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1. Einleitung

Seit nun gut mehr als eineinhalb Jahren hat das mutmaBlich aus der chinesischen Metropole
Wuhan stammende neuartige Coronavirus (SARS-CoV-2) die Menschheit voll im Griff. In kiir-
zester Zeit hatte sich die Situation von einer nationalen zu einer internationalen Gesund-
heitskrise, einer Pandemie, entwickelt. Diese bedroht weiterhin nicht nur das Leben vieler Men-
schen, sondern fiihrt gleichzeitig den Léndern unserer globalisierten Welt ihre Versdumnisse
der Vergangenheit und die Folgen einer unzureichenden Krisenvorbereitung schonungslos vor
Augen. Die Verlagerung der Produktion von Schutzausriistung aus Kostengriinden ins Ausland

und eine mangelhafte gesundheitliche Versorgung sind dabei nur zwei von vielen Aspekten.

So wurden auch Deutschland und Frankreich — trotz Warnzeichen vonseiten der Wissenschaft
in den Jahren davor — nahezu unvorbereitet von der Corona-Pandemie getroffen.! Von Anfang
an war die Politik gefordert, ein kluges und effektives Krisenmanagement zu betreiben, was
jedoch, um erfolgreich zu sein, von der Bevolkerung mitgetragen werden muss. Ob in Krisen-
situationen besonnen und verantwortungsvoll reagiert wird, kann man schon im Rahmen der
kleinsten demokratischen Einheit, der Familie, konstatieren. Ob ein Familienoberhaupt die ver-
meintlich richtigen Entscheidungen alleine trifft oder die Familienmitglieder miteinbezogen
werden, ldsst Riickschliisse auf ein bestimmtes Familiengefiige zu. Wesentlich ist dabei das
Vertrauen in die getroffenen Entscheidungen, das Gefiihl von Gerechtigkeit und Gleichbehand-
lung. Dieses soeben skizzierte Beispiel ldsst sich schlieBlich auf die in Frankreich und Deutsch-
land bestehenden Staatsstrukturen projizieren. Wéhrend im franzdsischen Zentralismus im We-
sentlichen der Staatspriasident das Heft in der Hand hilt, steht im deutschen Féderalismus vor
allem die Beteiligung der Bundeldnder an politischen Entscheidungsprozessen im Fokus. Vor
diesem Hintergrund unternimmt die vorliegende Arbeit den Versuch, durch eine Gegeniiber-
stellung von franzosischem Zentralismus und bundesdeutschem Foderalismus, mogliche Stir-
ken und Schwichen dieser beiden Systeme im Zuge der Corona-Pandemie herauszuarbeiten.
Hierauf basierend soll untersucht werden, ob sich die fiir diese Krise potenziell erfolgverspre-
chendere Staatsstruktur aufgrund ihrer u.U. effektiveren Krisenbewéltigungsmechanismen aus-

machen lésst. Der Untersuchungszeitraum erstreckt sich dabei ausschlieBlich auf das Jahr 2020.

' Vgl.: Hamann, Julie: ,,Die Pandemie treibt Spaltung an. Macron antwortet mit neuen Priorititen. In: DGAP
Policy Brief (Deutsche Gesellschaft fiir Auswdrtige Politik). Nr. 25 (2020), S. 3 (Abrufbar unter:
https://dgap.org/sites/default/files/article pdfs/dgap-policy brief-2020-25-de.pdf).



Die Aktualitdt dieser Thematik bietet insgesamt Anlass, die soeben dargestellte Problemstel-

lung néher zu untersuchen.

Im Rahmen einer Literaturarbeit wird zunéchst ein allgemeiner Uberblick iiber die wesentlichen
Charakteristika der beiden Systeme gegeben. Ein Schwerpunkt liegt dabei vor allem auf den in
Frankreich seit 1982 unternommenen Dezentralisierungsschritten, wobei auch auf strukturelle
Probleme und Dysfunktionalititen eingegangen wird. Hieran schlief3t sich eine Darstellung der
im Zuge der Corona-Pandemie in beiden Léndern neu geschaffenen Rechtsgrundlagen und
Governance-Formen an. Das darauffolgende Kapitel skizziert sodann die wesentlichen, in
Deutschland und Frankreich im Jahr 2020 unternommen, Mafnahmen zur Einddmmung des
Infektionsgeschehens. Das letzte Kapitel der Arbeit stellt die eigentliche Analyse in Bezug auf
die oben formulierte Problemstellung dar. In diesem Zusammenhang wird zwischen systemun-
abhingigen und systemabhdngigen Faktoren unterschieden. Im Zuge der Analyse werden vor
allem auf die Presseberichterstattung beider Lénder des vergangenen Jahres zuriickgegriffen

(Quellenanalyse).

Sowohl zum politisch-administrativen System der Bundesrepublik Deutschland als auch der V.
franzosischen Republik existiert eine Vielzahl an Einflihrungsliteratur, welche die Staatsstruk-
tur der beiden Lénder, z.T. auch in vergleichender Perspektive, ndher beleuchtet und somit als
Ausgangsbasis dieser Arbeit dienen kann. Die Forschungslandschaft zum oben angesprochenen
Schwerpunktthema gestaltet sich — vor allem im Falle Deutschlands — mittlerweile recht weit-
laufig. So wurden hierzu bereits erste einschlidgige Werke und wissenschaftliche Fachartikel
sowie Beitrage politischer Stiftungen verdffentlicht. Ursula Miinch identifiziert beispielsweise
in ihrem Aufsatz ,,Wenn dem Bundesstaat die Stunde der Exekutive schlédgt: der deutsche (Exe-
kutiv-) Foderalismus in Zeiten der Coronakrise™ potentielle Vor- und Nachteile der foderalen
Pandemiebewiltigung.? Mit seiner 2021 erschienenen Monographie Deutschland im Notstand?
Politik und Recht wihrend der Corona-Krise liefert Matthias Lemke eine umfassende Darstel-

lung der MaBnahmen zu Bekidmpfung der Corona-Pandemie in Deutschland.? Jens Kersten und

2 Miinch, Ursula: ,,Wenn dem Bundesstaat die Stunde der Exekutive schligt: der deutsche (Exekutiv-) Foderalis-
mus in Zeiten der Coronakrise®. In: Europédisches Zentrum fiir Féderalismus-Forschung Tiibingen (Hrsg.): Jahr-
buch des Foderalismus 2020. Foderalismus, Subsidiaritdt und Regionen in Europa. Baden-Baden, Nomos Ver-
lagsgesellschaft, 2020, S. 209-225.

3 Lemke, Matthias: Deutschland im Notstand? Politik und Recht wihrend der Corona-Krise. Frankfurt am Main,
Campus Verlag, 2021.



Stephan Rixen haben zudem mit ihrem ebenfalls 2021 ver6ffentlichten Buch Der Verfassungs-
staat in der Corona-Krise eine ausfiihrliche Analyse des Krisenverlaufs unter verfassungsrecht-

lichen Gesichtspunkten vorgelegt.*

Die vorliegende Arbeit versucht letztlich, durch die Gegeniiberstellung beider Systeme einen

Impuls fiir weitere Analyseansétze zu liefern.

2. Frankreich zwischen Zentralismus und Dezentralisierung

2.1 Staatliche Organisationsstruktur

Kennzeichnend fiir die Organisationsstruktur Frankreichs ist die Einteilung des Landes in Ge-
bietskorperschaften (collectivités territoriales). Die franzosische Verfassung (Art. 72) definiert
Gemeinden (communes), Departements (départements), Regionen (régions), Korperschaften
mit Sonderstatus sowie die franzosischen Uberseegebiete als die Gebietskdrperschaften der Re-
publik. Als weniger bedeutsame Verwaltungseinheiten sind dariiber hinaus noch die Kantone

(cantons) und die Arrondissements (arrondissements) zu nennen.’

Im politisch-administrativen System Frankreichs stehen die Gebietskorperschaften als 6ffentli-
che Akteure, welche auch iiber eigene Verwaltungen verfiigen, dem franzdsischen Staat gegen-
iiber. Dabei sind die Gebietskorperschaften einander ebenbiirtig, es herrscht zwischen den ein-
zelnen Verwaltungseinheiten also keine Hierarchie.® Um die ihnen zugewiesenen Kompeten-
zen, welche in den nachfolgenden Kapiteln hinsichtlich der Gemeinden, Departements und Re-
gionen néher thematisiert werden, ausiiben zu konnen, besitzen sie qua Verfassung zudem das

Recht zum Erlassen von Verordnungen.’

2.1.1 Die Gemeinden

Besonders charakteristisch fiir Frankreich ist die Vielzahl der vorhandenen Klein- und Kleinst-

gemeinden: Derzeit sind es 34.967 Kommunen.® Von ihnen ziihlen 86 Prozent weniger als 2000

4 Kersten, Jens/ Rixen, Stephan: Der Verfassungsstaat in der Corona-Krise. Miinchen, Verlag C.H.Beck oHG,
22021.

5 Vgl.: Timmers, Hans J.: Das politische System Frankreichs. Eine Einfiihrung. Miinchen, Verlag C.H. Beck
oHG, 2006, S. 44.

6 Vgl.: Hoffmann-Martinot, Vincent: ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®. In: Adolf Kimmel/
Henrik Uterwedde (Hrsg.): Ldnderbericht Frankreich. Bonn, Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2012, S. 93.
7 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 44.

8 Vgl.: Halmes, Gregor: ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?“. In: Europi-
sches Zentrum fiir Foderalismus-Forschung Tiibingen (Hrsg.): Jahrbuch des Foderalismus 2020. Foderalismus,
Subsidiaritdt und Regionen in Europa. Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2020, S. 296.



Einwohner; nur in einigen leben mehr als 200 000 Menschen. In jeder Kommune findet sich
ein Verwaltungsorgan, der Gemeinderat (conseil municipal), welcher von der franzdsischen
Bevolkerung auf sechs Jahre direkt gewéhlt wird. Thm steht der von den Ratsmitgliedern ge-
wihlte Bilirgermeister mit seinen Beigeordneten vor. Der Biirgermeister hat in der franzdsischen
Kommunalpolitik eine Doppelfunktion inne. So ist er nicht nur der gewédhlte Vertreter seiner
Gemeinde, sondern muss gleichzeitig auch noch verschiedene repriasentative Funktionen im
Namen des Staates wahrnehmen, wie zum Beispiel die des Standesbeamten. Neben zahlreichen
weiteren Aufgaben ist der Biirgermeister insbesondere fiir die Vorbereitung der Gemeinderats-

beschliisse und als Exekutivorgan auch fiir deren Ausfiihrung zustindig.’

Die franzosischen Gemeinden iibernehmen die klassischen kommunalen Aufgaben. Das sind
in erster Linie der Stddtebau, aber auch die Errichtung und Unterhaltung von Schulen und
Sportanlagen. Daneben fallen auch das ortliche Stralen- und Wegenetz sowie der kommunale

OPNV in den Zustindigkeitsbereich der Gemeinden.'”

2.1.2 Die Departements

EinschlieBlich der fiinf iiberseeischen existieren in Frankreich gegenwirtig 101 Departe-
ments.'! Eingefiihrt wurden sie wihrend der Franzdsischen Revolution im Januar 1790.!? Die
Departements stellen, dhnlich wie die deutschen Landkreise, die nichstgroBere Gebietskorper-

schaft nach den Gemeinden dar.!?

Verwaltet werden die Departements durch den Generalrat (conseil général) als Versammlungs-
organ, an dessen Spitze der Generalratsprasident steht. In der Ausiibung seiner exekutiven Ge-
walt wird der Président des Generalrates durch das sogenannte Bureau unterstiitzt, welchem
neben ihm auch noch bis zu zehn Vizeprasidenten angehoren. Gewéhlt werden die Ratsmitglie-
der fiir sechs Jahre.'* Diese wiederum wihlen dann, ebenfalls fiir eine sechsjihrige Amtszeit,

den Generalratsprisidenten. '

° Vgl.: Kempf, Udo: Das politische System Frankreichs. Wiesbaden, Springer VS, °2017, S. 292 f.
10Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 94.

"' Vel.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 298.

12 Vgl.: Timmers, Das politische System Frankreichs, S. 45.

13 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 96.

14 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 46.

15 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 298.



Das Augenmerk der Departements richtet sich primir auf die Unterstlitzung der jenseits der
groflen Wirtschaftszentren gelegenen und ldndlich gepragten Gebiete Frankreichs. Thre sonsti-
gen Zustandigkeiten betreffen vor allem das Schulwesen (Sekundarstufe I) in Form von Errich-

tung und Unterhalt der Gebdude sowie die Verwaltung der Sozialhilfe.'¢

2.1.3 Die Regionen

Das franzdsische Mutterland zéhlt aktuell 13 GroBregionen.!” Seit 1964 gelten sie offiziell als
Gebietskorperschaften. Genauso wie die Gemeinden und Departements verfiigen auch die fran-
zOsischen Regionen iiber durch Wahl legitimierte Organe. Zwar stieg mit der Einrichtung einer
eigenen regionalen Verwaltungsstruktur infolge der Dezentralisierungsgesetze von 1982/83
auch ihr politischer Stellenwert im politisch-administrativen System Frankreichs, dennoch sind

die Regionen nicht mit den Lindern in foderal organisierten Staaten gleichzusetzen.'®

Oberstes Organ dieser Gebietskorperschaften ist der Regionalrat (conseil régional). Die Mit-
glieder der Versammlung, die Regionalrite, werden fiir die Dauer von sechs Jahren vom Volk
gewihlt. Nach einer Wahl bestimmen sie aus ihren Reihen den Prdsidenten des Regionalrates
als Exekutivchef sowie dessen Stellvertreter. Seine Amtszeit betrdgt eine Legislaturperiode,
also ebenfalls sechs Jahre. Der Rat tagt mindestens dreimal im Jahr, jedoch kann auch durch

den Regionalratspriisidenten oder die Vizeprisidenten eine Sitzung einberufen werden. '’

Die regionalen Zustandigkeitsbereiche sind insgesamt enger gefasst und spezifischer als die der
Gemeinden und Departements. Verantwortlich sind die Regionen vor allem fiir die Raumpla-
nung sowie das Ausbildungs- und Schulwesen (Sekundarstufe II). Dariiber hinaus fordern sie
Unternehmen und wirken im OPNV, in der Forschung wie auch im Hochschulwesen mit.2° Vor
dem Hintergrund der Thematik der vorliegenden Arbeit sei besonders auf die regionale Zustén-
digkeit fiir die gesundheitliche Fiirsorge im Falle des Auftretens iibertragbarer Krankheiten hin-

gewiesen.?!

Die Darstellung der franzdsischen Gebietskorperschaften ldsst erkennen, dass — neben verein-

zelten Sonderregelungen — auf allen Ebenen die gleiche Organisationsstruktur vorherrscht. Zu-

16 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 96.
7Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 301.

8 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 47.

Y Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 301.

20 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 96 f.
21 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 299.



dem liegt die Macht immer in den Hénden der jeweiligen Exekutivorgane, also beim Biirger-
meister und beim General- bzw. Regionalratsprisidenten.?? Im nun folgenden Kapitel werden

die einzelnen Phasen der Dezentralisierung in Frankreich dargestellt.

2.2 Der Dezentralisierungsprozess in Frankreich

Der Staat besitzt in Frankreich grundséitzlich einen gréBeren Stellenwert als in Deutschland. Er
ist zugleich das einende und identitdtsstiftende Element der Nation. MaBgeblich verantwortlich
fiir diese Entwicklung war die Franzdsische Revolution von 1789, welche Frankreich zum Na-
tionalstaat werden lie8. Zwar wurde vonseiten der Revolutionére stets der nationale Zusam-
menhalt Frankreichs beschworen, tatsachlich war das Land jedoch zu dieser Zeit durch innere
Zerrissenheit und Sezessionsbestrebungen westlicher Regionen gepridgt. Zudem regte sich in
weiten Teilen der Bevolkerung Widerstand gegen die Revolution. Um diese Krifte kanalisieren
und schlieBlich die Einheit der Nation wiederherstellen zu konnen, wurde eine zentralistische
Struktur geschaffen. So verkiindete die Nationalversammlung (4ssemblée Nationale) am 25.
September 1792 die Unteilbarkeit der franzosischen Republik. Ein Grundprinzip Frankreichs,

das seit 1793 nahezu ununterbrochen Verfassungsrang besitzt.2?

Die Urspriinge des franzdsischen Zentralismus reichen jedoch zuriick bis in die Zeit des Feu-
dalismus, in der die franzdsischen Konige die alleinige Macht im Staat fiir sich beanspruchten
und regionale Feudalherren zu ihren Untertanen machten. Unter Napoléon Bonaparte schliel3-

lich wurde die zentralistische Staatsstruktur endgiiltig realisiert.?*

Frei von Kritik sollte der franzdsische Zentralismus jedoch nicht bleiben. Wihrend des 19. und
der Anfiange des 20. Jahrhunderts machten sich vor allem die konservativen Kréfte des Landes
mit ithrer Forderung, die einst regionalen Strukturen wiederzubeleben, fiir eine Dezentralisie-
rung Frankreichs stark.?> Angesichts eines nach 1945 einsetzenden Modernisierungsprozesses
war diese Forderung durchaus berechtigt. Demnach erwies sich die zentralistische Struktur fiir
ein Vorantreiben der nationalen Wirtschaftsentwicklung zunehmend als hinderlich. Eine erfolg-
reiche Verwirklichung der staatlichen Modernisierungspolitik konnte nur durch eine stirkere

Einbeziehung der auf lokaler Ebene handelnden Akteure gelingen. Stddte und Departements,

22 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 97.
B Vgl.: Tummers, Das politische System Frankreichs, S. 41 f.

% 1bd., S. 42.

2 1bd., S. 43.



als die bis dato einzigen ,,Partner* vor Ort, schienen dieser Aufgabe aufgrund ihrer Grofe je-

doch nicht gewachsen zu sein.?

Mit der Griindung der V. franzdsischen Republik im Jahr 1958 hatten sich alle Parteien die Idee
einer stirkeren Dezentralisierung auf die Fahne geschrieben. Zu diesem Zeitpunkt strebte man
jedoch eher eine dezentral organisierte Staatsverwaltung, im Sinne einer Verlagerung der Erle-
digung staatlicher Verwaltungsaufgaben (,,Dekonzentration*), an. Der Fokus lag demnach nicht
auf einer tatsichlichen Ubertragung von Kompetenzen an die einzelnen Gebietskdrperschaf-
ten.?” Roland Sturm spricht in diesem Zusammenhang auch von ,,administrativer* und ,,exeku-
tiver Dezentralisierung.?® Letztere sollte sich jedoch erst mit der Wahl Francois Mitterrands

zum franzdsischen Staatsprisidenten 1981 vollziehen.?

2.2.1 Die Dezentralisierungsreform von 1982

Die Reformgesetze der Jahre 1982/83 garantierten den Gebietskorperschaften eine effektive
Ausweitung ihrer Kompetenzen.’® Ziel des 1982 verabschiedeten Gesetzes iiber die ,,Rechte
und Freiheiten der Gemeinden, der Departements und Regionen* war es, durch die Schaffung
einer dezentralen Ordnung, die genannten Korperschaften gegeniiber dem Zentralstaat zu stér-
ken und diesen gleichzeitig in seiner jahrhundertelang {iber sie ausgeiibten staatlichen Uberwa-
chung zu beschrinken.®' Eine ganz wesentliche Verinderung dieser ersten Dezentralisierungs-
phase war demnach der Wegfall der sogenannten Tutelle, einer bis dato noch im Vorhinein
ausgeiibten Kontrollfunktion des Prifekten.>? Nunmehr war es den Gebietskorperschaften mog-
lich, ohne einer vorausgegangenen Zustimmung durch die Prafektur in hoherem Mafle selbst-
stindig zu entscheiden.®® Der Prifekt, welcher auf Vorschlag des Premierministers und des In-
nenministers durch den Staatspréisidenten ernannt wird, hat seit 1982 somit nur noch die Mog-

lichkeit einer nachtriglichen Kontrolle. Auf departementaler Ebene ist er vor allem fiir die Wah-

26 Vgl.: Uterwedde, Henrik: Frankreich — eine Linderkunde. Opladen, Berlin & Toronto, Verlag Barbara Bud-
rich, 2017, S. 80.

27 Vgl.: Tummers, Das politische System Frankreichs, S. 43.

28 Sturm, Roland: Féderalismus. Eine Einfiihrung. Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 22010, S. 214 £,
 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léiinderkunde, S. 80.

39Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 43.

31'Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 291.

32 1bd., S. 298.

3 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léinderkunde, S. 80 f.
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rung der 6ffentlichen Sicherheit und die Einhaltung der staatlichen Gesetze verantwortlich. Zu-
dem wacht er in den Departements {iber die Umsetzung der nationalen Wirtschafts- und Sozi-

alpolitik.>*

Die Dezentralisierungsreform von 1982 fiihrte dariiber hinaus zur faktischen Selbstverwaltung
der Departements. Lag die Verwaltungskompetenz fiir diese Korperschaft bisher in den Handen
des vom Staat eingesetzten Priafekten, so wurde sie infolge der Reform dem Présidenten des

Generalrates iibertragen.*

Des Weiteren setzte die Reform die Regionen mit den Gemeinden und Departements gleich,
womit diese von nun an auch offiziell als Gebietskorperschaften Frankreichs galten. Die Ver-
antwortung fiir die Regionalverwaltung erging an den Regionalratsprisidenten.’® Analog zu
den Departements hatte diese bisher ebenfalls beim Prifekten gelegen.?” SchlieBlich wurde den
Gebietskorperschaften das Recht zuteil, selbststdndig wirtschaftlich aktiv zu werden. Hierfiir

hatten bislang strenge Regeln gegolten.®

Erginzt wurden die genannten Verdanderungen durch die Gesetzte vom 7. Januar und vom 22.
Juli 1983. Diese definierten in erster Linie den rechtlichen Rahmen fiir die geplanten Kompe-
tenzverlagerungen. Es wurde festgelegt, dass keine Gebietskorperschaft {iber eine andere in
irgendeiner Form Kontrolle ausiiben kann. Dariiber hinaus wurde der Staat in die Pflicht ge-
nommen, den Gebietskorperschaften die erforderlichen Ressourcen fiir die Ausiibung ihrer da-
zugewonnenen Kompetenzen bereitzustellen. Aullerdem wurde jeder einzelnen Korperschaft
die Zusténdigkeit fiir ein bestimmtes Aufgabengebiet iibertragen. Von jetzt an waren die Ge-
meinden fiir die Stadtentwicklung, die Departements fiir die Sozialfiirsorge und die lédndliche

Infrastruktur und die Regionen fiir die Wirtschaftsentwicklung verantwortlich.>’

Eine neue Phase der Dezentralisierung — die auch als ,,zweiter Akt* bezeichnet wird — ldutete
die unter Prasident Jacques Chirac von Premierminister Jean-Pierre Raffarin vorangetriebene
Reform im Jahr 2003 ein.*° Sie fiihrte dazu, dass Artikel 1 der franzosischen Verfassung von

1958, welcher das Prinzip der Unteilbarkeit definiert, um die Festlegung Frankreichs als de-

34 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 298.

33 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Linderkunde, S. 81.

36 Thd.

37 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich, S. 102.
3 Tbd.

3 Tbd.

40'Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léiinderkunde, S. 82.
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zentrale Republik ergidnzt wurde. Die Dezentralisierung wurde somit verfassungsmiflig veran-
kert. Zudem wurden auch die Regionen mit in die Verfassung aufgenommen (Art. 72).*! Insge-
samt rdumte die Reform den Gebietskorperschaften weitere Befugnisse ein. Es wurde eine so-
genannte Experimentierklausel eingefiihrt, welche es den Gebietskorperschaften fortan ermdég-
lichen sollte, voriibergehend bestimmte Aufgaben eigenstindig zu tibernehmen. Ebenso wur-
den infolge der Reform neue Bestimmungen fiir die Kooperation zwischen den Gebietskorper-

schaften geschaffen.*

Weitere Verdnderungen fiir die franzosischen Gebietskorperschaften brachte das Gesetz vom
16. Dezember 2010 unter Président Nicolas Sarkozy mit sich. Dieses zielte zundchst auf die
Einteilung der bisherigen Territorialstruktur Frankreichs in zwei Pole — zum einen Regionen-
Departements und zum anderen Gemeinden-Gemeindeverbiande — ab. Mit diesem Gesetz
konnte die Zusammenarbeit zwischen den Gemeinden landesweit erleichtert werden. Zudem
wurde die Moglichkeit eingefiihrt, in groBen Ballungsgebieten mit mehr als 500.000 Menschen,
Metropolen (Métropoles) zu errichten. Man erhoffte sich, vor allem im européischen und inter-
nationalen Kontext, ihre Wettbewerbsfahigkeit zu steigern. Auch sollte mit dem Gesetz Klar-
heit iiber die Zustdndigkeiten der verschiedenen Gebietskorperschaften hergestellt werden.
Dies galt vor allem im Falle der Beteiligung mehrerer territorialer Ebenen in Finanzierungsfra-
gen (,,Mischfinanzierung). AbschlieBend ist zu erwédhnen, dass mit dem Gesetz von 2010 die
Departemental- und Regionalwahlen zusammengelegt wurden. Die fortan zur Wahl stehenden
Ratsmitglieder (,,Territorialrite®) gehorten somit ab 2010 den Versammlungsorganen beider
Ebenen, also sowohl dem Regional- als auch dem Generalrat, an. Ziel dieser Zusammenlegung

war eine stirkere Harmonisierung der Politik in den Gebietskdrperschaften.*

2.2.2 Die Territorialreform Hollandes zwischen 2013 und 2016

Die wihrend der Amtszeit von Président Frangois Hollande (2012-2017) durchgefiihrte Terri-
torialreform leitete die dritte grole Phase der Dezentralisierung in Frankreich ein (,,dritter Akt*)
und sollte zu weiteren Verinderungen fiir die Gebietskdrperschaften fiihren.** Ihre Umsetzung

erfolgte durch insgesamt drei Gesetzte. Die wohl weitreichendste Anderung dieser Reform

4 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 291.
2 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léiinderkunde, S. 82.
4 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 103.
# Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Liinderkunde, S. 82.
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stellte die Neuordnung der franzdsischen Regionen dar. So wurde die Zahl der bis dato existie-

renden 22 Regionen per Gesetz auf 13 reduziert.*

Auch auf der kommunalen Ebene brachte die Reform zahlreiche Neuerungen mit sich. Hier
konnte Prisident Hollande unmittelbar an das unter seinem Amtsvorginger Sarkozy verab-
schiedete Reformgesetz aus dem Jahr 2010 ankniipfen. So wurden zunéchst einmal die Voraus-
setzungen fiir die Bildung weiterer Metropolen in den groBstiddtischen Siedlungsrdumen des
Landes geschaffen. Abgesehen von den drei franzdsischen Metropolen mit Sonderstatus (Paris,
Lyon und Marseille/Aix-en-Provence) haben sich infolgedessen — vor allem seit 2016 — weitere
19 solcher Agglomerationen in Frankreich herausgebildet. Auch hinsichtlich der Gemeindever-
bande konnte Hollande auf der Reform Sarkozys autbauen und weitere eigene Akzente setzen.
Demnach besteht seit 2014 fiir alle knapp 35.000 franzdsischen Gemeinden die Pflicht, sich
einem der insgesamt vier Verbandstypen (communauté de communes, communauté d’agglo-
meération, communauté urbaine, métropole) auf kommunaler Ebene anzuschlieBen. Die Min-
destgrofBe der Gemeindeverbiande wurde zudem von 5.000 auf 15.000 Einwohner angehoben.
Dartiber hinaus wurde die bereits mit dem Reformgesetz von 2010 geschaffene Moglichkeit,
durch freiwillige Zusammenschliisse von Gemeinden sogenannte communes nouvelles zu bil-
den, unter Prasident Hollandes weiter vorangetrieben. Von ihrem urspriinglichen Vorhaben, die
Ebene des Departements vollstindig aufzuldsen, riickte die franzdsische Regierung zwar ab,
allerdings entstanden mit den sogenannten collectivités uniques in Frankreich erstmalig auch

Verwaltungseinheiten, die géinzlich ohne die Departement-Ebene auskommen.*®

Im Fokus der Territorialreform Hollandes stand weiterhin die Neuorganisation der Zustiandig-
keiten zwischen Staat und Gebietskorperschaften. So wurden fiir die Bereiche, in denen sowohl
Staat als auch Korperschaften Teilkompetenzen besitzen, neue Regelungen geschaffen und ge-
setzlich festgeschrieben. Hierdurch sollten dem innerhalb des politisch-administrativen Sys-
tems Frankreichs vorherrschenden Wirrwarr an Zustiandigkeiten Grenzen gesetzt und mehr Ko-
hirenz hinsichtlich der Wahrnehmung von Kompetenzen auf den verschiedenen Verwaltungs-

ebenen ermdglicht werden.*’

Die Reformen in den Jahren zwischen 2010 und 2016 fiihrten also partiell zu einer ,,Verschlan-

kung* des politisch-administrativen Systems. Zuallererst ist hier die Reduzierung der Regionen

4 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?“, S. 294.
4 1bd., S. 294 f.
41bd., S. 295.
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von 22 auf 13 zu nennen.*® Zu kritisieren ist jedoch, dass sich die geschaffenen GroBregionen
hinsichtlich ihrer GroBe und ihrer Wirtschaftsleistung zum Teil stark voneinander unterschei-
den.* Finanzielle Ungleichheiten zwischen den einzelnen Regionen existieren also nach wie
vor.’Y Zwar konnte auch die Zahl der Gemeinden durch einige Zusammenschliisse von 36.681
(2014) auf derzeit 34.967 verringert werden, sie bleibt aber immer noch vergleichsweise hoch.>!
Anlass fiir eine grundlegende Neuordnung der Kommunalstruktur Frankreichs besteht somit
auch weiterhin. Entsprechende Reformen scheiterten in der Vergangenheit jedoch vor allem
aufgrund des hohen Einflusses lokaler Mandatstriger (,,Notabeln).>? Eine grundsitzlich posi-
tive Entwicklung ist die Tatsache, dass sich — gemal der Regelung von 2014 — inzwischen alle
franzosischen Gemeinden einem Kommunalverband angeschlossen haben.>® Durch die gesetz-
lich festgelegte Mindestgréf3e von 15.000 Einwohnern gerieten die geschaffenen Verbénde je-
doch vor allem in ldndlichen Gegenden Frankreichs oftmals zu groBriumig.>* Dariiber hinaus
wurde dem politisch-administrativen System mit den Gemeindeverbénden eine weitere Ebene
hinzugefiigt.>> Gleiches gilt fiir die Metropolen. So konnten seit 2014 bereits 22 dieser groB-
stadtischen Siedlungsrdume gebildet werden, gleichzeitig wurde die Verwaltungsstruktur
Frankreichs erneut um eine zusitzliche, nunmehr fiinfte Ebene erweitert.”® In diesem Zusam-
menhang wire mit der urspriinglich geplanten vollstindigen Abschaffung der franzosischen
Departements bis 2021 gewiss ein Meilenstein gelungen. Dieses Reformvorhaben scheiterte
jedoch schlussendlich am lokalen Widerstand.’” Mit ihrer Vielschichtigkeit und der immer noch
nicht hinreichend geklédrten Kompetenzverteilung zwischen den einzelnen Ebenen bleibt Frank-

reichs dezentrale Verwaltungsstruktur somit weiterhin uniibersichtlich und duBerst komplex.*

In Folgenden wird versucht, insbesondere vor dem Hintergrund der dargestellten Reformpro-

zesse seit 1982, ein Fazit zum aktuellen Zustand des franzosischen Zentralstaates zu zichen.

2.2.3 Bilanz der Dezentralisierungsreformen

“1bd., S. 296.

“1bd., S. 294.

0Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 303.

31'Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?*, S. 296.
52 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 95.

33 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léinderkunde, S. 83.

34 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?*, S. 297.
33 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Linderkunde, S. 83.

36 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?«, S. 296.
57 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 307 f.

8 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léinderkunde, S. 82.
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Wie gezeigt wurde, haben die franzosischen Gebietskorperschaften von den bisherigen Dezent-
ralisierungsreformen in vielerlei Hinsicht profitieren konnen. Nichtsdestotrotz existieren nach
wie vor offenkundige Mingel wie auch strukturelle Probleme. So verfiigen die Gebietskorper-
schaften immer noch iiber vergleichsweise wenig Kompetenzen.>® Zwar konnte infolge der Re-
form unter Prasident Francois Hollande in wesentlichen Bereichen eine Neuordnung der terri-
torialen Zustdndigkeiten erreicht werden, es wurden jedoch vonseiten des Staates grundsétzlich
keine neuen Kompetenzen auf die Gebietskdrperschaften iibertragen.®® Dariiber hinaus kann es
aufgrund der Gleichstellung der franzdsischen Gebietskorperschaften bei der Wahrnehmung
von Kompetenzen nach wie vor zu Uberlappungen und Konflikten zwischen den einzelnen
Verwaltungsebenen kommen.®! Ein Problem bleibt auBerdem die mangelnde Finanzausstat-
tung. Demnach delegiert der Staat standig neue Aufgaben an die Gebietskorperschaften, kommt
dabei jedoch seiner gesetzlichen Pflicht nicht nach, die hierfiir notwendigen finanziellen Res-

sourcen bereitzustellen.®?

So bleibt Frankreich entgegen aller bisherigen Dezentralisierungsreformen ein Zentralstaat. Im
Gegensatz zur Bundesrepublik, wo Bund und Lénder gemeinsam den Staat konstituieren, sind
in Frankreich die Gewalten nach wie vor auf der zentralstaatlichen Ebene angesiedelt. Ahnlich
wie die Landkreise und Kommunen in Deutschland stellen die Regionen, Departements und
Gemeinden in Frankreich sogenannte dezentrale Gebietskorperschaften dar. Als solche verfii-
gen sie zwar iiber das Recht auf Selbstverwaltung, wirken jedoch — anders als die deutschen
Bundeslédnder iiber den Bundesrat — nicht an der nationalen Gesetzgebung mit. Auch die Aus-
filhrung der Gesetze und politischen Beschliisse ist in Frankreich zunédchst Aufgabe des Staates,
wohingegen in Deutschland hierfiir im Wesentlichen die entsprechenden Ministerien auf Lan-

desebene zustindig sind.®?

Neben den politischen Institutionen in der franzdsischen Hauptstadt sind insbesondere auch die
vielen staatlichen Vertretungen (z.B. der nationalen Ministerien) in den Regionen und Depar-
tements von Bedeutung. Der Zentralstaat ragt also unmittelbar in die Gebietskorperschaften

hinein und ist so auf fast allen Ebenen des politisch-administrativen Systems Frankreichs pri-

3 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 306.
0 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?«, S. 295 f.
1 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Linderkunde, S. 85.
2 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 308.
0 Vgl.: Uterwedde, Frankreich — eine Léinderkunde, S. 84.
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sent. Ebenfalls eine grofle Rolle spielt in diesem Zusammenhang der Préfekt als Bevollméch-
tigter des Staates auf regionaler und departementaler Ebene.®* Er verfiigt trotz der bereits ange-
sprochenen Kompetenzverschiebungen weiterhin iiber ein hohes Mal3 an Einfluss. Einerseits
dient er vor allem den kleineren Stddten und Gemeinden als stdndiger Ansprechpartner in ad-
ministrativen Fragen. Andererseits erfiillt der Préifekt eine Art ,,Scharnierfunktion® zwischen
dem politischen Zentrum und den Gebietskorperschaften. Demnach leitet er lokale Anliegen an
die entsprechenden staatlichen Stellen weiter; umgekehrt kommuniziert der Prafekt die Politik
der Zentralregierung in den Regionen und Departements und nimmt dort auch seine Aufgaben
im Namen des Staates wahr.%® Paris stellt damit weiterhin das politische Zentrum des Landes

dar.%¢

2.3 Vorpandemische Strukturprobleme und Dysfunktionalititen

Als grundlegend fiir die Entwicklung des Verhiltnisses zwischen dem politischen Zentrum
Frankreichs und den umliegenden Teilen des Landes (la France périphérique) stellte sich eine
weitere Reform in der Amtszeit von Priasident Francois Hollande heraus, welche deshalb auch
gesondert zu betrachten ist. Sie zielte auf die fiir das politische System Frankreichs charakte-
ristische Mandats- bzw. Amterkumulierung (cumul des mandats) ab.%” In Frankreich ist es dem-
nach keine Seltenheit, dass Abgeordnete und Senatoren neben ihrem nationalen Mandat zusitz-
lich auch noch iiber ein Amt auf der lokalen Ebene verfiigen.®® Dies trifft auf mehr als 50 Pro-
zent der franzosischen Parlamentarier zu, welche zum Beispiel als Biirgermeister in einer Ge-
meinde (maire député) oder als Departement- und Regionalratsprasidenten auch noch in den
einzelnen Gebietskorperschaften tétig sind. Vor allem mit dem Einsetzen des Dezentralisie-
rungsprozesses in den 1980er Jahren entwickelte sich hieraus ein wichtiges Instrument zum
unmittelbaren Austausch zwischen den nationalen politischen Institutionen und dem sogenann-
ten ,,peripheren Frankreich®. Gleichzeitig konnten auf diese Weise sowohl lokale als auch zent-

ralstaatliche Interessen effektiv in beide Richtungen transportiert werden.®

Unter Priasident Hollande wurden 2014 schlieBlich die rechtlichen Grundlagen fiir eine be-

trichtliche Einschrinkung der Mandats- bzw. Amterhidufung ab dem Jahr 2017 geschaffen.

64 Vgl.: Hoffmann-Martinot, ,,Zentralisierung und Dezentralisierung in Frankreich®, S. 92 f.

8 Vgl.: Kempf, Das politische System Frankreichs, S. 298 f.

% Ibd., S. 306.

7 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?*, S. 297.
8 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 45.

% Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?*, S. 297 f.
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Demnach sollte es dann nicht mehr moglich sein, neben dem nationalen Abgeordnetenmandat
auch noch ein lokales Exekutivmandat, etwa als Biirgermeister oder Departement- bzw. Regi-
onalratsprédsident, auszuiiben. Das Inkrafttreten dieser neuen Regelung fiel mit den personellen
und politischen Verdnderungen im franzdsischen Parteiensystem infolge der Wahlen zur Nati-
onalversammlung 2017 zusammen. In Kombination fiihrten beide Entwicklungen schlielich
bei vielen Parlamentariern zur Herausbildung eines neuen Amtsverstandnisses. Fortan sahen
sich diese vor allem ihren nationalen Aufgaben und weniger der Reprisentation eines bestimm-
ten Territoriums in Frankreich verpflichtet. Die in die Nationalversammlung eingezogenen Ab-
geordneten der neuen Mehrheitsfraktion La République en Marche (LRM) widmen sich dabei
seit dem Beginn der aktuellen Legislaturperiode 2017 vor allem der Umsetzung der politischen

Agenda von Prisident Emmanuel Macron.”

Die Neuregelung in Bezug auf die Ausiibung sogenannter ,,Doppelmandate* fiihrte insgesamt
zu einer Erosion der gegenseitigen Kommunikationsbeziehungen. Das Verhiltnis zwischen po-
litischem Zentrum und ,,Peripherie® ist dadurch empfindlich gestort worden. Neue Moglichkei-
ten und Wege des Austauschs konnten jedoch bisher noch nicht oder nur ansatzweise instituti-
onalisiert werden. In Verbindung mit dem oben beschriebenen Mentalitdtswandel bei einem
GroBteil der Parlamentarier birgt die beschlossene Einschrinkung des cumul des mandats zu-
dem die potenzielle Gefahr eines weitreichenden Bezugsverlustes zur lokalen Ebene. Ein Ar-
gument, welches vor allem vonseiten der Gegner einer ,,Ziigelung* der Mandats- bzw. Amter-
kumulierung ins Feld gefiihrt wird. Die beiden soeben skizzierten Entwicklungen spiegeln sich
schlieBlich in dem entstandenen Spannungsverhéltnis zwischen den sogenannten ,,neuen* Ab-
geordneten von La République en Marche und den franzdsischen Gebietskorperschaften wi-
der.”! Gregor Halmes konstatiert vor diesem Hintergrund fiir Frankreich ,.[...] eine wachsende
kommunikative Dysfunktionalitidt zwischen nationaler und lokaler Ebene des politisch-admi-

nistrativen Systems*’2,

Das zu Beginn seiner Prasidentschaft ohnehin schon angespannte Verhéltnis zwischen politi-
schem Zentrum und Peripherie sollte sich im Laufe des ersten Amtsjahres von Emmanuel

Macron weiter verschiirfen.”® Dieser Zuspitzung ging eine Reihe von Entscheidungen der neuen

0 bd., S. 298.

bd., S. 298 f.

2 Halmes, Gregor: ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?“. In: Europiisches
Zentrum fiir Foderalismus-Forschung Tiibingen (Hrsg.): Jahrbuch des Foderalismus 2020. Féderalismus, Subsi-
diaritit und Regionen in Europa. Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2020, S. 291-306, hier S. 299.

73 Ibd.
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franzosischen Regierung ab Herbst 2017 voraus, welche unter anderem zu drastischen Kiirzun-
gen der staatlichen Zuwendungen an die Gebietskorperschaften fiihrten. Infolgedessen for-
mierte sich auf der lokaler Ebene zunehmender Widerstand gegen die Regierung, da sich die
Gebietskorperschaften durch die beschlossenen Sparmafinahmen unmittelbar in ihren Hand-
lungsméglichkeiten eingeschrinkt fiihlten.” Der Konflikt eskalierte zusehends, als die Vertre-
ter von Regionen, Departements und Gemeinden im Juli 2018 die Teilnahme an einer eigens
fiir die Vermittlung zwischen nationaler und lokaler Ebene eingerichteten Konferenz (Confeé-
rence Nationale des Territoires) verweigerten und sich somit bis auf Weiteres gegen einen of-
fen Dialog mit der franzosischen Regierung stellten. Zu einer Wiederanndherung zwischen

Staat und Gebietskorperschaften sollte es jedoch so schnell nicht kommen.”

Eine neue Eskalationsstufe erreichte das Verhiltnis im Zuge der sogenannten ,,Gelbwesten*-
Proteste (gilets jaunes) in ganz Frankreich ab Mitte November des Jahres 2018.76 Ausgeldst
durch einen starken Anstieg der Dieselpreise sowie die Ankiindigung der Regierung, Steuerer-
héhungen vornehmen zu wollen, entlud sich mit den Protesten auch der seit langem aufgestaute
Unmut in der franzdsischen Bevolkerung tliber soziale, vor allem aber auch {iber territoriale
Disparitéiten.77 So offenbarten die Proteste der ,,Gelbwesten laut Julie Hamann ,,[...] einen
substantiellen Konflikt zwischen urbanen Zentren und der Peripherie.*’® Es zeigt sich also, dass
Frankreich bereits vor dem Ausbruch der Corona-Pandemie 2019/2020 mit tieferliegenden ge-
sellschaftlichen Krisen zu kampfen hatte. Neben den angesprochenen territorialen Konflikten
sind diese vor allem die wachsende soziale Ungleichheit im Land sowie die schon seit langem
hohe Unzufriedenheit der Bevolkerung mit ihrer Regierung und dem Présidenten Emmanuel

Macron.”®

Wie die vorliegende Arbeit zeigen wird, sollten sich diese Spaltungen in der Gesellschaft — vor
allem aber der entstandene Konflikt zwischen Staat und Gebietskorperschaften — im Zuge der
sogenannten Corona-Krise noch einmal drastisch verschirfen.®® Die nun folgenden Kapitel

widmen sich jedoch zunidchst dem deutschen Foderalismus.

" Ibd., S. 300.

5 bd., S. 301.

7 Ibd., S. 301 f.

7 1bd., S. 302.

8 Hamann, Julie: ,,Die Pandemie treibt Spaltung an. Macron antwortet mit neuen Priorititen. In: DGAP Policy
Brief (Deutsche Gesellschaft fiir Auswdrtige Politik). Nr. 25 (2020), S. 1-8, hier S. 4 (Abrufbar unter:
https://dgap.org/sites/default/files/article pdfs/dgap-policy brief-2020-25-de.pdf).

7 Ibd.

80 1bd., S. 1.

18



3. Der deutsche Foderalismus

3.1 Entstehung und Charakteristika

Waren in Frankreich stets die Konige im Besitz der absoluten Macht im Staat, sollte es den
deutschen Kaisern im Heiligen Romischen Reich nicht gelingen, ebenfalls eine derart machtige
Stellung zu erlangen.®! Im Laufe der Jahrhunderte schlossen sich zunichst Territorien zusam-
men, die in Wirtschafts- und Verteidigungsangelegenheiten eine Zusammenarbeit anstrebten.®?

Im Zuge der Staatsbildung Deutschlands setzte sich so allmahlich die féderale Ordnung durch.®?

Der Foderalismus stellt heute nicht nur das Staatsorganisationsprinzip der Bundesrepublik
Deutschland, sondern gleichzeitig auch ein Kernelement unserer politischen Kultur dar. Der
hohe Stellenwert der foderalen Ordnung zeigt sich dabei vor allem in ihrer verfassungsmafligen
Verankerung. So garantiert die sogenannte Ewigkeitsklausel des Grundgesetzes (Art. 79 Abs.
3) die Aufteilung des Bundes in Lénder sowie die Beteiligung der Lédnder an der Bundesgesetz-
gebung. Durch den Ewigkeitsrang ist die foderale Struktur also in besonderem Maf3e geschiitzt

und kann folglich auch nicht wieder abgeschafft werden.*

Der bundesdeutsche Foderalismus wird in der Politikwissenschaft auch als kooperativer Féde-
ralismus bezeichnet. Grundsitzlich ist hiermit die Kooperation zwischen Bund und Léndern —
also die Mitwirkung der Gliedstaaten an der Bundesgesetzgebung — gemeint. Gleichzeitig ist
jedoch auch zwischen den Gliedstaaten eine Zusammenarbeit moglich.®® In Deutschland hat
sich so eine Vielzahl an Kooperationsformen zwischen beiden Ebenen herausgebildet. Uber die
sogenannte zweite Kammer, den Bundesrat, beteiligen sich die Lander nicht nur an der Gesetz-
gebung und Administration des Bundes, sondern werden auf diese Art auch in Finanzfragen
miteinbezogen. Des Weiteren finden Treffen der Regierungschefs und der Fachminister von
Bund und Léndern statt. Zwar handelt es sich hierbei um nicht offizielle Zusammenkiinfte,
dennoch sind die auf diesem Wege getroffenen Entscheidungen als verbindlich anzusehen. Dar-
iber hinaus existieren zahlreiche Bund-Léinder-Ausschiisse, die unterhalb der ministeriellen

Ebene angesiedelt sind. Eine Besonderheit stellen iiberdies die sogenannten Planungsrite dar.

81 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 42 f.

82 Vgl.: Behnke, Nathalie: ,,Féderalismus in der (Corona-)Krise? Foderale Funktionen, Kompetenzen und Ent-
scheidungsprozesse®. In: Aus Politik und Zeitgeschichte (Zeitschrift der Bundeszentrale fiir politische Bildung).
70. Jahrgang, 35-37 (2020), S. 10.

8 Vgl.: Tiimmers, Das politische System Frankreichs, S. 42 f.

8 Vgl.: Behnke, ,,Foderalismus in der (Corona-)Krise?*, S. 9 f.

8 Vgl.: Sturm, Féderalismus, S. 23.
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An diesen nehmen neben den Vertretern von Bund und Léndern auch AuBlenstehende teil. Auf-
grund des Ineinandergreifens von Bundes- und Landerebene ist in diesem Zusammenhang auch

von Politikverflechtung die Rede.¢

Auch die Lander kooperieren untereinander, wobei der Bund hier gidnzlich aulen vor bleibt
(Selbstkoordinierung der Linder). An erster Stelle ist hier die Konferenz der Ministerprisiden-
ten zu nennen. Die Landerchefs schlieBen sogenannte Staatsvertrage und unterzeichnen bedeut-
same Verwaltungsabkommen. Dariiber hinaus finden Treffen der entsprechenden Fachminister
der Linder statt. Besonders institutionalisiert hat sich hierbei die Kultusministerkonferenz.?’
Sie ist in erster Linie fiir die Koordination der Bildungspolitik in den einzelnen Bundeldndern
zustindig.®® Insgesamt existieren mittlerweile mehr als tausend Gremien, in denen die Léinder
regelmiBig eng zusammenarbeiten.?” Da die Zusammenarbeit in diesem Fall jedoch ausschlie-

lich auf der Linderebene stattfindet, spricht man hier auch von Horizontalféderalismus.”

3.2 Probleme des deutschen Foderalismus

Im kooperativen Foderalismus treffen aufgrund des Zusammenwirkens von Bund und Landern
zwangsldufig unterschiedliche Akteure und Interessen aufeinander, was zu langwierigen und
zahen Verhandlungen fithren kann. Da nicht nach dem Mehrheitsprinzip entschieden wird, steht
am Ende des Entscheidungsprozesses oft lediglich ein Kompromiss, der zwar von allen Betei-
ligten mitgetragen wird, aber auch nicht immer losungsorientiert ist. Dariiber hinaus kommt es
aufgrund der Verflechtung beider Ebenen vor allem in Finanzangelegenheiten zu regelmafBigen
Auseinandersetzungen. Ein weiteres Problem des deutschen Foderalismus betrifft die Ausfiih-
rung von Bundesgesetzen durch die Lénder. So kann es hier zu parteipolitischen Konflikten
kommen, wenn in einem Bundesland eine Partei an der Macht ist, die im Bund nicht an der
Regierung beteiligt ist. Dariiber hinaus ermdglichen die vorhandenen kooperativen Strukturen
den Bundesldndern keine absolute Entscheidungsautonomie. Vielmehr miissen sich diese im
Sinne des Zusammenwirkens stets als Teil eines grolen Ganzen betrachten. Schlie8lich birgt

diese Form des Foderalismus auch Legitimationsprobleme. Einerseits haben die Parlamente der

8 Vgl.: Rudzio, Wolfgang: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. Wiesbaden, Springer VS,
102019, S. 313 1.

8 1bd., S. 314.

8 Vgl.: Sturm, Féderalismus, S. 26.

8 Tbd., S. 28.

% Tbd., S. 26.
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Lénder kaum die Mdglichkeit, gegen die zwischen den Regierungen getroffenen Vereinbarun-
gen Einspruch zu erheben. Andererseits bleibt die Frage offen, wer angesichts der Vielzahl der

an einem Verhandlungsprozess beteiligten Akteure am Ende die Verantwortung zu tragen hat.”!

Die seit 2006 durchgefiihrten Foderalismusreformen sollten zwar in Ansétzen zu politischer
Entflechtung und mehr finanzieller Autonomie fiihren, tiefgreifende systemische Verdnderun-
gen brachten sie jedoch insgesamt nicht mit sich. Im Grundsatz wurde also am Prinzip des
kooperativen Foderalismus festgehalten; die soeben dargestellten Probleme diirften somit bis

auf Weiteres bestehen bleiben.”?

Das folgende Kapitel liefert zunichst einen Uberblick iiber die zu Beginn der Corona-Pandemie
in Frankreich und Deutschland geschaffenen Rechtsgrundlagen sowie sich unter Umsténden
ergebende Kompetenzverlagerungen. Im Anschluss daran werden die wihrend der Krise neu
gebildeten Governance-Formen ndher beleuchtet. Das Kapitel riickt in diesem Zusammenhang

insbesondere verfassungsrechtliche und demokratietheoretische Aspekte in den Vordergrund.

4. Pandemische Rechtsgrundlagen und Governance-Formen bei-
der Lander

4.1 Der Gesundheitsnotstand (Etat d’urgence sanitaire) in Frankreich

In der franzosischen Verfassung von Oktober 1958 sind verschiedene Arten von Ausnahmesi-
tuationen rechtlich geregelt. Neben Art. 16 (pouvoirs exceptionnels du Président de la Républi-
que) definiert Art. 36 den sogenannten Belagerungszustand. Seit 1955 existiert in Frankreich
auBerdem der Ausnahmezustand (état d ‘urgence). Hiermit wird die staatliche Verwaltung dazu
erméchtigt, in Gefahrensituationen von den Vorgaben des gemeinen Rechts (droit commun)
abzuweichen. Bisher wurde der Ausnahmezustand dreimal ausgerufen.”> So auch infolge der
Terroranschldge vom 13. November 2015. Nach mehrfacher Verldngerung blieb dieser insge-
samt iiber zwei Jahre lang in Kraft.”* Obwohl sich der damalige Prisident Frangois Hollande

dafiir ausgesprochen hatte, wurde der état d ‘urgence nicht in der franzosischen Verfassung

1 Vgl.: Rudzio, Das politische System der Bundesrepublik Deutschland, S. 315.

21bd., S. 316.

%3 Gaillet, Aurore/ Gerhold, Maximilian: ,,Etat d’urgence sanitaire. Wie Frankreich den Coronavirus bekdmpft*.
https://verfassungsblog.de/etat-durgence-sanitaire/ [Stand: 30.04.2021].

4 Vgl.: Galetti, Nino/ Kubler, Clara/ Wissmann, Nele Katharina: ,,Frankreich im Kampf gegen das Corona-Vi-
rus“. In: Landerbericht (Konrad-Adenauer-Stiftung). April 2020, S. 3 (Abrufbar unter:
https://www.kas.de/documents/252038/7938566/Frankreich+im+Kampf+gegen+das+Corona-Vi-
rus.pdf/ec6137ba-426e-bd5d-314f-e55fcf8a322a?version=1.1&t=1586876920530).
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festgeschrieben.” Er wurde stattdessen am 31. Oktober 2017 in das ,,Gesetz zur Stirkung der
Inneren Sicherheit und zum Kampf gegen den Terrorismus® aufgenommen.”® Im Zuge der

Corona-Pandemie wurde der Ausnahmezustand allerdings nicht ausgerufen.®’

In Frankreich existiert dariiber hinaus noch die ungeschriebene théorie des circonstances excep-
tionnelles. Mit einer Entscheidung des obersten franzosischen Verwaltungsgerichts (Conseil
d’Etat) im Jahr 1918 wurde die staatliche Administration dazu berechtigt, u.a. im Kriegs- oder
Katastrophenfall, von rechtlichen Vorgaben abzuweichen sowie Einschrankungen von Grund-

rechten vorzunehmen.”®

Fiir die im Zuge der Corona-Pandemie unternommenen empfindlichen Grundrechtseingriffe
sollte laut der franzdsischen Regierung zunéchst eine ausreichende rechtliche Grundlage ge-
schaffen werden. Am 18.03.2020 prisentierte der damalige Premierminister Edouard Philippe
hierzu einen entsprechenden Gesetzentwurf. Darin war neben Verdanderungen im franzdsischen
Wahlrecht auch die gesetzliche Verankerung des sogenannten Gesundheitsnotstands (état d 'ur-
gence sanitaire) vorgesehen.” Dieser war in Frankreich bereits am 17.03. ausgerufen wor-
den.'® Im Rahmen eines sogenannten beschleunigten Gesetzgebungsverfahrens (Art. 42 Abs.
2) wurde das Gesetz am 21.03.2020 zuerst von der Nationalversammlung und am 22.03.2020
vom Senat beschlossen. Mit der Verdffentlichung des Gesetzes im Amtsblatt konnte es bereits

am 23.03.2020 offiziell in Kraft treten.'?!

Das neue Gesetz (Loi d 'urgence pour faire face a [ ’épidemie de covid-19) fiihrte zu einer deut-
lichen Ausweitung der Kompetenzen des franzosischen Premierministers. Unter anderem
wurde er dazu berechtigt, per Rechtsverordnung die Freiziigigkeit lokal und iiber einen bestim-
men Zeitraum hinweg einzuschrinken sowie Personen das Verlassen ihres Wohnsitzes zu un-
tersagen, sofern nicht familidre oder gesundheitliche Griinde dies erforderlich machen. Auf3er-
dem hat der Premierminister ein Mitspracherecht bei der Bepreisung medizinischer Produkte

und hat die Versorgung erkrankter Personen zu gewihrleisten.!? Als letztes Mittel hat der Staat

173

% Gaillet, Aurore/ Gerhold, Maximilian: ,,Etat d’urgence sanitaire. Wie Frankreich den Coronavirus bekdmpft*.
https://verfassungsblog.de/etat-durgence-sanitaire/ [Stand: 30.04.2021].

% Vgl.: Galetti et al., ,,Frankreich im Kampf gegen das Corona-Virus®, S. 3.

%7 Gaillet, Aurore/ Gerhold, Maximilian: ,,Etat d’urgence sanitaire. Wie Frankreich den Coronavirus bekdmpft.
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190 Deutsch-Franzdsisches Institut: ,,Riickblick auf das politische Geschehen in Frankreich 2020,
https://www.dfi.de/de/Bibliothek/Rueckblicke/rueckblick 2020.shtml [Stand: 26.03.2021].
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sogar das Recht, entsprechende Giiter und Produktionsmittel zu konfiszieren.'®> Das Gesetz
sieht auBerdem die Mdglichkeit einer Ausgangssperre vor. Der Conseil d’Etat war hier der
Auffassung, dass die Verhdngung von Ausgangsverboten nicht nur auf eine einfache General-

klausel gestiitzt werden sollte.!%

Der franzosische Gesundheitsminister ist nach wie vor flir das Gesundheitswesen verantwort-
lich, sofern es nicht einer Verordnung vonseiten des Premierministers bedarf. Er fiihrt die Dek-
rete durch sogenannte Einzelfallanordnungen aus. Mit dem neuen Gesetz féllt ihm aullerdem
die Aufgabe zu, den Premierminister bei seinen Entscheidungen zu unterstiitzen (sur rap-

port).!

Zur Abwehr von Gefahren auf lokaler Ebene verfiigen die Biirgermeister (Art. L. 2212-2
CGCT!%) und Prifekten (Art. L. 2215-1 CGCT) in Frankreich {iber entsprechende Kompeten-
zen. Tatig werden darf der Prafekt jedoch erst, wenn fiir mehrere Gemeinden eine unmittelbare
Gefahr besteht. Im Zuge der Corona-Krise kann der Priafekt die nationalen Maflnahmen zur
Bewiltigung der Pandemie eigenméchtig verschirfen, etwa durch lokal beschriankte Ausgangs-
verbote (couvre-feu). Genauso kann er sie jedoch wieder entschirfen, beispielsweise durch lo-

kale Offnungsschritte. "’

4.2 Das Infektionsschutzgesetz (IfSG) in Deutschland

Genauso wie die franzosische Verfassung gibt auch das deutsche Grundgesetz in Ausnahmesi-
tuationen bestimmte Regelungen vor. So zum Beispiel fiir den Verteidigungsfall (Art. 115a
GQG), den sogenannten Inneren Notstand (Art. 91 GG) sowie fiir den Infektions- und Katastro-
phenschutz. Grundsitzlich kénnen in diesen Fillen auch Grundrechtseinschrinkungen vorge-
nommen werden. Dariiber hinaus ist fiir den Verteidigungsfall durch das Grundgesetz das In-
krafttreten einer speziellen Notstandsverfassung vorgesehen. Ist es demnach im Verteidigungs-

fall fiir den Deutschen Bundestag nicht moglich zusammenzutreten, so erfolgt die Einberufung

103 Deutsch-Franzdsisches Institut: ,,Riickblick auf das politische Geschehen in Frankreich 2020,
https://www.dfi.de/de/Bibliothek/Rueckblicke/rueckblick 2020.shtml [Stand: 26.03.2021].

104 Tbd.
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107 Gaillet, Aurore/ Gerhold, Maximilian: ,,Etat d’urgence sanitaire. Wie Frankreich den Coronavirus bekdmpft*.
https://verfassungsblog.de/etat-durgence-sanitaire/ [Stand: 30.04.2021].
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eines sogenannten ,,Notparlaments®. Dieses setzt sich aus Mitgliedern von Bundestag und Bun-

desrat zusammen. '

Fiir eine pandemische Lage wie die Corona-Krise schienen die bis dato vorhandenen Notstands-
gesetze jedoch grundsitzlich ungeeignet zu sein.!”’ In diesem Zusammenhang erwies sich das
Infektionsschutzgesetz als das beste zur Verfiigung stehende Instrument innerhalb des deut-
schen Rechts.!'? In seiner bis Mirz 2020 giiltigen Fassung riumte das Infektionsschutzgesetz
dem Bund jedoch kaum Gestaltungsmdglichkeiten ein.!'! So konnte beispielsweise der Bun-
desgesundheitsminister den Lindern entsprechende Maflnahmen zur Bekdmpfung der Pande-
mie lediglich empfehlen und koordinierend titig werden.'!> Es bedurfte also zunichst einer
Anpassung des Infektionsschutzgesetzes an eine derartige Ausnahmesituation. Infolgedessen
wurde Ende Mérz 2020 durch den Deutschen Bundestag im Eiltempo eine entsprechende Ge-
setzesdnderung beschlossen. Mit dieser Novellierung wurde in das Infektionsschutzgesetz die
sogenannte ,,epidemische Lage von nationaler Tragweite” aufgenommen.'!'® Der deutsche Ge-
setzgeber hat somit die bisherigen Notstandsgesetze um die neue Moglichkeit des Gesundheits-

notstands ergiinzt.!!*

Bei der Ausgestaltung des ,,neuen* Infektionsschutzgesetztes ist der Demokratie grundsétzlich
Rechnung getragen worden.!'> Von zentraler Bedeutung ist in diesem Zusammenhang § 5 Abs.
1 IfSG. Demzufolge obliegt es alleine dem Deutschen Bundestag, die ,,epidemische Lage von
nationaler Tragweite festzustellen und diese auch wieder aufzuheben. Ganz anders gestaltet
sich die Situation in Frankreich: Hier erfolgt die Ausrufung des als Reaktion auf die Pandemie
neu geschaffenen état d 'urgence sanitaire nicht durch das Parlament, sondern durch den fran-

zdsischen Premierminister, also de facto durch ein Mitglied der Exekutive.!'®

108 Vgl.: Decker, Frank/ Ruhose, Fedor: ,,Verliert der Bundestag in der Krise an Bedeutung?“. In: E-Paperreihe:
Demokratie im Ausnahmezustand (Friedrich-Ebert-Stiftung). Juni 2020, S. 1 (Abrufbar unter:
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Unmittelbar nach der Anderung des Infektionsschutzgesetztes, erfolgte also gemiB § 5 Abs. 1
IfSG die Feststellung einer ,,epidemische Lage von nationaler Tragweite* durch den Deutschen
Bundestag.!!” In einem solchen Fall werden dem Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG)
zusitzliche Kompetenzen iibertragen. Gemal3 § 5 Abs. 2 Nr. 2 IfSG ist das Bundesgesundheits-
ministerium unter anderem dazu berechtigt, den grenziiberschreitenden Personenverkehr zu
stoppen und Kontrollen anzuordnen. Dariiber hinaus kann das BMG entsprechende Malinah-
men ergreifen, um die Versorgung mit benoétigten Medikamenten und Schutzmaterialien zu ge-
wihrleisten (§ 5 Abs. 2 Nr. 4 IfSG).!!® Mit der in § 5 Abs. 2 IfSG enthaltenen Befugnis, — am
Bundesrat vorbei — Rechtsverordnungen zu erlassen, erhdlt das Bundesgesundheitsministerium
die Moglichkeit, von bestehenden Gesetzen (u.a. dem IfSG) vorriibergehend abzuweichen. Mit-
tels dieser ,,Erméchtigung® kann das BMG also vom Parlament beschlossene Gesetze (tempo-
rdr) de facto ungehindert umgehen, was unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten in jedem
Fall kritisch zu sehen ist.!!"” Fiir Ursula Miinch bedeutet dies insgesamt ,[...] eine massive

Kompetenzverlagerung zugunsten des Bundesgesundheitsministeriums*!2°.

Zweifellos sind diese Kompetenzverschiebungen hin zur Bundesebene aus verfassungsrechtli-
cher Sicht bedenklich. Es muss jedoch festgehalten werden, dass diese nicht zu einer Abwei-
chung vom Prinzip der Bundesstaatlichkeit fiihrten. Nach wie vor sollte also der Vollzug im
Verantwortungsbereich der Bundeslénder liegen. So sind es gemil § 28 Abs. 1 IfSG in erster
Linie die ,,zustdndigen Behorden auf Landes- und Kommunalebene, die iiber die erforderli-
chen Mallnahmen zur Bekdmpfung der Pandemie (Quarantdne, Ausgeh- und Versammlungs-

verbote etc.) zu entscheiden haben.!?!

4.3 Neue Governance-Formen: ,,Stunde der Exekutive®?

7 1bd., S. 208.

118 Vgl.: Montag, Tobias: ,,Die Mér vom dysfunktionalen Flickenteppich. Warum der Féderalismus bei der Be-
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rufbar unter: https://www.kas.de/documents/252038/7938566/Coronaperspekti-
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119 Vgl.: Miinch, ,,Wenn dem Bundesstaat die Stunde der Exekutive schligt: der deutsche (Exekutiv-) Féderalis-
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Als besonders machtvolles Entscheidungsgremium hat sich in der Corona-Krise die Minister-
prisidentenkonferenz (MPK) erwiesen.'?? Geschaffen wurde diese Institution bereits im Jahr
1954, um den Bundeslindern eine stirkere Teilhabe auf Bundesebene zu ermdglichen.!?* Den-
noch ist die MPK an dieser Stelle als neue Form von Governance zu nennen, da wihrend der
Pandemie nicht nur die Regierungschefs der Lander, sondern auch die Bundeskanzlerin bzw.
die im Einzelnen betroffenen Bundesminister daran teilnehmen. Die Abstimmung der Mafnah-
men zur Pandemiebekdmpfung erfolgt derzeit also im Wesentlichen zwischen den Mitgliedern
der Bundesregierung und der Ministerprisidentenkonferenz. Eine derartige Zusammensetzung
der MPK sieht das deutsche Grundgesetz allerdings nicht vor. Erwéhnt wird sie lediglich in der
Geschiftsordnung der Bundesregierung. Die gemeinsamen Sitzungen finden zudem stets unter
Ausschluss der Offentlichkeit statt. Der Verhandlungsprozess gestaltet sich somit nach auBen
hin nicht wirklich transparent, was unter Umstidnden den Riickhalt in der Bevdlkerung fiir die

getroffenen Entscheidungen schmilern kann.'?*

Des Weiteren tritt seit Krisenbeginn montags das sogenannte kleine Corona-Kabinett zusam-
men. Neben der Bundeskanzlerin, die die Kabinettssitzungen leitet, nehmen hieran auch die
Ministerinnen und Minister der Verteidigung, der Finanzen, des Inneren, des Auswartigen, flir
Gesundheit sowie der Bundeskanzleramtschef teil. Das komplette Bundeskabinett trifft sich
auch weiterhin am Mittwoch. Im Rahmen dieser Sitzungen werden u.a. auch Wissenschaftle-
rinnen und Wissenschaftler, beispielsweise des Robert Koch-Instituts, angehdrt. Donnerstags
tagt dann das sogenannte grofle Corona-Kabinett. Diesem gehoren neben den Mitgliedern des
kleinen Corona-Kabinetts, abhingig von der aktuellen Tagesordnung, auch die Ministerinnen

und Minister der betroffenen Ressorts an.'?’

Anders als in Deutschland wurde in Frankreich — abgesehen von den bereits angesprochenen
Kompetenzverschiebungen im Zuge des état d ‘urgence sanitaire — im Grundsatz an den beste-
henden institutionellen Strukturen festgehalten. Neue Governance-Formate haben sich hier

wihrend der Corona-Pandemie also nicht herausgebildet. Stattdessen wurde in Frankreich eine

122 Kiihne, Hartmut: ,,Corona und Bundesstaat. Wie der deutsche Foderalismus in der Krise unter seinen Mog-
lichkeiten bleibt“. https://verfassungsblog.de/corona-und-bundesstaat/ [Stand: 06.05.2021].

123 Vgl.: Coatleven, Lucie/ Hublet, Francois/ Rospars, Théophile: ,,Subsidiires Krisenmanagement in der
Corona-Pandemie: Bundesrepublikanisches Erfolgsmodell und grenziibergreifende Perspektiven®. In: Der Be-
richt (Groupe d’études géopolitiques). Dezember 2020, S. 8 (Abrufbar unter: https://legrandcontinent.eu/de/wp-
content/uploads/sites/7/2020/12/Rapport GEG-_ DE.pdf).
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Vielzahl neuer wissenschaftlicher Konsultations- und Beratungsgremien geschaffen, wobei an

dieser Stelle nur auf zwei von ihnen niher eingegangen wird.!?¢

So wurde in das Gesetz vom 23.03.2020 der sogenannte Conseil Scientifique Covid-19 aufge-
nommen. Dieses interdisziplindre Gremium, bestehend aus elf Mitgliedern, wurde damit beauf-
tragt, die franzosische Regierung in medizinischen Fragen rund um das Corona-Krisenmanage-
ment zu beraten. Ein weiteres Expertengremium stellt das von Prasident Emmanuel Macron
eingerichtete Comité analyse, recherche et expertise (CARE) dar. Dieses setzt sich aus zwolf
Wissenschaftlern zusammen, die stets in engem Austausch mit dem Conseil stehen. Das Comité
wird primir in technischen und wissenschaftlichen Fragen von der Regierung zu Rate gezogen,
soll jedoch unter anderem auch neue Erkenntnisse zu potenziellen Behandlungs- und Therapie-
ansdtzen sammeln sowie eine Strategie zur digitalen Nachverfolgung von Kontaktpersonen ent-

wickeln.!?’

Fiir Deutschland ist in diesem Zusammenhang insbesondere die Rolle des Robert Koch-Insti-
tuts (RKI) von Bedeutung. Mit der Verabschiedung des Infektionsschutzgesetzes im Jahr 2000
wurde das RKI als zentrale Institution fiir epidemische Lagen in Deutschland bestimmt. Die
Aufgaben des Instituts sind durch das IfSG geregelt. Dieses weist dem RKI lediglich eine be-
ratende bzw. unterstiitzende Funktion zu (§ 4 IfSG); es besitzt jedoch keine Weisungsbefugnis
nach Art. 87 Abs. 3 GG.!?®

Grundsétzlich ist ein Zurlickgreifen der Politik auf Einschdtzungen und Meinungen aus der
Wissenschaft in Ausnahmesituationen, wie der Corona-Pandemie, als sinnvoll anzusehen.
Problematisch kann es hier jedoch werden, wenn die Wissenschaft nicht mehr nur berét, son-
dern in einem zu hohen MaBe Einfluss auf die politischen Entscheidungsprozesse ausiibt.'?’
Hier ist also eine klare Trennlinie zu ziehen. Entscheidungen miissen letztlich immer von den

politisch Verantwortlichen getroffen werden.'*°
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Ublicherweise schligt in Krisensituationen die ,,Stunde der Exekutive*.!*! So auch in der

Corona-Pandemie.'*? Demgegeniiber verliert ein Parlament an Bedeutung. Im Vordergrund ste-
hen also schnelle Regierungsentscheidungen und nicht Deliberation.'** Andererseits bedarf es
jedoch gerade in Zeiten der Krise auch einer starken und funktionierenden Legislative.'** Nicht
nur unter dem Aspekt der Gewaltenteilung, sondern auch deshalb, weil das Parlament durch
seine Plenardebatten Transparenz und Offentlichkeit schafft. Letzteres war und ist vor allem in
der aktuellen Situation unverzichtbar, da viele Elemente der politischen Willensbildung (z.B.
Parteitage) pandemiebedingt entweder gar nicht oder nur eingeschrinkt stattfinden konnten.'*>
Das alles setzt allerdings voraus, dass sich die Parlamente auch aktiv gegeniiber einer erstarkten
Exekutive behaupten und der ihnen zugedachten Rolle gerecht werden. Demnach sieht Matthias
Lemke im Kontext der Corona-Pandemie die Fortsetzung einer parlamentarischen ,,Selbstver-
zwergung‘ bestitigt. Demnach wiirde in Krisenzeiten die Debatte in den Parlamenten zuguns-
ten einheitlicher Entscheidungen auf nationaler Ebene ganz bewusst in den Hintergrund ge-
rliickt. Um jedoch die Griinde fiir dieses vermeintliche Muster ausmachen zu konnen, bedarf es

laut Lemke weiterer politikwissenschaftlicher Forschung. '3

Unabhéngig davon schrinken die derzeit widrigen Umstdnde, bzw. die damit verbundenen
MaBnahmen (z.B. Abstandsregeln), die Parlamente in ihrer Arbeitsfihigkeit ein.!*” So wurde
auch die Arbeit der franzosischen Assemblée Nationale in der Pandemie nach dem Auftreten
zahlreicher Infektionen durch das Priasidium in Absprache mit der Regierung auf ein Minimum
reduziert. Beispielsweise wurden Fragen an die Regierung fortan nur noch von den Fraktions-
vorsitzenden entgegengenommen. Seine traditionellen Aufgaben wie die Gesetzgebung und die
Regierungskontrolle sollte das franzésische Parlament jedoch weiterhin uneingeschrénkt wahr-
nehmen konnen.!'*® Gleiches gilt fiir den Deutschen Bundestag. Auch hier {ibt die parlamenta-
rische Opposition trotz der vorhandenen Einschrankung durch die Pandemie weiterhin die Kon-

trolle iiber die Bundesregierung aus.'*
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Das nun folgende Kapitel beschreibt zunéchst chronologisch die in Frankreich und Deutschland
tiber das Jahr 2020 ergriffenen MaBBnahmen zur Pandemiebekdmpfung. Abschlie3end sollen die
MalBnahmen beider Lander sowie deren potenzielle Auswirkungen kurz gegeniibergestellt wer-

den.

5. Pandemiemafinahmen im Jahr 2020

5.1 Frankreich

Frankreich gehort in Europa zu den Landern, die besonders stark von der Corona-Pandemie
getroffen wurden.'*® Am 24. Januar 2020 wurden in Frankreich die ersten Infektionen mit dem
neuartigen Coronavirus registriert. Aus einem franzdsischen Skigebiet wurde am 9. Februar
iiber fiinf weitere Fille berichtet.'*! Als erste Reaktion auf die allmihlich steigenden Infekti-
onszahlen erfolgte am 22. Februar die Auslosung des sogenannten Plan ORSAN durch das fran-
zOsische Gesundheitsministerium. Dieser im Jahr 2014 eigens fiir gesundheitliche Notsituatio-
nen eingerichtete Ablaufplan sieht u.a. ein Aufschieben nicht zwingend erforderlicher Operati-

onen sowie eine Erhdhung der rettungsdienstlichen Kapazitiiten vor.!*?

Am 28. Februar meldete Frankreich bereits 57 Neuinfektionen, woraufhin die nationale Sicher-
heitsstufe 2 ausgerufen wurde. Infolgedessen wurden erste GroBBveranstaltungen wie die bereits
laufende Agrarmesse in Paris und der geplante Hauptstadtmarathon untersagt. Zu diesem Zeit-
punkt wies insbesondere die deutsche Nachbarregion Grand Est auffallend hohe Infektionszah-
len auf. Als Treiber des Infektionsgeschehens entpuppte sich hier vor allem die Zusammenkunft
einer Glaubensgemeinschaft in der elsdssischen Stadt Miilhausen. Anfang Mérz unternahm die
Region deshalb, vom Staat gebilligt, verschiarfte Mainahmen zur Einddmmung des Virus. So
wurde in Miilhausen die SchlieBung aller Schulen angeordnet und im gesamten Departement

Haut-Rhin ein Versammlungsverbot ab 50 Personen verhingt.'#?

Am 11. Mirz sprach die Weltgesundheitsorganisation erstmals im Zusammenhang mit dem
neuen Coronavirus von einer Pandemie. Als Reaktion auf die Einschédtzung der WHO erfolgte

in Frankreich die landesweite SchlieBung von Kindertagesstitten, Schulen und Universititen.'**
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Am selben Tag trat auf Geheifl des franzosischen Staatspridsidenten auflerdem der bereits er-
wihnte Conseil Scientifique Covid-19 zusammen.'* Ab dem 15. Mirz galt in Frankreich die
Sicherheitsstufe 3, was zur Folge hatte, dass landesweit alle Geschéfte —hiervon ausgenommen

waren Apotheken und solche des tiglichen Bedarfs — bis auf Weiteres schlieBen mussten.!*®

Am 15. Mirz fand in Frankreich der erste Wahlgang der Kommunalwahlen statt. Die Entschei-
dung der franzosischen Regierung, die Wahlen trotz der Bedrohung durch das Virus abhalten
zu wollen, wurde heftig kritisiert.!*’” Der zweite Wahlgang sollte hingegen erst drei Monate
spiter durchgefiihrt werden.'*® Nur einen Tag nach dem ersten Wahlgang kiindigte Priisident
Emmanuel Macron fiir ganz Frankreich eine vorlaufig fiinfzehntdgige Ausgangssperre an, wel-

che schlieBlich um denselben Zeitraum verlingert wurde.'#

Fortan durfte man seinen Wohnsitz nur noch in Ausnahmefillen, wie beispielsweise zum Ar-
beiten, Einkaufen oder zur alleinigen sportlichen Betétigung, verlassen. Treffen mit Personen
auBerhalb des eigenen Haushalts wurden géinzlich untersagt. Dariliber hinaus musste generell

fiir den Aufenthalt im Freien eine sogenannte Ausgehbescheinigung mitgefiihrt werden. !>

Am 17. Mirz rief Frankreich fiir vorerst zwolf Tage den Gesundheitsnotstand (état d 'urgence
sanitaire) aus. Bereits zehn Tage spéter, kiindigte der damalige Premierminister Edouard Phi-

lippe dessen Verlingerung bis zum 15. April an.'>!

An Ostern gab Priasident Emmanuel Macron bekannt, dass die geltenden Ausgangsbeschrin-

kungen bis zum 11. Mai verlingert werden.'>?

Ende April strebte die franzosische Regierung zum ersten Mal LockerungsmafBnahmen an.
Demnach stimmte die Nationalversammlung am 28. April fiir einen entsprechenden Entwurf
der Regierung, welcher vorsichtige Offnungsschritte, u.a. fiir Kindertagesstitten und Grund-
schulen, ab dem 11. Mai umfasste. In seiner damaligen Fassung wurde der Entwurf jedoch am

04. Mai vom franzosischen Senat abgelehnt. Stattdessen sprachen sich die Senatsmitglieder
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dafiir aus, das Land in verschiedene Zonen einzuteilen, um besser auf das lokale Infektionsge-

schehen reagieren zu kénnen. Vorerst sollten also keine Lockerungen unternommen werden.'>?

Nach den Vorstellungen des Senats préasentierte der damalige Premierminister bereits am 7.
Mai einen entsprechenden Plan. Dieser sah die Einteilung der franzdsischen Departements in
verschiedenfarbige Zonen (griin, orange und rot) ab dem 11. Mai vor. Ausschlaggebend fiir die
Zuordnung waren neben der Zahl der wochentlichen Neuinfektionen auch die Anzahl der zur
Verfligung stehenden Intensivbetten und die vorhandenen Testkapazititen. In den Departe-
ments mit niedrigen Infektionszahlen (griin) sollten demnach schnellere Lockerungen moglich
sein als in denen mit hohen Fallzahlen (orange, rot). Es wurde auBBerdem dazu aufgerufen, das
Reisen zwischen ,,roten* und ,,griinen* Departements zu unterlassen. Am 11. Mai wurde eine

erneute Verlingerung des Gesundheitsnotstands bis zum 10. Juli verkiindet.'>*

Am 28. Mai gab Edouard Philippe weitreichende Lockerungen der geltenden Beschrankungen
bekannt, welche ab dem 2. Juni in Kraft treten sollten. Zuallererst wurden im franzosischen
Mutterland die Ausgangsbeschrinkungen aufgehoben. AuBBerdem durften landesweit Restau-
rants, Bars und Cafés unter strengen Auflagen wieder 6ffnen. Gleiches galt fiir Schulen und
Kultureinrichtungen. Grof3veranstaltungen blieben jedoch weiterhin verboten. Dariiber hinaus

stimmte die Assemblée Nationale fiir die Nutzung der Corona-Warn-App ,,Stop Covid*.!*>

Am 20. Juli weitete Frankreich die Maskenpflicht aus. Nunmehr wurde das Tragen einer
Schutzmaske in 6ffentlichen, geschlossenen Radumen landesweit obligatorisch. Zudem musste
ab dem 1. September im ganzen Land auch am Arbeitsplatz eine Maske getragen werden, wenn

sich mehr als eine Person in einem geschlossenen Raum befindet.!

Im Oktober traf die zweite Infektionswelle Frankreich mit voller Wucht. Demnach erreichte die
Zahl der Neuinfektionen pro Tag mit iiber 25.000 ihren Hochststand seit Mirz 2020.'%7 Ange-
sichts dieser hohen Zahlen verhidngte Prasident Emmanuel Macron am 14. Oktober in mehreren
franzosischen GrofBstddten zwischen 21:00 und 06:00 Uhr ein Ausgehverbot. Hiervon waren
ca. 20 Millionen Menschen betroffen. Zwei Wochen spiter kiindigte der Priasident weitere Mal3-

nahmen zur Einddmmung des hohen Infektionsgeschehens ab dem 30. Oktober an. Anders als

153 Deutsch-Franzdsisches Institut: ,,Riickblick auf das politische Geschehen in Frankreich 2020,
https://www.dfi.de/de/Bibliothek/Rueckblicke/rueckblick 2020.shtml [Stand: 26.03.2021].

134 Thd.

155 Thd.

156 Tbd.

157 Vgl.: Hamann, ,,Die Pandemie treibt Spaltung an*, S. 2.

31



in der ersten Welle sollten Schulen und Kindertagesstétten jedoch gedffnet bleiben. Auch 6f-
fentliche Plitze wie Parks und Strinde wurden nicht gesperrt. Stattdessen wurde die Freiziigig-
keit der Menschen stark eingeschréankt. Fortan durfte man sich pro Tag — von einigen wenigen
Ausnahmen abgesehen (z.B. Arbeit, Einkdufe etc.) — nur noch fiir eine Stunde auBlerhalb der
eigenen vier Winde authalten. Zudem galt hierfiir ein Bewegungsradius von einem Kilome-

ter.!>® Dieser zweite harte ,,Lockdown* galt bis zum 1. Dezember 2020.'%

5.2 Deutschland

Noch zu Beginn des Jahres 2020 schien das Infektionsgeschehen in Deutschland insgesamt gut
kontrollierbar zu sein.!® Am 27. Januar wurde hierzulande die erste Infektion mit dem neuar-
tigen Coronavirus registriert. Hierbei handelte es sich um einen Mann aus dem bayerischen
Landkreis Starnberg.'®! Bereits vier Tage spiter trat eine Meldepflicht fiir Erkrankungen, die
im Zusammenhang mit dem Virus stehen, in Kraft.!®> Am 2. Februar wurden deutschlandweit

zehn Corona-Fille erfasst.!?

In Bayern lieBen sich die ersten aufgetretenen Félle mit der Firma ,,Webasto* in Verbindung
bringen. Ende Februar meldete auch Baden-Wiirttemberg erste Infektionen. Darauthin folgte
Nordrhein-Westfalen, wo sich der Karneval als Treiber des Infektionsgeschehens herausstellte.
Angesichts bundesweit weiter steigender Fallzahlen wurden in Deutschland ab dem 26. Februar

weitere SchutzmafBnahmen ergriffen und entsprechende Organisationsstrukturen geschaffen.!®

Am 8. Mirz wurde bundesweit die Empfehlung ausgesprochen, keine 6ffentlichen Veranstal-
tungen mit iiber 1000 Teilnehmern mehr stattfinden zu lassen.'% Einen Tag spéter wurden 1112

Infektionen sowie die beiden ersten auf das Coronavirus zuriickzufiihrenden Todesfille in
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Deutschland registriert.'® Bereits am 11. Mirz kiindigten einige Bundeslinder an, keine GroB-

veranstaltungen mehr zu genehmigen.'®’

Am 16. Mirz beschloss die Bundesrepublik Deutschland GrenzschlieBungen zu fiinf ihrer
Nachbarstaaten.'®® Im Falle der Grenze zu Frankreich geschah dies ohne vorherige gegenseitige
Abstimmung. Da auch weiterhin in Deutschland beschiftige Personen aus Frankreich einreisen
durften, wurden von deutscher Seite strenge Kontrollen durchgefiihrt.!®® Ebenfalls am 16. Mérz
vereinbarten die Bundeskanzlerin und die Regierungschefs der Lénder erste Einschrankungen

des alltiglichen Lebens. Ausgangsbeschrinkungen wurden jedoch nicht beschlossen.!”

Am 17. Mérz verhidngte Deutschland ein Einreiseverbot fiir Drittstaatenangehdrige. Zudem
mussten viele Geschéfte schlieBen. Wie kurz zuvor beschlossen, erfolgte einen Tag spéter die
bundesweite SchlieBung von Schulen, Kindergirten und Spielplitzen.!”! Indes durften auch

keine Gottesdienste und Vereinssitzungen mehr abgehalten werden.!”?

Vom 22. Mirz an galt in ganz Deutschland ein Kontaktverbot.!”® Die Vertreter von Bund und
Léndern hatten sich in einer Telefonschalte darauf geeinigt, Treffen von mehr als zwei Personen
zu untersagen. Dieses Verbot bezog sich jedoch nicht auf Familienmitglieder und Angehorige
desselben Haushalts. Eine landesweite Ausgangssperre wurde nicht verhiingt.!”* Dariiber hin-
aus mussten Restaurants und Geschéfte ihre Tiiren schlieen. Von den GeschiftsschlieBungen
ausgenommen waren Apotheken und Lebensmittelmérkte. Am 24. Médrz verzeichnete die Bun-

desrepublik 30.081 Infektionen.'”
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Am 4. April erreichte die Zahl der seit Beginn der Pandemie erfassten Corona-Fille erstmals

einen Wert von iiber 100.000.'7°

Ab dem 10. April mussten sich deutsche Reiseriickkehrer aus sogenannten Risikogebieten fiir

14 Tage in hiusliche Quarantiine begeben.!”’

Am 15. April verstindigten sich Bund und Lander darauf, erste Lockerungen vorzunehmen.
Vereinbart wurde die allmihliche Offnung der Schulen ab dem 4. Mai. Zudem konnten Ge-
schifte mit einer Fliche von weniger als 800 m? bereits fiinf Tage spiter wieder Kunden emp-
fangen. Das zuvor beschlossene Kontaktverbot sollte jedoch noch mindestens bis zum 3. Mai
gelten. Dariiber hinaus durften bis zum 31. August keine GroBveranstaltungen stattfinden. Es
wurde auflerdem der Gebrauch von Schutzmasken im Alltag empfohlen. Zur gemeinsamen Ko-
ordination der Maf3nahmen sollten die politischen Akteure nunmehr alle zwei Wochen zusam-

menkommen.!”®

Ab dem 29. April galt in allen Geschiiften sowie im OPNV bundesweit eine Maskenpflicht. Am
1. Mai meldete Deutschland 160.758 Infektionen.!”

Nach einer Telefonschalte mit den Regierungschefs der Lénder am 6. Mai gab Bundeskanzlerin
Angela Merkel die Verldngerung der geltenden Kontaktbeschrankungen bis zum 5. Juni be-
kannt.'8® Gleichzeitig hatten sich Bund und Liinder auch auf weitere, aber dennoch vorsichtige
Offnungsschritte verstindig. In diesem Zusammenhang wurde ein Schwellenwert von 50 Neu-
infektionen/100.000 Einwohner innerhalb einer Woche festgelegt. Uberstieg die Zahl der Neu-
infektionen diesen Wert, hatten Linder und Kommunen die Aufgabe, dezentrale Mainahmen
zur Einddmmung des Infektionsgeschehens zu treffen. Dariiber hinaus wurde zum Zwecke ei-
ner effektiveren Nachverfolgung von Kontakten die zeitnahe Einflihrung einer Corona-Warn-

App verkiindet. 3!
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Nach insgesamt achtwochiger SchlieBung durfte die Gastronomie in Deutschland am 11. Mai
unter strengen Auflagen wieder 6ffnen. Neben Abstands- und Hygieneregeln, die es zu beach-
ten galt, mussten die Restaurantgéste auch ihre Kontaktdaten angeben, um die Nachverfolgung

von potenziell Infizierten zu erleichtern.'®?

Am 1. Juni registrierte Deutschland 181.815 Infizierte. Verglichen mit den Zahlen von Anfang
Mai bedeutete dies ein Anstieg von mehr als 20.000. Laut Robert Koch-Institut zeichnete sich

zu diesem Zeitpunkt jedoch insgesamt eine langsamere Ausbreitung des Coronavirus ab.!'®?

Ab dem 26. Juni konnten die Regierungen der Lander bei lokalen Infektionsherden eigenméch-

tig Beschriinkungen fiir das Reisen innerhalb Deutschlands erlassen.'®*

War zu Beginn des Monats Juli in Deutschland noch von einer allméhlichen Stabilisierung der
Lage die Rede, verzeichneten viele Bundesliander bereits am 1. August wieder steigende Infek-

tionszahlen. Eine Trendwende, die das RKI mit groBer Sorge beobachtete. '’

Am 8. August wurde fiir Urlaubsriickkehrer aus Risikogebieten eine Testpflicht angeordnet.
Alternativ bestand die Moglichkeit, binnen 48 Stunden ein negatives Corona-Testergebnis vor-

zulegen. %

Indes stiegen die Corona-Fallzahlen in Deutschland weiter an. Am 7. September wurde erstmals

die 500.000er-Marke iiberschritten. '8’

Ende September waren seit Beginn der Pandemie weltweit mehr als eine Million Menschen an
den Folgen einer Corona-Infektion gestorben. Am 29. September gaben Bund und Lénder neue
MaBnahmen zur Bekimpfung der Pandemie bekannt.!®® Neben der Ankiindigung, die Einhal-

tung der nunmehr rechtlich verbindlichen Maskenpflicht schérfer kontrollieren zu wollen, wur-
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den auch Einschriinkungen fiir Feiern im privaten Bereich sowie Alkoholverbote in der Offent-
lichkeit beschlossen. Nach wie vor sollte es jedoch keine flaichendeckende Ausgangssperre in

Deutschland geben.!®’

Am 14. Oktober verstindigten sich Bund und Linder zur Eindimmung des Infektionsgesche-
hens darauf, lokale Beherbergungsverbote zu erlassen. Demnach durften Unterkiinfte (wie z.B.
Hotels) keine Géste mehr aus einem Bundesland beherbergen, in dem die Zahl der wochentli-
chen Neuinfektionen bei iiber 50/100.000 Einwohnern lag. Zudem legte man sich auf eine Ver-
schérfung der Maskenpflicht fest. Einige SchutzmaBBnahmen sollten dariiber hinaus bereits ab
einem Schwellenwert von wochentlich 35 Neuinfektionen pro 100.000 Einwohner ergriffen

werden.'??

Ende Oktober wurde in Deutschland ein ,,Lockdown light* beschlossen. Demnach galten ab
dem 2. November erneute Kontaktbeschrankungen. Im Freien waren jetzt nur noch Treffen
zwischen Personen zweier Haushalte gestattet, wobei hierfiir eine Grenze von maximal 10 Per-
sonen festgelegt wurde. Zudem mussten Anfang November bundesweit die Restaurants wieder
schlieBen. Es war dabei lediglich erlaubt, einen Liefer- bzw. Abholservice anzubieten. Reisen
mit Ubernachtung durften bis auf Weiteres nicht stattfinden. Auch Veranstaltungen im Sport-
und Kultursektor wurden grundsitzlich untersagt. Kindergirten und Schulen sollten jedoch
weiterhin offen bleiben. Gleiches galt flir sogenannte systemrelevante Geschifte wie Lebens-

mittelliden und Apotheken.'”!

Am 16. November kamen die Vertreter von Bund und Léndern zusammen, um gemeinsam eine
vorldufige Bilanz zum ,,Lockdown light* zu ziehen. Der Bundeskanzlerin sollte es im Rahmen
dieses Treffens jedoch nicht gelingen, die Landerchefs von der aus ihrer Sicht gebotenen Not-
wendigkeit nach schirferen Maflnahmen zu {iberzeugen. Eine entsprechende Beschlussvorlage
des Bundeskanzleramts wurde schlieBlich abgelehnt. Stattdessen erging lediglich der Aufruf an

die Bevolkerung, auch weiterhin die geltenden Regeln zu beachten.!*?

Am 25. November wurde die erneute Ausweitung der bestehenden Kontaktbeschrankungen be-

kannt gegeben. Im Gegenzug sollten die Schutzmalinahmen iiber die bevorstehenden Weih-

%9 1bd., S. 203 1.

190 Imohl, Séren/ Ivanov, Angelika: ,,Corona in Deutschland in der Zusammenfassung®. https://www.handels-
blatt.com/politik/deutschland/covid-19-corona-in-deutschland-in-der-zusammenfassung/25584942 . html?ti-
cket=ST-10215855-qm7Lz93V6AlIQblblr9eZ-ap3 [Stand: 06.06.2021].
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nachtsfeiertage etwas gelockert werden, um der Bevolkerung ein Stiick Normalitét zuriickzu-
geben. Die Infektionen stiegen jedoch weiter an. Nur zwei Tage spéter erreichte die Zahl der
seit Beginn der Corona-Pandemie registrierten Félle erstmals einen Wert von {iber einer Mil-

lion.'”3

Anfang des Monats Dezember wurde die Verldngerung des ,,Lockdown light* bis zum 10. Ja-

nuar 2021 bekanntgegeben.'**

Am 12. Dezember versténdigten sich Bund und Lénder angesichts weiterhin steigender Fall-
zahlen auf einen harten ,,Lockdown®, welcher bereits vier Tage spéter in Kraft treten sollte.
Demnach wurden weitreichende GeschiaftsschlieBungen ab dem 16. Dezember angeordnet, was
fiir den Einzelhandel — insbesondere vor dem Hintergrund der bevorstehenden Weihnachtsfei-
ertage — einen harten Einschnitt bedeutete. Hiervon ausgenommen waren wie bereits im Friih-
jahr die Geschifte des sogenannten tdglichen Bedarfs. Die erneute Verscharfung der Malinah-
men wurde damit begriindet, dass der ,,Lockdown light* nicht ausgereicht habe, das Infektions-
geschehen zu verlangsamen. Spétestens jetzt war die zweite Infektionswelle auch in Deutsch-

land angekommen.'?>

So wie zuvor vereinbart, durften ab dem 16. Dezember nur noch maximal fiinf Personen aus
zwei verschiedenen Haushalten zusammenkommen. Die Bevolkerung war angehalten, mog-
lichst zu Hause zu bleiben. Schulen und Kindergérten im ganzen Land mussten abermals schlie-
en. Dieser sogenannte zweite ,,Lockdown* wurde letztendlich bis zum 7. Mérz 2021 verlén-

gert.1%

5.3 Krisenreaktionen beider Linder im Vergleich

Wie gezeigt wurde, lassen sich bezogen auf die im Jahr 2020 von Frankreich und Deutschland
ergriffenen MaBnahmen zur Bekdmpfung der Corona-Pandemie dhnliche Krisenreaktionsmus-
ter erkennen. Dariiber hinaus sind die MaBnahmen in beiden Landern in relativ nahe beieinan-
der liegenden Zeitrdumen getroffen worden. In diesem Zusammenhang sei zum Abschluss des

Kapitels dennoch auf einige grundséatzliche Unterschiede hingewiesen.

193 Tbd.
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Zunichst ist festzuhalten, dass streng genommen nur im Falle Frankreichs von einem harten
»Lockdown* die Rede sein kann. Anders als in Deutschland, wo sich die politisch Verantwort-
lichen vor allem auf Ausgangs- und Kontaktbeschrankungen verstandigt hatten, galt in Frank-
reich eine von hdchster Stelle aus angeordnete nationale Ausgangssperre.'®” Demnach fielen
die in Frankreich tiberwiegend von der Exekutive getroffenen SchutzmaBnahmen insgesamt
deutlich hérter aus als hierzulande. Dies gilt insbesondere fiir den in Frankreich Ende Oktober
beschlossenen zweiten ,,Lockdown®, welcher — wie zuvor bereits erwdhnt — zu drastischen Ein-

schrinkungen der Freiziigigkeit fiihrte.!*®

In Deutschland hatten einige Bundesldnder am 11. Mérz angekiindigt, keine Grof3veranstaltun-
gen mehr stattfinden zu lassen. Am 15. April wurden diese bis zum 31. August deutschlandweit
verboten.'” In Frankreich wurden erste groBere Veranstaltungen bereits Ende Februar unter-
sagt. Nichtsdestotrotz fand am 15. Mérz der erste Wahlgang der Kommunalwahlen statt, wobei
es zu zahlreichen Ansteckungen kam. Eine Entscheidung der franzdsischen Regierung, die aus
epidemiologischer Sicht nur schwer nachzuvollziehen ist, zumal eine Verschiebung der Wahl
prinzipiell mdglich gewesen wire.?*® Des Weiteren fiel in Nizza am 29. August der Startschuss
fiir die 107. Tour de France. Zwar fand sie unter strengen Hygieneregeln statt, angesichts der
zu diesem Zeitpunkt weiter steigenden Corona-Fallzahlen hétte man dieses Sportereignis je-

doch besser verschoben.?!

Unterschiede in Bezug auf die Krisenreaktionen beider Lander sind auch bei der Einfiihrung
der Maskenpflicht erkennbar. In Deutschland musste bereits ab dem 29. April in Geschéften
sowie im OPNV eine Schutzmaske getragen werden.?? Frankreich hingegen zog deutlich spi-
ter, namlich erst am 20. Juli, mit einer Maskenpflicht in 6ffentlichen, geschlossenen Raumen

nach.?%3

Das nun folgende Kapitel stellt die Analyse der vorliegenden Arbeit dar und versucht, eine

Antwort auf die eingangs formulierte Fragestellung zu geben. Hierbei wird fiir Frankreich und
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Deutschland zwischen systemunabhéngigen und systemabhéngigen Faktoren unterschieden. Es
werden also sowohl Faktoren beriicksichtigt, die nicht in einem Zusammenhang mit der Staats-
ordnung beider Lander — sprich Zentralismus und Féderalismus — stehen, als auch Faktoren, die

unmittelbar darauf zuriickzufiihren und somit systemischer Natur sind.

6. Starken und Schwichen zentralstaatlicher und foderaler Pande-
miebewiltigung

6.1 Systemunabhingige Faktoren in beiden Lindern

Deutschland und Frankreich kennzeichnet zunéchst eine unterschiedliche Konzentration der
Bevoélkerung. In Deutschland finden sich mit Berlin, Miinchen, Hamburg und K&ln gleich vier
sogenannter ,,Millionenstddte”. Dariiber hinaus leben hierzulande in elf Stidten mehr als
500.000 Menschen. In Frankreich trifft dies neben der Hauptstadt lediglich auf Lyon und Mar-
seille zu. Wenngleich es also in Frankreich im Vergleich zu Deutschland weniger Stadte dieser
GroBenordnungen gibt, so ist die deutsche Bevilkerung doch insgesamt stirker tiber das ganze
Land verteilt. Dazu kommt, dass zu der franzosische Region [le-de-France, welche auch das
Ballungsgebiet Paris umfasst, mit ihren 12 Millionen Menschen in Deutschland kein Gegen-
stiick existiert. Zwar zdhlt das bevolkerungsreichste deutsche Bundesland Nordrhein-Westfalen
insgesamt 17 Millionen Einwohner, im Vergleich zum dicht besiedelten Pariser GroBraum le-
ben diese aber auf einer viel groBeren Flache. So hat Paris beispielsweise viermal so viel Ein-
wohner wie die deutsche Hauptstadt Berlin. Die hohere Bevolkerungsdichte in Ballungsgebie-
ten Frankreichs konnte somit potenziell zu einer schnelleren Ausbreitung von Infektionskrank-

heiten fithren.?%

Eine Rolle bei der Verbreitung des Virus spielt moglicherweise auch die unterschiedliche geo-
graphische Lage beider Linder.?®> So ist Frankreich weiter im Siiden Europas gelegen als
Deutschland. In Bezug auf die sogenannte Saisonalitdt konnten hier also die wiarmeren Tempe-

raturen in den siidlichen Landesteilen Frankreichs einen moglichen Einfluss auf das Infektions-

204 Vgl.: Stetter, Ernst: ,,Le fédéralisme allemand, une gouvernance efficace contre le Covid-19?“. In: Fondation
Jean Jaures. Mai 2020, S. 1 f. (Abrufbar unter: https://www.jean-jaures.org/publication/le-federalisme-alle-
mand-une-gouvernance-efficace-contre-le-covid-19/?post_id=16496&export pdf=1).
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der COVID-19-Pandemie: Strategien und Praktiken in ausgewéhlten europdischen Nachbarlandern®. In: Bundes-
gesundheitsblatt - Gesundheitsforschung - Gesundheitsschutz. Ausgabe 4 (2021), S. 479 (Abrufbar unter:
https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/s00103-021-03295-z.pdf).
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geschehen haben. Zwar scheint es einen Zusammenhang zwischen der Jahreszeit und der Vi-
rusausbreitung zu geben, wie grof3 dieser Effekt jedoch tatsdchlich ist, 14sst sich laut Aussage

des RKI nur vermuten.?%¢

Zudem konnten in diesem Zusammenhang auch unterschiedliche kulturelle Gewohnheiten in
beiden Landern fiir die Virusverbreitung von Bedeutung sein. So legen die Franzdsinnen und
Franzosen besonderen Wert darauf, soziale Kontakte zu pflegen. Demgegentiber wird uns Deut-
schen gemeinhin eine gewisse soziale Distanziertheit nachgesagt. Auch sind die in Frankreich
iiblichen, korpernahen BegriiBungsrituale — beispielsweise der Kuss auf die Wange — in

Deutschland eher weniger verbreitet.?"’

Das Industrieland Deutschland zeichnet sich vor allem durch eine hohe internationale wirt-
schaftliche Vernetzung aus. Es iiberrascht demnach nicht, dass die ersten in Deutschland re-
gistrierten Infektionsfélle, so beim bayerischen Automobilzulieferer ,,Webasto®, auf internati-
onale Geschiftsreisen zuriickzufiihren sind. Fiir die Mitarbeiter groBer Unternehmen birgt die-
ser Umstand somit ein potenziell hoheres Infektionsrisiko.??® Frankreich dagegen ist weitaus
weniger stark industrialisiert. Demnach zéhlt der franzdsische Industriesektor nur ungeféhr halb
so viele Beschéftigte wie die deutsche Industrie. In Frankreich betreiben nur etwa 125.000 Un-
ternechmen Exporthandel. Im Exportland Deutschland hingegen belduft sich deren Zahl auf das
Dreifache. Vor diesem Hintergrund lasst sich in Bezug auf die Wirtschaft fiir Frankreich ein

geringerer internationaler Vernetzungsgrad vermuten.?%’

Deutschland ist bekanntermallen ein Reiseland. Als Corona-Hotspot entpuppte sich so zu Be-
ginn der Pandemie vor allem der Tiroler Skiort Ischgl, von wo aus viele Winterurlauber das
Virus mit nach Deutschland brachten und die Inzidenz hierzulande nach oben trieben. Auch im
August und im September des letzten Jahres stiegen die Infektionszahlen in einigen Bundes-
landern wieder an, weil viele Sommerurlauber — vor allem die von Familienbesuchen in der
Tirkei und dem Balkangebiet — mit dem Virus im Gepédck nach Deutschland zuriickgekehrt

waren.?!? Bei unseren franzosischen Nachbarn hingegen besitzt gerade das lindlich geprigte,

206 Robert Koch-Institut: ,,Antworten auf hiufig gestellte Fragen zum Coronavirus SARS-CoV-2 / Krankheit
COVID-19% https://www.rki.de/SharedDocs/FAQ/NCOV2019/gesamt.html [Stand: 23.07.2021].
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mediterrane Frankreich einen hohen Stellenwert als Urlaubsregion, weshalb viele bevorzugt die

Ferien im eigenen Land verbringen.?!!

Familien mit Migrationshintergrund konnten hierzulande ebenfalls fiir einen Anstieg der
Corona-Fallzahlen gesorgt haben. So fanden wihrend der Pandemie in Deutschland mehrere
groBe Familienfeiern (z.B. Hochzeiten) mit zahlreichen Gisten statt.?!> Auch fiir Frankreich,
was als weltweit wichtigstes Einwanderungsland nach den USA und Kanada gilt, konnte hier

ein Zusammenhang gesehen werden.?!3

Es sei zum Abschluss dieses ersten Teils darauf hingewiesen, dass sich die tatsdchliche Aus-
wirkung der zuvor genannten Faktoren auf das Pandemiegeschehen nur vermuten ldsst. Dartiber
hinaus konnten auch noch zahlreiche weitere Aspekte, wie beispielsweise das Durchschnittsal-
ter der Bevolkerung, das Mobilitdtsverhalten und soziale Ungleichheiten das Infektionsgesche-
hen in beiden Léndern beeinflusst haben, worauf an dieser Stelle jedoch nicht weiter eingegan-

gen wird.?!*

6.2 Systemabhiingige Faktoren

6.2.1 Frankreich

Wie sich im Folgenden zeigen wird, ist Frankreich auch wéhrend der Corona-Krise nicht vom
Prinzip des Zentralismus abgewichen. Seit Beginn der Pandemie wurden erforderliche Mal-
nahmen im Wesentlichen auf nationaler Ebene durch die Exekutive beschlossen.?!®> So konnte
beispielsweise Anfang April des letzten Jahres kurzerhand die Absage der urspriinglich fiir Juli
anberaumten nationalen Abschlusspriifungen (Baccalauréat) verkiindet werden. Die Ab-
schlussnoten sollten stattdessen anhand der Leistungen des laufenden Schuljahres ermittelt wer-
den.?'® Auch in Deutschland wurde die Verschiebung bzw. die Absage der Abiturpriifungen
diskutiert. Jedoch konnten sich die Bundeslénder, welche die sogenannte Kulturhoheit besitzen,
in dieser Frage zunichst nicht auf ein einheitliches Vorgehen verstindigen.?!” Gleiches lisst
sich in beiden Landern auch fiir den Sportbetrieb wihrend der Pandemie konstatieren. Am 28.

April 2020 erklérte der damalige franzosische Premierminister Edouard Philippe das vorzeitige
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Ende der nationalen Sportsaison 2019/2020.2!8 In Deutschland wurden jedoch ,,Lockerungsde-
batten* liber eine Fortsetzung der Bundesliga im Rahmen sogenannter ,,Geisterspiele®, also
ohne die Anwesenheit von Zuschauern, gefiihrt. Auch in dieser Sache konnten sich die Minis-
terprasidentinnen und Ministerprisidenten vorerst nicht einigen. Demnach sprachen sich einige
Lénderchefs fiir eine derartige Wiederaufnahme des Profifu3balls aus, um der Bevolkerung in
Zeiten der Krise ein wenig Unterhaltung bieten zu konnen. Fiir andere wiederum stellten die
damit verbundenen ,, Testprivilegien* der Spieler eine Benachteiligung des medizinischen Per-
sonals dar.?!” Daran zeigt sich, dass es Frankreich in Anbetracht der iiberwiegend auf zentral-
staatlicher Ebene beschlossenen Mafinahmen eher gelang, im eigenen Land fiir klare Verhélt-
nisse zu sorgen. Nicht umsonst sehnten sich viele Deutsche angesichts des hierzulande teilweise
herrschenden ,,Mallnahmen-Wirrwarrs* ein einheitlicheres Krisenmanagement nach franzosi-

schem Vorbild herbei.??°

Dem Wunsch nach starker Fiihrung konnte der franzdsische Staatsprésident zu Pandemiebeginn
voll entsprechen. In der Corona-Krise inszenierte sich Emmanuel Macron regelrecht als Mo-
narch der Republik. Er allein sollte als nationaler Krisenmanager das Zepter in der Hand halten,
um Frankreich erfolgreich durch die Krise leiten zu kénnen.??! Um der franzosischen Bevolke-
rung den Ernst der Lage deutlich zu machen, hatte der Prisident in einer martialisch anmuten-
den Rede zu Beginn der Pandemie dem Virus den Kampf angesagt: ,,Wir befinden uns im
Krieg“???. Unmittelbar danach verhiingte er eine harte, landesweite Ausgangssperre, welche
von der Bevolkerung auch iiberwiegend eingehalten wurde. Macrons Strategie eines nationalen
Feldzugs gegen das Coronavirus schien also zunichst aufzugehen. Allméhlich zeichnete sich
jedoch ab, dass die Menschen im Land die ergriffenen MafBnahmen nicht mehr ohne Weiteres

mittrugen.?>* Demnach verlieBen zu diesem Zeitpunkt in ganz Frankreich ca. 1,4 Millionen
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Grofstadtbewohner — dem geltenden nationalen Ausgangsverbot zum Trotz — ihren Wohnort,

um den ,,Lockdown‘ in der franzésischen Provinz zu Verbringen.224

Ein groBBes Aufatmen stellte sich schlielich ein, als Prasident Emmanuel Macron am 14. Juni
2020 in einer Fernsehansprache erklirte, dass das Coronavirus keine weitere Gefahr mehr fiir
Frankreich darstelle. Das Hauptaugenmerk des Prasidenten galt fortan der Wiederbelebung der
franzdsischen Wirtschaft.??> Seine im Juli desselben Jahres angekiindigte politische Agenda fiir
den niher riickenden Prisidentschaftswahlkampf 2022 musste Macron jedoch angesichts der
im Oktober massiv gestiegenen Infektionszahlen vorerst zuriickstellen.??® So sah er sich ge-
zwungen, Ende Oktober erneut einen landesweiten, harten ,,Lockdown* zu verhingen.??” Mitte
November 2020 hatte Frankreich laut WHO bei den seit Pandemiebeginn registrierten Infekti-
onsfillen den Wert von zwei Millionen iiberschritten.??® Zu diesem Zeitpunkt sank das Ver-
trauen der franzosischen Bevolkerung in das nationale Krisenmanagement rasant. Im Rahmen
einer Anfang Oktober 2020 durchgefiihrten Umfrage trauten 64 Prozent der Befragten der na-

tionalen Exekutive nicht zu, die Pandemie in den Griff zu bekommen.??’

Von entscheidender Bedeutung ist in diesem Zusammenhang die Krisenkommunikation der
politischen Entscheidungstriger. Demnach ist es gerade in Zeiten der Krise mafigeblich, dass
die beschlossenen Maflnahmen fiir die Menschen im Land nachvollziehbar kommuniziert wer-
den.?*® In Frankreich vermochten es die zentralstaatlichen Entscheidungsstrukturen jedoch
nicht, fiir eine breite Akzeptanz der Corona-MaBnahmen in der Bevélkerung zu sorgen.*! So
lie3 das Vorgehen der Pariser Zentralregierung in der Pandemie nur in geringfiigigem Maf3e die

Bereitschaft zum gesellschaftlichen Dialog erkennen. Inzwischen scheint es sogar, als habe ein
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groBer Teil der Bevolkerung dem Staatsprisidenten den Riicken gekehrt und auch die in Frank-
reich geltenden Regeln zum Infektionsschutz werden langst nicht mehr von den Menschen mit-

getragen.?>

Im Zuge der Corona-Krise flammte der Konflikt um die Kompetenzverteilung zwischen politi-
schem Zentrum und Gebietskorperschaften wieder auf. Wie zuvor bereits ausfiihrlich dargelegt,
setzte Frankreich bei der Bekdmpfung der Pandemie in erster Linie auf zentralstaatliche Ent-
scheidungen. Dementsprechend wurde den lokalen Entscheidungstragern von staatlicher Seite
—vor allem in der Anfangsphase der Pandemie — nur wenig Handlungsspielraum eingeriumt.?*
Dies fiihrte sogar so weit, dass der Zentralstaat samtliche Initiativen auf lokaler Ebene blo-
ckierte. Das hierfiir wohl prominenteste Beispiel stellt der Versuch des Biirgermeisters von
Nizza dar, eine Maskenpflicht einzufiihren, was durch das Innenministerium jedoch schlieBlich
fiir unzulissig erklirt wurde.?** In einem anderen Fall erfolgte am 5. April im Namen des Staa-
tes die Beschlagnahmung von rund zwei Millionen Schutzmasken, welche die franzosische Re-
gion Bourgogne-Franche-Comté fur eigene Zwecke geordert hatte. Laut Aussage des damali-
gen Premierministers Edouard Philippe sollten die konfiszierten Masken dem medizinischen
Personal — vorrangig in Regionen mit hohen Inzidenzen — zur Verfiigung gestellt werden.?
Wenngleich es sich hierbei um eine besonders drastische Mallnahme handelte, hatte der fran-
zOsische Staat gemdl eines am 20. Mérz erlassenen Dekrets das Recht, Maskenlieferungen bis
zum 31. Mai entweder vollstindig oder in Teilen sicherzustellen. Immer wieder sollte es im
weiteren Verlauf der Pandemie zu Auseinandersetzungen um Schutzausriistung zwischen nati-
onaler und lokaler Ebene kommen, weshalb in der franz6sischen Presse auch von einem ,,Mas-

kenkrieg* zu lesen war.?3

Am 14. Juni des letzten Jahres kiindigte Priisident Emmanuel Macron eine fundamentale An-

derung der staatlichen Organisation an. Demnach konne nicht mehr alles von Paris aus ent-
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schieden werden. Zu diesem Zeitpunkt schien sich also ein Mentalitdtswandel Macrons abzu-
zeichnen.?*” Anfang Juli 2020 vollzog sich in Frankreich ein Regierungswechsel. Premiermi-
nister Edouard Philippe trat mitsamt seiner Regierung zuriick. Als Nachfolger fiir das Amt des
Regierungschefs wurde der bisherige Koordinator der nationalen LockerungsmalBnahmen, Jean
Castex, berufen. Bereits am 6. Juli stellte dieser seine neue Regierungsmannschaft vor.>*® Doch
entgegen der Ankiindigung von Premierminister Castex, bei der Bewiltigung der Corona-Pan-
demie kiinftig enger mit lokalen Entscheidungstriagern zusammenarbeiten zu wollen, sollte sich
auch unter der neuen Regierung der bisherige Kurs fortsetzen.** Dies zeigte sich bereits un-
mittelbar nach dem Sommer, als in Frankreich erneut steigende Infektionszahlen verzeichnet
wurden. Als Reaktion hierauf verhdngte Macron in neun franzdsischen GrofBstédten eine Aus-
gangssperre und zwar ohne die betroffenen Biirgermeister zuvor iiber diese Mallnahme in
Kenntnis gesetzt zu haben.?*’ Infolgedessen formierte sich auf lokaler Ebene — von Politik und
Bevdlkerung — ein massiver Widerstand gegen den Zentralstaat. Offensichtlich hatte die fran-
zOsische Regierung keinerlei Lehren aus den Fehlern der ersten Infektionswelle gezogen. Lo-
kale und regionale Akteure wurden nach wie vor nicht in das Krisenmanagement eingebunden.

Es wurde weiterhin versucht, der Pandemie von Paris aus Herr zu werden.?*!

Vor diesem Hintergrund scheint es, als habe man in der Hauptstadt ein regelrechtes Problem
damit, den Weg durch die Pandemie gemeinsam mit den Gebietskdrperschaften zu gehen.?*?
Eine mogliche Erklérung hierfiir stellt das Amtsverstindnis von Emmanuel Macron dar. Aus
Sicht des franzosischen Staatsrechtsprofessors Vincent Aubelle fehle dem franzosischen Prési-
denten schlichtweg ,,die Kultur eines lokalen oder regionalen Politikers*?*. Vielmehr, so Au-

belle, zeige sich bei Macron eine ,,extrem vertikale Konzeption des Staatswesens*.?** Zwar mag
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in diesem Zusammenhang die Personlichkeit des jeweiligen Staatschefs eine Rolle spielen, den-
noch wird deutlich, dass im franzdsischen Zentralismus ein derartiges Amtsverstdndnis sozu-

sagen angelegt ist.

Eine entscheidende Rolle bei der Bewiéltigung der Corona-Pandemie spielten die Organisation
und die Ausstattung des Gesundheitssystems. Seiner zentralistischen Struktur entsprechend ist
in Frankreich die Gesundheitsverwaltung unmittelbar der Regierung unterstellt.>*> Auf zentral-
staatlicher Ebene ist u.a. die Agence nationale de santé publique - ANSP angesiedelt. Thr fallt
als nationale Gesundheitsbehdrde die Aufgabe zu, potenzielle gesundheitliche Risiken fiir die
Bevdlkerung zu erkennen und ggf. auch entsprechende Handlungsstrategien zu entwickeln. Un-
terhalb der nationalen Ebene ist hier insbesondere die Direction générale de la santé - DGS von
Bedeutung. Neben dem Bereich der 6ffentlichen Gesundheit zdhlt auch die Bekdmpfung iiber-
tragbarer Krankheiten zu ihren Aufgaben.?*6

Seit 2010 sind jedoch mit den sogenannten Agences régionales de santé - ARS in Frankreich
auch auf regionaler Ebene Gesundheitsbehdrden vorhanden.?*” Landesweit existieren derzeit
18 dieser Einrichtungen.?*® Das Aufgabenspektrum der ARS ist breit gefichert. In den Regionen
sind sie u.a. fiir die Versorgung der Krankenhduser und den vorbeugenden Gesundheitsschutz
zustindig. AuBerdem identifizieren und bekdmpfen sie potenzielle Ansteckungsrisiken. Zwar
hatte die Schaffung regionaler Gesundheitsbehorden eine Dezentralisierung des franzdsischen
Gesundheitssystems zur Folge, die ARS unterstehen aber weiterhin dem Gesundheitsministe-
rium. Im Zuge der Corona-Pandemie erwiesen sich die ARS allerdings als ein wichtiger Bau-
stein des franzosischen Gesundheitssystems, da sie als dezentrale Gesundheitsagenturen direkt
vor Ort titig werden konnten (Verteilung von Schutzmaterialien, Kontaktnachverfolgung etc.).
An dieser Stelle sei jedoch noch einmal deutlich darauf hingewiesen, dass die regionalen Ge-
sundheitsbehdrden letztlich doch weisungsgebunden sind.?*® Es kénnen somit auf regionaler
Ebene in diesem Bereich keine Entscheidungen getroffen werden, die von dem aus Paris vor-

gegebenen Kurs abweichen.?°
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Damit erwies sich die zentralisierte Gesundheitsverwaltung Frankreichs in der Corona-Krise
fiir lokale Initiativen als Hemmschuh. Besonders drastisch zeigt sich dies an folgendem Bei-
spiel: Da ein Krankenhaus in der franzdsischen Stadt Reims wéhrend der Pandemie an seine
Belastungsgrenzen gelangt war, sollten einige Covid-19-Patienten in eine entfernte Klinik mit
noch verfligbaren Behandlungskapazititen verlegt werden. Der Transport musste jedoch nach
einer Stunde Fahrt umkehren, da dieser zuvor nicht von der nationalen Gesundheitsbehorde
genehmigt worden war. Dariiber hinaus werden die Corona-Fallzahlen in Frankreich seit Be-
ginn der Pandemie ausschlieBlich von zentraler Stelle aus verdffentlicht, was zu Lasten der

Transparenz geht.?!

Noch im September des letzten Jahres bestand fiir die Bevolkerung nicht
die Moglichkeit, das lokale Infektionsgeschehen angemessen einschitzen zu kénnen.?>? Des
Weiteren hatte Frankreich Schwierigkeiten, seine Testkapazititen auszubauen. Dieser Umstand
rihrt auch daher, dass Corona-Tests zundchst ausnahmslos in staatlichen Einrichtungen (z.B.
Universitétskliniken) durchgefiihrt werden durften. Zwar wurde diese Regelung bereits Mitte
Mirz 2020 aufgehoben, dennoch sollte die Corona-Testkampagne in Frankreich nur sehr lang-
sam anlaufen, da es neben den erforderlichen Maschinen auch an medizinischem Fachpersonal

mangelte.?>

Der Personalmangel im Gesundheitswesen — insbesondere im Bereich der Pflege — ist jedoch
nicht erst seit dem Ausbruch der Corona-Pandemie ein Thema in Frankreich. Bereits in den
Monaten zuvor hatten Krankenhausgewerkschaften zu landesweiten Streiks und Demonstrati-
onen gegen die vorherrschenden Missstidnde im franzdsischen Gesundheitssystem aufgerufen.
Die akuten Personalengpisse sind allerdings nur eine von vielen Konsequenzen der in den letz-
ten Jahren von der franzdsischen Regierung betriebenen Sparpolitik. Auch die Krisenpraven-
tion hat in der Vergangenheit unter den Einsparungen gelitten. So wurde zu Beginn der Pande-
mie vor allem die unzureichende Bevorratung von Schutzausriistung kritisiert. Im Rahmen ei-
ner Fragestunde am 19. Mérz 2020 hatte der franzdsische Gesundheitsminister Olivier Véran
in der Nationalversammlung erklart, es stiinden zum jetzigen Zeitpunkt lediglich 150 Millionen
einfache OP-Masken und keine FFP2-Masken zur Verfiigung. Das war jedoch nicht immer so:
Noch im Jahr 2009 hatte der franzosische Staat angesichts einer drohenden HINA-Pandemie
vorsorglich rund eine Milliarde einfache OP-Masken sowie 700 Millionen FFP2-Masken ein-
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gekauft. Die Kosten hierfiir beliefen sich auf insgesamt 150 Millionen Euro. Zu der befiirchte-
ten Pandemie kam es letztlich nicht, weshalb sich die damalige Gesundheitsministerin Roselyne

Bachelot von der Opposition den Vorwurf der Geldverschwendung gefallen lassen musste.?>*

Unter der Présidentschaft Francois Hollandes vollzog sich ab 2013 ein Kurswechsel in der na-
tionalen Vorsorgepolitik. Die vorhandenen Bestdnde an Schutzmaterialien aus den Jahren zu-
vor wurden allmihlich an die Krankenhiuser verteilt.?>> Der Staat iibertrug die Verantwortung
fiir die Bevorratung von Schutzausriistung den Regionen, Kliniken und Unternehmen, aller-
dings ohne die dafiir erforderlichen Geldmittel bereitzustellen. Entsprechende Kontrollen wur-

den von staatlicher Seite aus nicht angeordnet.>*°

Hinsichtlich der Anzahl an vorhandenen Intensivbetten rangiert Frankreich mit 16,3 Betten pro
100.000 Einwohner nur knapp tiber dem Durchschnitt der OECD-Lénder (15,9/100.000). In
Deutschland sind es mehr als doppelt so viele (33,2/100.000).%>” Im Bereich der pro 1.000 Ein-
wohner zur Verfiigung stehenden Intensivbetten ist Deutschland sogar weltweit Spitzenrei-
ter.>>® Vor allem in den besonders stark von der Pandemie betroffenen Gebieten Frankreichs,
wie dem Elsass oder der Region /le-de-France, waren die intensivmedizinischen Behandlungs-
kapazititen der KrankenhZuser nicht ausreichend.?*® Infolgedessen hatten sich die grenznahen
Bundesldander Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und das Saarland dazu bereit erklért, fran-
zosische Intensiv-Patienten in ihren Kliniken aufzunehmen. Ein Akt der Solidaritét, fiir den

Frankreich der Bundesrepublik spiter seinen Dank aussprach.?¢

Noch im Friihjahr und im Sommer des letzten Jahres wurde Deutschland fiir seinen Kurs in der
Corona-Pandemie Beachtung geschenkt. Auch der franzdsische Staatsprdsident Emmanuel
Macron zeigte sich interessiert an der foderalen Herangehensweise Deutschlands. Diese ,,Be-
wunderung® endete jedoch schlagartig, als die Infektionszahlen Mitte September auch hierzu-

lande wieder zu steigen begannen.?¢!
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6.2.2 Deutschland

Zu Beginn der Corona-Pandemie, am 18.03.2020, wandte sich Bundeskanzlerin Angela Merkel
in einer Fernsehansprache an die deutsche Offentlichkeit. Im Gegensatz zu Frankreichs Prisi-
dent Emmanuel Macron, welcher dem Coronavirus den Krieg erklart hatte, war ihre Rede er-
kennbar auf die Bevdlkerung eines demokratischen Bundesstaates zugeschnitten.?*?> Mit ihrem
Apell ,.Es ist ernst. Nehmen Sie es auch ernst.“ sprach sie jeden einzelnen Biirger an und sig-
nalisierte — nicht allein der Staat solle handeln, sondern alle miissen sich bei der Bewiltigung
der Krise einbringen.?®® In einem foderalen Land bedarf es in Krisenzeiten demnach einer ge-
meinsamen, sowohl politischen als auch gesellschaftlichen Kraftanstrengung. Matthias Lemke

spricht, bezogen auf Merkels Rede, von einer ,,politischen Sternstunde®?%,

Auch Vizekanzler Olaf Scholz machte in der Anfangsphase deutlich, dass diese nationale Her-
ausforderung nur durch verantwortungsbewusstes Handeln eines jeden Einzelnen zu bewalti-
gen sei. Er kiindigte notwendige, unpopuldre Ma3nahmen an, die Bund und Linder gemeinsam
beschlieBen werden, wobei er gleichzeitig auch die Notwendigkeit einer kritischen, 6ffentlichen

Diskussion betonte.?%’

Doch sah sich wéihrend der Corona-Pandemie vor allem der deutsche Foderalismus harscher
Kritik ausgesetzt. Nahezu ununterbrochen wurde hierzulande in den Medien vom foderalen

t.266 Die Menschen fiihlten sich teilweise ungerecht behandelt; der

,Flickenteppich® berichte
Unmut iiber das foderale System in der Bevolkerung wuchs und wurde dazu noch medial be-
feuert.?” Vor allem zu Beginn der Pandemie wurden so Forderungen nach einer ,,starken Hand*
und mehr zentraler Fithrung im deutschen Krisenmanagement laut.?®® Ob sich die foderale
Staatsstruktur Deutschlands dennoch in der Corona-Krise bewihrt hat und wo ihre potenziellen

Starken und Schwéchen liegen, soll im Folgenden aufgezeigt werden.

Sowohl bei den InfektionsschutzmafBnahmen als auch bei den Lockerungen wurden von den

Bundeslandern mal mehr und mal weniger stark voneinander abweichende Entscheidungen ge-
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troffen. Deutliche Unterschiede gab es beispielsweise bei der Einfithrung von Ausgangsbe-
schrankungen wihrend der ersten Infektionswelle im letzten Jahr. In Sachsen, Sachsen-Anhalt,
Brandenburg und dem Saarland galt zwischen dem 23. Mirz und dem 26. April ein Ausgehver-
bot. In Bayern hatte man sich auf einen Geltungszeitraum vom 9. Mérz bis zum 3. Mai festge-
legt. In den restlichen Lindern wurde auf die Einflihrung derartiger Beschriankungen verzichtet
und stattdessen an die Verantwortung jedes Einzelnen appelliert. Die in Deutschland wihrend
der Krise herrschende ,,Regelungsvielfalt” machte es den Menschen demzufolge nicht gerade
leicht, den vollen Uberblick zu behalten.?®® Dazu kommt, dass das phasenweise uneinheitliche
Vorgehen der Lénder, je nach Betroffenheit, von Teilen der Bevolkerung als ungerecht emp-
funden wurde.?’”° Es fehlte also insgesamt die notwendige Transparenz ,,von oben®. Diese ver-
mochten die zahlreichen Konferenzen von Bund und Landern jedoch nicht immer herzustellen.
Denn nur, wenn Verhandlungsprozesse transparent gestaltet werden, kann die Bevolkerung die
getroffenen Entscheidungen eher nachvollziehen und mittragen.?’! SchlieBlich hitten auch lin-
derspezifische, von gemeinsam getroffenen Beschliissen abweichende MafBinahmen, stirker
durch den Bund kommuniziert werden konnen. Diesem Anspruch, den ein foderales System
verlangt, wurde in der Pandemie jedoch nicht geniigend entsprochen. Karl-Rudolf Korte for-
muliert in diesem Zusammenhang: ,,Nicht die Unterschiede in der Politik einzelner Lénder fiih-
ren zu Irritation und Ablehnung, sondern diese Unterschiede nicht geniigend zu erkliren.*?’2,
Im Gegensatz zu Bundesprisident Frank-Walter Steinmeier, welcher sich stets um Austausch
mit den Leidtragenden der Pandemie bemiihte, scheute Bundeskanzlerin Angela Merkel — ab-
gesehen von einigen wenigen Fernsehansprachen und Interviews — die direkte Auseinanderset-

zung mit Betroffenen oder Kritikern der MaBnahmen.?”

Als Deutschland im November 2020 trotz des beschlossenen ,,Lockdown light* unverandert
hohe Infektionszahlen aufwies, gelang es Bundeskanzlerin Angela Merkel zunichst nicht, ihre
vorsichtigere Gangart in der Krise gegeniiber den Landerchefs zu behaupten. Die entsprechende

Beschlussvorlage hierzu wurde am 16. November von den Ministerprisidenten abgelehnt.?’*
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Ein Fehler, wie vor allem der thiiringische Ministerpridsident Bodo Ramelow im Nachhinein
sehr deutlich zum Ausdruck brachte: ,,Ich hatte unrecht.*.?’”> Denn entgegen der Annahme ei-
niger Landerchefs, dass der geltende ,,Lockdown light* fiir ein Absenken des Infektionsgesche-
hens ausreichen wiirde, blieb die erhoffte ,, Trendwende* hierzulande aus. Dem Kurs des Bun-
deskanzleramts entsprechend hitten also bereits zu einem fritheren Zeitpunkt schirfere Mal3-
nahmen ergriffen werden miissen.?’® Die Ministerpriisidenten korrigierten schlieBlich ihre an-
fangliche Fehleinschitzung, weshalb fiir Mitte Dezember ein zweiter ,,Lockdown* beschlossen

wurde.?”’

Demgegeniiber lassen sich zahlreiche Starken einer foderalen Pandemiebewiltigung identifi-
zieren. Zunichst einmal ermoglicht sie ein differenziertes Vorgehen angesichts eines regional
und lokal unterschiedlich stark ausgepréagten Infektionsgeschehens. In Frankreich, wo sich die
Corona-Mallnahmen im Wesentlichen auf das ganze Land bezogen, fand diese Differenzierung
nicht statt, d.h. es wurde nicht zwischen Regionen mit einer hohen und einer niedrigen Inzidenz
unterschieden.?’® In Deutschland hingegen konnten die Linder Bayern und Nordrhein-Westfa-
len sogar eigene, zeitlich befristete Infektionsschutzgesetze verabschieden.?” Der urspriinglich
im Entwurf zum nordrhein-westfalischen Infektionsschutzgesetz enthaltene Passus, wonach
Arzte und Pflegekrifte zum Dienst verpflichtet werden konnten, wurde aufgrund verfassungs-
rechtlicher Bedenken zwar deutlich entschérft. Doch verstindigte sich die Landesregierung
schlieBlich auf die Einfiihrung eines sogenannten Freiwilligenregisters.?® Auch das Land Hes-
sen ging im Zuge der Pandemie eigene Wege in Form einer ausgekliigelten Verteilungsstrategie
fiir Covid-19-Patienten. Demnach wurden fiir Schwerstkranke zunichst groflere Spezialklini-
ken beansprucht, um danach bei drohender Uberlastung weniger stark Erkrankte in kleinere
Krankenhduser mit noch vorhandenen Behandlungskapazititen verlegen zu kénnen.?8! Weiter-
hin kénnen neben den Bundeslédndern hierzulande auch die Landkreise und kreisfreien Stidte —
ab einer 7-Tage-Inzidenz von tiber 50 pro 100.000 Einwohner — eigene, lokal begrenzte Corona-

EinddmmungsmalBnahmen (z.B. ,,Lockdowns®) erlassen. Hierauf hatten sich die Vertreter von
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277 Iméhl, Soren/ Ivanov, Angelika: ,,Corona in Deutschland in der Zusammenfassung®. https://www.handels-
blatt.com/politik/deutschland/covid-19-corona-in-deutschland-in-der-zusammenfassung/25584942 . html ?ti-
cket=ST-10215855-qm7Lz93V6AIQblblr9eZ-ap3 [Stand: 06.06.2021].

278 Vgl.: Miinch, ,,Wenn dem Bundesstaat die Stunde der Exekutive schligt: der deutsche (Exekutiv-) Foderalis-
mus in Zeiten der Coronakrise®, S. 217.
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281 Vgl.: Menne, Katharina/ Schweitzer, Jan: ,,Bremsen, bevor das Virus nicht mehr aufzuhalten ist“. In: DIE
ZEIT. 29. Oktober 2020, S. 38.
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Bund und Lindern am 6. Mai 2020 im Rahmen einer Telefonschalte verstindigt.®? Fiir bun-
desweites Aufsehen sorgte vor allem die Teststrategie der baden-wiirttembergischen Stadt Tii-
bingen. Auf Initiative der Tiibinger DRK-Prisidentin Lisa Federle wurden hier bereits ab dem
2. April 2020 verstdrkt Corona-Tests in Alten- und Pflegeeinrichtungen durchgefiihrt. Ein Mo-
dell, welches bald Vorbildcharakter fiir ganz Deutschland entwickeln sollte.?®* Allgemein ver-
zeichnete Deutschland in der Anfangsphase der Corona-Pandemie eine der hochsten Testraten
weltweit. So wurden ab dem 16. Mérz letzten Jahres wochentlich mehr als 350.000 Corona-
Tests durchgefiihrt.?®* Dass die Zahl der tiglichen Testungen im April bereits bei 100.000 lag,
wurde vom damaligen Premierminister Edouard Philippe 6ffentlich angezweifelt, womdoglich

um von der eklatanten Differenz zu Frankreich abzulenken.?®’

Eine foderale Ordnung ermoglicht zudem, dass erfolgversprechende Pandemiemalinahmen
auch von anderen Gliedstaaten {ibernommen werden kdnnen.?3¢ So fiihrte Bayern am 20. Mirz
2020 als erstes deutsches Bundesland eine Kontaktsperre ein. Kurz darauf ergriffen auch das
Saarland und Rheinland-Pfalz landesspezifische MaBBnahmen. Das ,,Vorpreschen* einiger Bun-
desldnder ndhrte in der 6ffentlichen Wahrnehmung zunichst wieder das Bild vom foderalen
,»Flickenteppich®. Doch bereits am 22. Mirz legten sich die Vertreter von Bund und Léndern
auf gemeinsame Regeln nach bayerischem Vorbild fest.?®” Gleichzeitig hebt ein foderales Sys-
tem auch ineffektive Handlungsweisen hervor und verhindert so, dass erneut auf sie zurtickge-
griffen wird.?®® Sabine Kropp begreift den Bundesstaat vor diesem Hintergrund idealtypisch als

Linstitutionalisiertes Lernsystem®.2%

Zu den Stirken unserer bundesstaatlichen Ordnung zdhlt auBBerdem die Vielstimmigkeit der
Wissenschaft. Neben dem Robert Koch-Institut auf Bundesebene findet sich auch auf Lénder-
ebene eine breite Wissenschaftskompetenz in Form von zahlreichen Einrichtungen und Institu-

tionen, die in regelmiBigem Austausch und Wettbewerb zueinander stehen. Der sogenannte

282 Vgl.: Behnke, ,,Féderalismus in der (Corona-)Krise?*, S. 15.

283 Vgl.: Machowecz, Martin/ Parnack, Charlotte: ,,Sind uns die Alten egal?“. In: DIE ZEIT. 11. Februar 2021, S.
10.
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cero.de/aussenpolitik/zentralismus-frankreich-coronavirus-statistik-foederalismus [Stand: 06.05.2021].

286 Vgl.: Kropp, Sabine: ,,Hat sich der bundesdeutsche Féderalismus in der Krise bewihrt?. In: E-Paperreihe:
Demokratie im Ausnahmezustand (Friedrich-Ebert-Stiftung). August 2020, S. 2 (Abrufbar unter:
http://library.fes.de/pdf-files/dialog/16456.pdf).

27 Vgl.: Montag, ,,Die Mir vom dysfunktionalen Flickenteppich®, S. 3.

288 Vgl.: Kropp, ,,Hat sich der bundesdeutsche Fderalismus in der Krise bewihrt?, S. 2.
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Wissenschaftsfoderalismus fungiert demnach als gegenseitiges Korrektiv, wodurch sich Fehl-

entscheidungen eher vermeiden lassen.””°

RegelméaBige Unterredungen wéhrend der Pandemie fanden auch zwischen den politischen Ent-
scheidern von Bund und Léndern fanden statt. Allein zwischen dem 12. Mérz und dem 17. Juni
2020 kamen die Bundeskanzlerin und die Ministerpriasidenten achtmal zusammen, wihrend zu
Nicht-Krisenzeiten in der gleichen Spanne nur ein solches Treffen einberufen worden wiére.
Unterhalb dieser obersten Entscheidungsebene erfolgte genauso ein permanenter Austausch,
beispielsweise zwischen den Chefinnen und Chefs der Staatskanzleien sowie eine Vielzahl an
informellen Zusammenkiinften (Telefonkonferenzen etc.). Dies zeugt nicht nur von einer stin-
digen Abstimmung zwischen allen beteiligten Akteuren, sondern auch von einem gemeinsa-
men, intensiven Ringen um die richtigen MaBnahmen.?! Zwar mdgen die zum Teil mithsamen
und langwierigen Verhandlungen auf den ersten Blick ineffektiv erscheinen, dennoch erhoht
sich in der Regel die Zustimmung in der Bevolkerung fiir die getroffenen Entscheidungen. Zu-
dem zwingt die foderale Struktur die politisch Verantwortlichen fortwihrend dazu, die Beweg-
griinde fiir ihr Handeln 6ffentlich darzulegen. Einem derartigen Begriindungsdruck sieht sich
die Politik im franzdsischen Zentralstaat nicht ausgesetzt.>*> Gleichzeitig kénnte eine foderale
Ordnung aber auch zu opportunistischem Handeln verleiten, indem sich Entscheidungstriager
beispielsweise ihrer politischen Mitverantwortung entziehen oder versuchen, durch strategische
Versprechungen (z.B. vorzeitige Lockerungen, schirfere MaBBnahmen) ihr Ansehen in der Be-
volkerung zu steigern. Bisher konnte derartigen Bestrebungen jedoch durch die konsensorien-
tierten Verhandlungen im Rahmen der Ministerprésidentenkonferenzen im GroBen und Ganzen

Einhalt geboten werden.?*?

Deutschland hat die erste Infektionswelle im vergangenen Jahr relativ gut iiberstanden. Zu ei-

nem groBen Teil ist dies auch dem deutschen Gesundheitssystem zu verdanken.?** So hat sich

dieses laut Remi Maier-Rigaud in der Corona-Pandemie als ,,sozialpolitischer Systemvorteil**>

290 Vgl.: Miinch, Ursula: ,,Die Corona-Krise als Bewihrungsprobe fiir Rechtstaat und Féderalismus®. In: Akade-
mie-Report (Akademie fiir Politische Bildung Tutzing). Ausgabe 02-2020, S. 9 (Abrufbar unter:
https://www.apb-tutzing.de/download/publikationen/akademie-report/report-2020-02-web.pdf ).

1 Vgl.: Behnke, ,,Féderalismus in der (Corona-)Krise?*, S. 14.

292 Krohn, Knut: ,,Der scheinbare Vorteil Frankreichs in der Krise®. https://www.saarbruecker-zeitung.de/nach-
richten/meinung/standpunkt/frankreich-oder-deutschland-wer-kommt-besser-durch-die-corona-krise aid-
57178073 [Stand: 26.07.2021].

293 Vgl.: Kropp, ,,Hat sich der bundesdeutsche Fderalismus in der Krise bewihrt?*, S. 2.

24 Vgl.: Maier-Rigaud, Remi: ,,Muss das Gesundheitssystem wieder stérker verstaatlicht werden?“. In: E-Paper-
reihe: Demokratie im Ausnahmezustand (Friedrich-Ebert-Stiftung). November 2020, S. 1 (Abrufbar unter:
http://library.fes.de/pdf-files/dialog/16920.pdf).
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erwiesen. Demnach ist der Zugang zur Gesundheitsversorgung in Deutschland nicht lokal be-
grenzt, sondern flichendeckend gewdhrleistet. Die medizinische Versorgung erfiillt zudem die
notwendigen Qualititsstandards und ist relativ kostengiinstig.??® Kennzeichnend fiir das fran-
zdsische Gesundheitssystem hingegen ist, dass Arzte — anders als hierzulande — sogenannte
Niederlassungsfreiheit genielen, was schon in fritheren Zeiten zu regionalen Ungleichgewich-

ten in der Gesundheitsversorgung Frankreichs gefiihrt hat.?’

Insgesamt steht das deutsche Gesundheitssystem bei der individualmedizinischen Versorgung
vergleichsweise gut dar. Im Bereich der 6ffentlichen Gesundheitsversorgung bedarf es aller-
dings aufgrund eines anhaltenden Ressourcenmangels zusitzlicher Investitionen. Im Offentli-
chen Gesundheitsdienst (OGD) arbeiten hierzulande nur etwa 2.500 Arztinnen und Arzte, wo-
hingegen in der ambulanten und stationdren Versorgung mehr als 366.000 Medizinerinnen und
Mediziner beschiftigt sind.?’® Dies mag daran liegen, dass eine irztliche Titigkeit im Gesund-
heitsamt aufgrund der vergleichsweise geringen Verdienstaussichten und der eher biirokratisch
anmutenden Arbeit kein hohes Ansehen genieBt.?*” Zwar haben Bund und Linder bereits ein
vier Milliarden Euro schweres Paket zur Aufwertung des OGD auf den Weg gebracht, ange-
sichts des wachsenden Aufgabenspektrums der Gesundheitsimter in der Corona-Pandemie

diirfte diese Summe jedoch nicht ausreichen.>*

Abgesehen von den soeben angesprochenen personellen und strukturellen Defiziten im OGD
ist festzuhalten, dass pandemierelevante Aufgaben wie die Nachverfolgung von Kontaktperso-
nen am effektivsten auf lokaler Ebene durchgefiihrt werden koénnen.*! Die Gesundheitséimter
leisteten somit einen wertvollen Beitrag zur Bewiltigung der Corona-Krise.**? Auf kommuna-
ler Ebene existieren deutschlandweit ca. 375 dieser Behdrden.’®® Dabei stehen sie in engem
Austausch mit dem Robert Koch-Institut. Aus den von den lokalen Gesundheitsdmtern iiber-

mittelten Daten, aber auch mittels seiner internationalen Vernetzung, kann das RKI als Bun-

2% Tbd.

27 Liehr, Giinter: Frankreich. Ein Lénderportrdt. Berlin, Christoph Links Verlag GmbH, 32016, S. 167.
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29 Vgl.: Kersten/ Rixen, Der Verfassungsstaat in der Corona-Krise, S. 242,

390 Vgl.: Maier-Rigaud, ,,Muss das Gesundheitssystem wieder stirker verstaatlicht werden?*, S. 2.

301 Vgl.: Kersten/ Rixen, Der Verfassungsstaat in der Corona-Krise, S. 238.

302 Tbd., S. 242.

393 Vgl.: Miinch, ,,Wenn dem Bundesstaat die Stunde der Exekutive schligt: der deutsche (Exekutiv-) Foderalis-
mus in Zeiten der Coronakrise®, S. 220.

54



desoberbehdrde medizinisches und epidemiologisches Wissen generieren, um hieraus dann ent-
sprechende Handlungsempfehlungen abzuleiten, die dann wieder an die Behdrden vor Ort wei-

tergegeben und dort auch umgesetzt werden.?*

7. Schlussbetrachtung

Die vorliegende Arbeit hat aufgezeigt, worin die wesentlichen Differenzen in der Krisenbewil-
tigung zwischen Deutschland und Frankreich fiir das Jahr 2020 bestanden haben. Untersucht
wurden zwei Lénder, die neben verschiedenen Staatsorganisationsprinzipien auch geographi-
sche, kulturelle, gesellschaftliche und viele weitere Unterschiede aufweisen. Diese letztgenann-
ten, im Rahmen der Analyse als systemunabhéngig bezeichneten Faktoren erlauben es demnach
nicht, allein durch die Betrachtung der Infektions- und Todeszahlen beider Lénder, Riick-
schliisse auf ein tendenziell besseres bzw. schlechteres Krisenmanagement aufgrund der gege-
benen Staatsstruktur zu ziehen. Schon allein deshalb nicht, weil eine annidhernde Vergleichbar-
keit der in Deutschland und Frankreich erhobenen Daten nicht gewéhrleistet ist. So werden in
Frankreich beispielsweise die offiziell bestitigten Infektionen gemeinsam mit den Corona-Ver-
dachtsfillen in der Statistik abgebildet, wohingegen die gestellten Verdachtsdiagnosen in der
deutschen Statistik nicht auftauchen.’*> Wenngleich also die Staatsstruktur beider Léinder nicht
als ausschlaggebender Faktor fiir eine ,,Bewertung* des Krisenmanagements angesehen werden
kann, so ist vor dem Hintergrund der Darstellungen dieser Arbeit dennoch von einem Zusam-
menhang zwischen dem foderalen bzw. zentralistischen System und den jeweils erhobenen To-
des- und Infektionszahlen auszugehen. Diese Annahme wird durch die Tatsache gestiitzt, dass
sowohl die Todeszahlen als auch die Inzidenzwerte beider Lander deutlich auseinanderliegen.
Seit Beginn der Pandemie verzeichnet Deutschland 86 Corona-Tote pro 100.000 Einwohner;
in Frankreich sind es 135 Verstorbene pro 100.000 Einwohner. Augenfalliger hingegen ist die
Differenz bei den Inzidenzwerten. Hier liegt Deutschland mit 72 Neuinfektionen pro 100.000
Einwohner weit hinter Frankreich. Dort belduft sich die Zahl auf 211 Neuinfektionen pro
100.000 Einwohner (Stand: 08.03.2021).3%

Dass ein foderales System auch die besseren Entscheidungen hervorbringt, 1dsst sich empirisch

nicht nachpriifen. Dennoch scheint Deutschland — im Vergleich zu Frankreich (s.o.), aber auch

394 Vgl.: Kersten/ Rixen, Der Verfassungsstaat in der Corona-Krise, S. 239 f.

305 Vgl.: Joeres, Annika: ,,War die erste Welle doch schlimmer als angenommen?“. In: DIE ZEIT. 18. Mirz
2021, S. 5.

396 Vgl.: Schieritz, Mark/ Borsutzki, Doreen: ,,Wie Deutschland dasteht. In: DIE ZEIT. 11. Mirz 2021, S. 2.
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zu anderen westlichen Léndern — bisher besser durch die Corona-Krise gekommen zu sein,
weshalb die getroffenen Entscheidungen zur Pandemiebewiltigung im Grundsatz nicht ganz
verkehrt gewesen sein konnen.>*” Bestitigt wird diese Aussage durch die hierzulande im Ver-
gleich zu Frankreich geringere Ablehnung des Krisenmanagements. Im Rahmen einer in Frank-
reich durchgefiihrten Umfrage von Juli 2020 driickten demnach 61 Prozent der Befragten ihre
Unzufriedenheit mit dem Regierungshandeln aus. In Deutschland taten dies ,,nur* 32 Prozent

der Umfrageteilnehmer.>%

Die vorliegende Arbeit hat jedoch auch potenzielle Schwichen einer foderalen Pandemiebe-
waltigung dargelegt. So wurde die Forderung der Bundeskanzlerin auf dem Hoéhepunkt der
zweiten Welle, schiarfere Mallnahmen zu ergreifen, zunédchst nicht von den Landern mitgetra-
gen, wodurch sich ein schnelles Handeln verzogerte. Einer foderalen Struktur kann somit auch

eine ,,bremsende Wirkung* innewohnen.3%

Dartiber hinaus ist in diesem Zusammenhang die vergleichsweise schwache Stellung des Bun-
des zu nennen. Denn gerade in Krisenzeiten bedarf es einer auf Bundesebene angesiedelten
»Schaltzentrale®, um die notwendigen Maflnahmen von oben nach unten moglichst effizient
koordinieren zu konnen. Dariiber hinaus mangelt es an klaren, festgeschriebenen Regeln, nicht
nur was die Krisenkoordination im Allgemeinen, sondern beispielsweise auch die Anschaffung

und Bevorratung von Schutzausriistung angeht.*!°

Nichtsdestotrotz stellt sich der deutsche Foderalismus nach Einschédtzung von Nathalie Behnke
,[...] gerade in der Krise als effizient und leistungsfihig [...]**!! heraus. Wie bereits erwihnt,
schldgt in Not- und Ausnahmesituationen die ,,Stunde der Exekutive®. Im Falle Deutschlands
jedoch nicht nur auf Bundesebene, sondern auch auf Ebene der Lander und Kommunen. Diese
Mehrebenenstruktur ermoglicht so ein gerade in Zeiten der Krise fiir liberale Demokratien un-
verzichtbares Element, nimlich die Kontrolle und Einhegung von Macht.>'? Gleichzeitig er-
weist sich der deutsche Foderalismus aufgrund seiner konstitutionellen Ausgestaltung laut Jens

Kersten und Stephan Rixen ,,[...] als institutioneller Flankenschutz der Grundrechte*3!3,
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In Frankreich traten die Nachteile einer zentralstaatlichen Pandemiebewiltigung vor allem in
der ersten Welle offen zu Tage.>'* Initiativen lokaler Entscheidungstriiger zur Eindimmung des
Coronavirus wurden stets von Paris durchkreuzt.?!> Dariiber hinaus lie das Krisenmanagement
der Zentralregierung keinerlei Differenzierung erkennen. Fiir die in den landlich gepragten Tei-
len Frankreichs Lebenden, galten demnach die gleichen restriktiven Malnahmen wie fiir GroB3-
stadtbewohner.>!® Doch wie gezeigt wurde, blieb die vonseiten der Zentralregierung angekiin-

digte, engere Zusammenarbeit mit lokalen Akteuren auch in der zweiten Welle aus.*!”

Dies mag daran liegen, dass das Verhiltnis zwischen politischem Zentrum und Peripherie in
Frankreich — wie im ersten Teil der vorliegenden Arbeit ausfiihrlich dargelegt — bereits vor
Ausbruch der Corona-Pandemie von tiefgreifenden Konflikten gekennzeichnet war. In diesem
Zusammenhang sei abschliefend noch einmal auf die unter Président Frangois Hollande be-
schlossene Einschrinkung der sogenannten Mandats- bzw. Amterkumulierung hingewiesen. So
kam es infolgedessen zu einem Bruch im Verhéltnis zwischen nationalen und lokalen Entschei-
dungstrigern bzw. zwischen Paris und den Territorien.?'® Diese vorpandemischen Entwicklun-
gen konnen demnach nicht dem derzeit amtierenden franzosischen Prasidenten Emmanuel
Macron angelastet werden.>!” Vielmehr schien es, als hiitte Macron aus den landesweiten Mas-
senprotesten der Gelbwesten und der darauffolgenden nationalen ,,Biirgerbefragung* (Grand
debat national) entsprechende Konsequenzen gezogen. So hatte er Ende April 2019 u.a. neuer-
liche Dezentralisierungsschritte fiir Frankreich angekiindigt.>?° Dieses und zahlreiche weitere
Vorhaben Macrons wurden im August 2019 schlieBlich zu einem umfassenden Gesetzgebungs-
paket geschniirt.**! Bedingt durch die Corona-Krise sah sich der franzosische Staatsprisident
jedoch Mitte Mirz 2020 dazu gezwungen, alle laufenden Reformvorhaben vorerst auf Eis zu
legen.?? Nichtsdestotrotz hitten in der Pandemie schon bestehende dezentrale Verwaltungs-
strukturen Frankreichs ein flexibleres Handeln vor Ort nach deutschem Vorbild moglich ge-

macht.*>* Diese de facto ungenutzten Handlungsspielriume sind mdglicherweise auch auf die
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2020, S. 2.

315 Vgl.: Wiegel, Michaela: ,,Aus der Bahn geworfen®. In: Frankfurter Allgemeine. 16. April 2020, S. 1.

316 Vgl.: Belz, Nina: ,,Die Franzosen — vom Zentralstaat verlassen?*. In: Neue Ziircher Zeitung. 17. September
2020, S. 2.

317 Vgl.: Wiegel, Michaela: ,,Tédlicher Zentralismus. Wie in Frankreich die Akzeptanz der Corona-MafBnahmen
verspielt wird. In: Frankfurter Allgemeine. 25. September 2020, S. 8.

318 Vgl.: Faye, Olivier: ,,Face 2 la crise, un Etat central & «bout de souffle»*. In: Le Monde. 11. Juni 2020, S. 12.
319 Vgl.: Halmes, ,,Frankreich: territoriale Politik im Fadenkreuz der Krisenbewiltigung?“, S. 305.

320 Ibd., S. 302.

321 Ibd., S. 303.

322 Deutsch-Franzosisches Institut: ,,Riickblick auf das politische Geschehen in Frankreich 2020%.
https://www.dfi.de/de/Bibliothek/Rueckblicke/rueckblick 2020.shtml [Stand: 26.03.2021].

323 Behnke, ,,Foderalismus in der (Corona-)Krise?, S. 12.

57



Uberforderung des franzdsischen Verwaltungsapparats zuriickzufiihren. So hatte schon der
frithere Staatsprisident Nicolas Sarcozy beklagt: ,,Von den 100 Prozent meiner Energie, die aus

meinem Biiro im Elysée stromten, kam [sic!] nicht mal zehn Prozent in der Provinz an.“3?,

Zur besseren Vorbereitung auf zukiinftige, mit Sicherheit eintretende Gesundheitskrisen von
nationaler und internationaler Tragweite sollten sowohl Deutschland als auch Frankreich aus
der Pandemie ihre entsprechenden Lehren ziehen. Wie die Corona-Krise deutlich gezeigt hat,
gehort dazu neben einer ausreichenden Bevorratung an Schutzausriistung auch ein funktionsfa-
higes, personell und digital gut aufgestelltes Gesundheitssystem, ohne das jedes Land — unab-

héngig von seiner Staatsstruktur — in einer derartigen Ausnahmesituation scheitern wird.

324 Meister, Martina: ,,Frankreich verzweifelt an Paris*“. In: Welt am Sonntag. 17. Januar 2021, S. 7.
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