

Quelle: Zusammenstellung des Autors

Zuletzt ist 2010 die so genannte Métropole als Kooperationsform fiir die groflen Bal-
lungszentren hinzugekommen. Da eine top down verordnete Zwangsfusion von Kom-
munen nicht in Frage kam, gab der Gesetzgeber damals aulerdem das Ziel aus, dass
alle franzosischen Gemeinden zumindest Teil eines Kommunalverbands werden soll-
ten.? Dieses Ziel kann seit Anfang 2014 praktisch als erreicht gelten (siehe Tabelle 2,

vgl. Plantevignes, Sebbane 2015).

Tabelle 2: Kommunalverbéinde mit eigenen Steuereinnahmen am 1. Januar 2015

Anzahl | Kommunen | Bevdlkerung
Métropole (GroRstadt ab 400.000 Einwohnern in einem 11* 512 7.650.442
GroRraum mit 650.000 Einwohnern)
Communauté urbaine 9 201 2.322.898
(Ballungsraum mit 250.000 und mehr Einwohnern)
Communauté d’agglomération 226 4.744 25.889.681
(Urbaner GrofRraum mit 50.000 und mehr Einwohnern)
Communauté de communes 1.884 31.116 26.906.507
(Zusammenschluss kleiner Gemeinden)
Syndicat d’agglomération nouvelle (im Umkreis der in den 3 15 148.674
1970er Jahren entstandenen Planstadte, der villes nouvelles)
Gesamt 2133 36.588 62.918.202

* Ohne die Métropoles Grand Lyon, Grand Paris und Aix-Marseille-Provence, die iiber einen Sonderstatus verfiigen.

Quelle: Direction Générale des Collectivités Locales — Ministére de I’Intérieur, Ministére de la
Décentralisation et de la Fonction Publique / Insee.

3 Die Einfiihrung der Métropole war Teil von Sarkozys Reformgesetz von 2010 und wurde — anders als
die Schaffung der conseillers territoriaux und die Abschaffung der Allgemeinzusténdigkeit fiir Regi-
onen und Départements — von Frangois Hollande nach dessen Wahl beibehalten. Gleiches gilt fiir die
Vorgabe, dass alle Gemeinden einem Kommunalverband angehéren sollen. Zwar wurde auch fiir die
Fusion von Kommunen ein neuer Rahmen geschaffen (die so genannte commune nouvelle), sie beruht
aber (wie schon zuvor) auf dem Prinzip der Freiwilligkeit.
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Als Teil des von ihm angestrebten Anpassungs- und Modernisierungsprozesses auf
lokaler Ebene hat Francois Hollande zunéchst die 2010 unter Sarkozy eingefiihrten
Métropoles per Gesetz gestirkt und 13 neue Métropoles geschaffen. Das ist ange-
sichts der historischen Entwicklung des Verhéltnisses zwischen Stadt und Land im
lange Zeit bauerlich geprégten Frankreich durchaus bemerkenswert (Giblin 2015: 67).
Gleichzeitig gilt es festzustellen, dass sich franzosische Grof3stddte wie Lyon, Mar-
seille, Bordeaux und Straf3burg bereits seit einiger Zeit aus dem Schatten von Paris
geldst haben und diejenige Rolle einforderten und nun auch bekommen, die ihnen
angesichts ihrer Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft zwar zusteht, von der nationalen
Politik aber lange verweigert wurde. Im Zuge des Strukturwandels hin zur Dienstleis-
tungsgesellschaft haben sich vor allem die groen Stidte zu Lokomotiven von Wachs-
tum und Wohlstand entwickelt. Dies anzuerkennen fiel dem Staat jedoch schwer, weil
die Entstehung territorialer Unterschiede im politischen Diskurs stets als unvereinbar
mit dem Gleichheitsversprechen der Republik galt. Da sich die neuen Realitéten ange-
sichts der auch in Frankreich fortschreitenden Urbanisierung allerdings nicht verleug-
nen lassen, wird dem gestiegenen Gewicht der Stiddte nunmehr Rechnung getragen,
indem ihre autonomen Handlungsmoglichkeiten ausgeweitet werden. Dies kommt
letztlich auch dem léndlichen Raum zu Gute, dessen wirtschaftliche Entwicklung

CREATION DES METROPOLES
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Die 14 Métropoles

Quelle: http://www.gouvernement.fr/action/les-metropoles

4 Loin® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de 1’action publique territoriale et d’affirmation
des métropoles (MATRAM).
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lingst nicht mehr isoliert von den urbanen Zentren betrachtet werden kann. Uber 90 %
des dortigen Wohlstands sind mittlerweile direkt auf den Austausch mit den Stidten
zurlickzufiihren (Estebe 2015: 83). Entsprechend erscheint es auch wenig sinnvoll, an
der lange Zeit praktizierten Logik einer auf einzelne Territorien zugeschnittenen natio-
nalen Politik festzuhalten. Vielmehr geht es heute darum, Stidte und ihr Umland in die
Lage zu versetzen, ihr Schicksal selbst in die Hand zu nehmen und auf lokaler Ebene
Netzwerke fiir die Wirtschaftsentwicklung zu schaffen, die den ortlichen Spezifika
Rechnung tragen (Estébe 2015: 83).

Zum Zweiten strebte der Prisident eine Rationalisierung der interkommunalen
Zusammenarbeit an, um sie effektiver und leistungsfahiger zu machen®. Zu diesem
Zweck sollte die Mindestgrofe eines Kommunalverbands von bisher 5.000 auf 20.000
Einwohner angehoben werden. Damit verbunden waren Kompetenzverlagerungen auf
die interkommunale Ebene (siche Abb. 3). Um die demokratische Legitimation der so
aufgewerteten Kommunalverbénde zu erhdhen, war auflerdem vorgesehen, die Direkt-
wahl der lokalen Volksvertreter von den einzelnen Gemeinden auf die intercommu-
nalité zu verlagern, d.h. dort wéhlen zu lassen, wo in Zukunft immer mehr lokalpo-
litische Entscheidungen getroffen werden.® Dies wére allerdings einer Entmachtung
der Kommunen durch die Hintertiir gleichgekommen und stief§ vor allem im Senat als
verfassungsmafBigem Vertretungsorgan der Gebietskorperschaften auf erheblichen Wi-
derstand.” Der letztlich im Vermittlungsausschuss zwischen Nationalversammlung und
Senat gefundene Kompromiss kippte die geplante Direktwahl auf interkommunaler
Ebene. Auflerdem wurden die neue Mindestgrofe der Kommunalverbinde auf Betrei-
ben des Senats auf 15.000 Einwohner gesenkt sowie zusétzlich Ausnahmen fiir diinn
besiedelte und abgelegene Regionen (vor allem in den Bergen) beschlossen.

Die Départements bleiben erhalten

Angesichts der Starkung der Regionen einerseits und der Kommunalverbiande anderer-
seits stellte sich unweigerlich die Frage, welchen Platz das Département in dieser neu
geordneten Verwaltungsstruktur noch hat. Nachdem Francois Hollande die Abschaf-
fung einer der Ebenen zu Beginn seiner Amtszeit noch kategorisch ausgeschlossen

5 Basis hierfiir war ein (im Auftrag der Regierung erstellter) Bericht des Commissariat général d‘égalité
des territoires (vgl. CGET 2015).
6 Bislang werden die Gemeinderite in den einzelnen Kommunen direkt gewéhlt. Diejenigen Kandida-

ten, die die Wahllisten anfiihren, werden im Falle ihrer Wahl von der Kommune in das Entscheidungs-
gremium des Kommunalverbands (conseil communautaire) entsandt.

7 In Artikel 24 der Verfassung heifit es: ,,Le Sénat [...] assure la représentation des collectivités territo-
riales de la République.” Das wird auch daran deutlich, dass die Senatoren auf Département-Ebene
von einem Wahlgremium bestimmt werden, das sich fast ausschlieBlich aus lokalen Mandatstragern
zusammensetzt.
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hatte, klang dies bei der Ankiindigung seiner Territorialreform im Juni 2014 plétzlich
ganz anders: ,,In diesem neuen Kontext muss der Generalrat letztlich verschwinden.
Die neue geschaffenen Grofregionen und die gestirkten Kommunalverbénde werden
grofie Teile seiner Aufgaben iibernehmen.*® Die Départements sollten demnach als
Gebietskorperschaften abgeschafft und zu bloflen Verwaltungseinheiten des Staates
unter Leitung des Préfekten degradiert werden, die sich weiterhin in erster Linie um
Sozialpolitik kiimmern und verhindern, dass territoriale Ungleichheiten zunehmen
und léndliche Regionen fernab der grolen Wirtschaftszentren aufs Abstellgleis ge-
raten. Mit diesem Vorhaben konnte sich der Président jedoch nicht durchsetzen. Die
Abschaffung der Generalréite war bald wieder vom Tisch, so dass die Départements in
ihrer jetzigen Form erhalten bleiben und im Zuge der Verabschiedung des Gesetzes zur
Neuordnung der Kompetenzen der Gebietskorperschaften® dank der Unterstiitzung des
franzosischen Senats sogar einige Kompetenzen retten konnten, die urspriinglich den
Regionen zufallen sollten.!

Tabelle 3: Zusténdigkeiten der Gebietskdrperschaften

Region Département Kommunalverband

Wirtschaftsfrderung (inkl. Unternehmens- Soziale Daseinsvorsorge | Abfallentsorgung
subventionen)

Raumplanung Verwaltung der colleges | Wasserversorgung

Berufliche Bildung Strallenverwaltung Abwasserentsorgung
Verwaltung der lycées Tourismusforderung

StraBen- und Schienenverkehr Aufnahme von fahrendem Volk

(inkl. Schulverkehr)

Quelle: Zusammenstellung des Autors.

2. Bewertung der Reform

Die Regionen und Kommunalverbdande werden gestarkt, und der Kompetenzwirrwarr
zwischen den immer zahlreicher gewordenen Ebenen ist durch das Gesetz NOTRE
ein Stiick weit entflochten worden. Insofern ist ein wichtiger und notwendiger Schritt
in Richtung der geplanten Rationalisierung und Modernisierung staatlichen Handelns
erfolgt. Die Bezeichnung Dezentralisierung ist in diesem Kontext allerdings etwas ir-

8 Ubersetzung des Autors (Quelle siche Anm. 1).
9 Loin®2015-991 du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe).
10 So verbleibt z.B. die Zusténdigkeit fiir die Verwaltung von Stra8en und Héfen bei den Départements.
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refilhrend, da es ja explizit nicht darum ging, weitere Kompetenzen von der zentral-
staatlichen auf die untergeordneten Ebenen zu verlagern, sondern vielmehr darum,
eine Neuordnung und bessere Koordinierung der Aufgaben zwischen den Gebiets-
korperschaften vorzunehmen, die zu einer Verschlankung der Strukturen und groferer
Effizienz fiihren sollten.

Gleichzeitig hatte der ambitionierte Start Hoffnungen auf eine noch weitergehen-
de Reform genéhrt, die letztlich enttéduscht wurden. Gut dreiBlig Jahre nach den ersten
Dezentralisierungsgesetzen bestand der dringende Bedarf, das teilweise undurchsichti-
ge Geflecht aus Kompetenzen und Zusténdigkeiten (oft als millefeuille territorial be-
zeichnet) aufzulosen, um effizientes Handeln der Gebietskorperschaften zu ermogli-
chen. Das Durchschlagen des gordischen Knotens kam angesichts divergierender Inte-
ressenlagen und den unvermeidbaren Versuchen der Besitzstandswahrung jedoch einer
Mammutaufgabe gleich — und ist entsprechend auch nur partiell gelungen. Je langer
iiber die Reform debattiert wurde, desto weniger blieb von ihr {ibrig.

Keine Ebene fillt weg

In erster Linie ist hier der gescheiterte Versuch zu nennen, die Zwischenebene der
Départements (zumindest teilweise) abzuschaffen. Dies hétte der Entwicklung der Ur-
banisierung noch stirker Rechnung getragen und gleichzeitig einen Beitrag zum Ab-
bau unndtiger Doppelstrukturen geleistet. Dass eine solche Losung moglich ist, zeigt
das Beispiel Lyon, wo das Département Rhone im Januar 2015 in Teilen in der Meé-
tropole de Lyon (Grand Lyon) aufgegangen ist, die damit als bislang einziger urbaner
GrofBraum den Status einer Gebietskorperschaft angenommen hat. Die Moglichkeit
einer solchen Fusion der Kompetenzen von Métropole und Département war bereits
mit Sarkozys Territorialreform von 2010 geschaffen worden. Eine zwischenzeitlich
angedachte Kompromisslosung hétte so aussehen konnen, dass in den urbanen Grof3-
zentren die Kommunalverbinde die Zustidndigkeiten des Départements iibernehmen,
wihrend diese im ldndlichen Raum erhalten bleiben, da die dortigen interkommunalen
Zusammenschliisse oftmals nicht grofl genug sind, um zusétzliche Aufgaben zu erfiil-
len (selbst wenn ihre Mindestgrofe fortan bei 15.000 Einwohnern liegt).!! So hétten
die Départements abseits der Metropolen weiterhin als Garanten des republikanischen
Versprechens der Gleichheit der Lebensverhéltnisse fungiert und dem Herausbilden
zunehmender territorialer Unterschiede zwischen Stadt und Land entgegengewirkt.

11 Einen solchen Vorschlag haben z.B. Eric Giuily und Olivier Régis gemacht. Nach ihrem Plan konnte
so die Zahl der Départements um die Hélfte auf 50 reduziert werden (vgl. Giuily / Régis 2015).
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Letztlich setzten sich aber die Unterstiitzer der Départements durch, so dass sie nun
flichendeckend erhalten bleiben. '

Weiterhin Kompetenzrangeleien zu erwarten

Was die Neuverteilung der Aufgaben anbelangt, so verfolgte Hollande letztlich diesel-
be Marschroute wie sein Vorgénger: Die Zuweisung exklusiver Kompetenzen an die
einzelnen Gebietskorperschaften sollte zum Abbau bestehender Dopplungen beitra-
gen. Zu diesem Zweck wurde den Regionen und Départements die Allgemeinzustin-
digkeit (clause générale de compétence) entzogen, die es ihnen bislang ermdglicht hat-
te, iberall dort aktiv zu werden, wo sie dies fiir angemessen hielten. Unverindert blieb
hingegen das 2003 im Zuge des zweiten Akts der Dezentralisierung in der Verfassung
festgeschriebene Prinzip der non-tutelle. Es besagt, dass Regionen, Départements und
Kommunen untereinander nicht weisungsgebunden sind, d.h. nicht in einem hierar-
chischen vertikalen Verhiltnis stehen (ebd. Art. 72). Das ist dort unproblematisch,
wo exklusive Kompetenzzuweisungen moglich sind. In der Realitét kommt es aber
immer héufiger auf eine sinnvolle Vernetzung und Koordinierung zwischen den ein-
zelnen Ebenen an, was schwerlich mit der Anwendung des tayloristischen Prinzips
der strikten Arbeitsteilung zu vereinbaren ist, wonach sich zum Beispiel eine Ebene
um Wirtschaftsforderung und die andere um Wohnungsbau kiimmert (Béhar 2015a:
87). In Féllen, wo die Notwendigkeit einer Kooperation zwischen den verschiedenen
Verwaltungseinheiten besonders augenscheinlich ist, sieht die Verfassung immerhin
vor, dass eine Ebene die Pilotfunktion (chef de filat) iibernehmen kann. Das Gesetz
MATPAM vom 27. Januar 2014 (siehe FuBinote 4) hat diese Funktion fiir Regionen,
Départements, Kommunen und Kommunalverbénde naher definiert und ein Gremium
geschaffen, in dem die lokalen Mandatstréger eine Aufgabenteilung beschlieen kon-
nen (conférence territoriale de I’action publigue, CTAP)."® Nichtsdestotrotz ist davon
auszugehen, dass es héaufiger auch zu Kompetenzrangeleien kommen wird, vor allem
zwischen den aufstrebenden Métropoles und den Regionen (Semelle 2014).

(Zu) wenig Neues auf kommunaler Ebene
Auch bei der Weiterentwicklung der kommunalen Strukturen hat sich im Kern nicht
viel gedndert. Die Stirkung der Métropoles und der Kommunalverbénde weist in die

12 Eine Abschaffung der Départements wire im Ubrigen auch juristisch schwierig gewesen, da sie — wie
auch die anderen beiden Gebietskérperschaften (Region und Kommune) — Verfassungsrang besitzen
(Artikel 72). Die fiir eine Verfassungsianderung erforderliche Zweidrittelmehrheit hétte Hollande aller
Voraussicht nach nicht bekommen.

13 Zur CTAP vgl. http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/collectivites-territo-
riales/intercommunalite-cooperation-locale/que-sont-conferences-territoriales-action-publique.html
(abgerufen am 18.12.2015).
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richtige Richtung, ohne dass allerdings alle Widerspriiche der bisherigen Politik aufge-
16st werden (siehe hierzu den Beitrag von Vincent Aubelle). Im Wesentlichen wurden
zwei Neuerungen der Territorialreform von 2010 fortgeschrieben:

1. Nachdem sich bis 2014 nur Nizza fiir den freiwilligen Ubergang von der commun-
auté urbaine zur neuen Organisationsform der Métropole entschieden hatte, beschleu-
nigte das Gesetz MATPAM den Prozess, indem es zum 1. Januar 2015 11 neue Métro-
poles schuf. Anfang 2016 kamen mit Grand Paris und Aix-Marseille-Provence noch
zwei weitere hinzu. Nicht alle erfiillten dabei das gesetzlich vorgegebene Kriterium
von 400.000 Einwohnern (inkl. Einzugsgebiet 650.000). Um moglichst alle Anwérter
zufriedenzustellen und ein regionales Gleichgewicht herzustellen, diirfen auch kleine-
re Stadte wie z.B. Brest sich fortan mit dem Begriff Métropole schmiicken. Hier wird
schon deutlich, dass der Ubergang teilweise eher einer Namenséinderung gleichkommt
als einer tatsdchlichen Neuordnung lokaler Verwaltungsstrukturen.

2. Bei der eigentlichen Herausforderung, nimlich der Fusion von Gemeinden, setzt
der Gesetzgeber auch weiterhin auf Freiwilligkeit, obwohl alle bisherigen Versuche,
entsprechende Anreize zu schaffen, kaum Friichte getragen haben.!* Zuletzt hatte Ni-
colas Sarkozy 2010 einen Anlauf unternommen, Gemeinden zur Bildung so genannter
communes nouvelles zu ermutigen, die an die Stelle des Kommunalverbands treten,
dem sie bereits angehoren. Aus dem Verband wird dabei eine neue Kommune mit dem
Status einer Gebietskorperschaft, den die fusionierenden Gemeinden entsprechend
verlieren. Biirgermeister und Gemeinderat werden fortan auf Ebene der commune
nouvelle gewahlt. Bis Januar 2015 hatten allerdings nur 70 Kommunen von dieser
Moglichkeit Gebrauch gemacht und 25 communes nouvelles gebildet (die zusammen
gerade einmal auf rund 62.700 Einwohner kommen). Im Mérz 2015 wurde daher per
Gesetz nachgebessert.”® Dass die mit der Fusion verbundenen Garantien staatlicher
Zuweisungen eine nennenswerte Zahl von Kommunen tiberzeugen koénnen, sich zu-
sammenzuschlielen, ist allerdings zu bezweifeln.

Umso bedauerlicher ist es, dass die Neuregelungen in Bezug auf die Kommunal-
verbande hinter dem zuriickbleiben, was eigentlich erforderlich wire — auch wenn es
gelungen ist, bestimmte Kompetenzen von den Kommunen auf die {ibergeordnete Ebe-
ne zu verlagern (v.a. Abfallentsorgung, Wasserversorgung, und Abwasserbeseitigung).
Die im Vermittlungsausschuss kassierte Direktwahl interkommunaler Stadtrite (con-

14 Der erste Anlauf, die so genannte ,,loi Marcellin®, datiert von 1971 (Loi n°® 71-588 du 16 juillet 1971
sur les fusions et regroupements de communes).

15  Loidu 16 mars 2015 relative a ’amélioration du régime de la commune nouvelle, pour des communes
fortes et vivantes.
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seillers communautaires) hitte die Entscheidungsfindung in den Kommunalverbéinden
erheblich erleichtert. Gleichzeitig wire die politische Représentation endlich dort ange-
siedelt worden, wo heute in zunehmendem Male die strategischen Weichenstellungen
fiir urbane Rédume vorgenommen werden (miissen). Ebenso konsequent wére es daher
auch gewesen, die bei den Kommunen verbliebene Allgemeinzustindigkeit direkt auf
die intercommunalités zu verlagern. Die Senatoren sorgten aber dafiir, dass alles so
bleibt, wie es ist.

Eine Frage des Geldes

Werden die neuen Grofregionen die in sie gesetzten Erwartungen erfiillen? Es ldsst
sich dartiiber diskutieren, ob die Grof3e das entscheidende Kriterium fiir eine funktio-
nierende und vor allem handlungsfahige Regionalverwaltung ist (ganz abgesehen von
der umstrittenen Frage, welche Logik der Fusionierung mancher Regionen zugrunde
lag, Béhar 2015: 39). Wichtig ist vor allem, dass sie iiber die erforderlichen Mittel
verfiigt, um ihre Aufgaben erfiillen zu konnen (Thomas More 2014).

Damit sind wir bei der Frage der Finanzen. Die Territorialreform ist in erster Linie
aus finanziellen Griinden auf die Agenda geraten. Der Staat muss sparen, und das be-
kommen auch die Gebietskorperschaften nun immer deutlicher zu spiiren, wo die Aus-
gaben lange Jahre kriftig gestiegen waren — insbesondere im Personalbereich. Grund
hierfiir ist zunichst, dass im Zuge der Dezentralisierung seit Anfang der 1970er Jahre
immer mehr Aufgaben an Regionen, Départements und Kommunen delegiert wurden.
Gleichzeitig ermdglichte es die Schaffung neuer Stellen in der Verwaltung, Arbeits-
platzverluste in der Privatwirtschaft aufzufangen, besonders in strukturschwachen Re-
gionen. Das hat zwar kurzfristig dazu beigetragen, die Folgen der Krise abzufedern,
konnte aber langfristig keine dauerhafte Losung fiir Frankreichs Probleme sein. Im Ge-
genteil: Der Anstieg der Ausgaben verschirfte den Reformdruck noch weiter. Die 2010
erfolgte Abschaffung bzw. Neujustierung der Gewerbesteuer (taxe professionnelle) und
die drastische Reduzierung der staatlichen Zuweisungen um 11 Milliarden im Zeitraum
2015-17 stellen fiir sich bereits eine kleine Reform der Gebietskorperschaften dar, weil
dadurch ein gewaltiger Sparzwang ausgelost wird (Aubelle 2014: 50ff). Doch inwie-
weit die Neuverteilung der Kompetenzen dabei hilft, die Verwaltungsstrukturen effizi-
enter zu gestalten und Dopplungen zu vermeiden, bleibt abzuwarten. Seridse Schétzun-
gen, wie viel Geld mit der Reform mittelfristig eingespart werden kann, gibt es nicht.
An dieser Stelle lisst sich im Ubrigen auch die Rolle des Staates hinterfragen, der die
Gebietskorperschaften zum Sparen anhélt, trotz der zahlreichen Kompetenztransfers
seine eigene dezentrale Verwaltung allerdings nur minimal verschlankt hat. Es gilt ab-
zuwarten, wie die erforderliche Neuorganisation der staatlichen Behorden in den neuen
Regionen verléuft, die bis Ende 2018 abgeschlossen sein soll (siehe hierzu den Beitrag
von Jacques Garau).
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