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I. Einleitung

Das Gerichtswesen in Frankreich ist durch ein Nebeneinander der ordentlichen
Gerichtsbarkeit mit dem Kassationshot (Cour de cassation) an der Spitze und der
dem Staatsrat (Conseil d’Etar) nachgeordneten Verwaltungsgerichtbarkeit gepriigt.
Nach der Aufteilung der Zustindigkeiten zwischen diesen beiden Gerichtsbarkei-
ten verfiigt die Verwaltungsgerichtsbarkeit im Vergleich zu anderen europiischen
Staaten iiber eine relativ weite Zustandigkeit, Das duBert sich darin, dass nicht nur
Streitigkeiten iiber die RechtmiBigkeit von Verwaltungsakten, Rechtsverordnungen
und Satzungen (actes administratifs unilatéraux), sondern auch ein groBer Teil der
Streitigkeiten iiber Vertriige, die von der Verwaltung abgeschlossen werden (con-
trats de U'administration), sowie das Staatshaftungsrecht (contentieux délictuel)
dem Verwaltungsrecht und damit der Verwaltungsgerichtsbarkeit unterliegen.

Das Prinzip, demzufolge Streitigkeiten, die das Verwaltungshandeln betreffen,
der ordentlichen Gerichtsbarkeit entzogen sind, geht auf das vorrevolutioniire
franzosische Recht zuriick und ist im Laufe der Jahrhunderte nie in Frage gestellt
worden. Zum ersten Mal bildete sich diese Trennung am Ausgang des Mittelalters
heraus, als die Organe der Rechtsprechung eine gewisse Unabhingigkeit gegeniiber
der kéniglichen Macht erhielten. Seitdem gilt es, ohne dass sich an seiner Kernaus-
sage etwas geidndert hat, bis in die heutige Zeit fort.

Die konkrete Behandlung der verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten hat indes
vielfache Wandlungen erfahren. In ciner ersten Phase, die noch im Mittelal-
ter parallel zur Entwicklung der ordentlichen Gerichtsbarkeit beginnt, werden
besondere Gerichte fiir Verwaltungsstreitigkeiten errichtet. Beide Gerichtszweige
sind der Kontrolle des Kronrats (Conseil du roi) unterworfen und daher in ihrer
Unabhingigkeit nicht unbeschriinkt (IT). In einer zweiten Phase ab dem 17, Jahr-
hundert werden die Verwaltungsstreitigkeiten zunehmend von der Verwaltung
selbst nach dem Typus der Administrativjustiz (administratenr-juge) entschieden.
Zunichst bestehen diese beiden Modelle noch in Konkurrenz zu- und nebenein-
ander. Erst mit der Franzdsischen Revolution werden die urspriinglichen Verwal-
tungsgerichte schlieBlich abgeschafft (1), Eine moderne Verwaltungsgerichts-
barkeit entsteht im 19. Jahrhundert allmzhlich im Rahmen der aktiven Verwaltung
und erlangt ihre Unabhingigkeit im Jahr 1872 zugleich mit der Stabilisierung
des republikanischen Systems. Eine Besonderheit besteht darin, dass der Staats-
rat neben seiner rechisprechenden Tétigkeit eine beratende Funktion gegeniiber
der Regierung ausiibt. Seitdem hat sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit in einem
mehrstufigen Prozess sukzessive weiterentwickelt, zuletzt unter dem Einfluss des
Européischen Gerichtshols fiir Menschenrechte (EGMR), was dazu gefiihrt hat,
dass zu der Hauptaufgabe des objektiven Rechtsschutzes (protection objective du
principe de légalité) die Aufgabe des subjektiven Rechtsschutzes hinzugetreten
ist (IV).
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I1. Die Urspriinge der gerichtlichen Verwaltungskontrolle

Die Urspriinge der Verwaltungsgerichtsbarkeit sind zeitlich weit vor der Revolution
und der Einfiihrung der Gewaltenteilung anzusetzen.! Man kénnte sogar l?elaaupten,
dass das System der Verwaltungskontrolle wahrend der revolulionﬁr.eu ch.i im Qrunde
nur die Mechanismen des Ancien Régime weiterentwickelt hat. Seitdem im Mlttelgl—
ter die Rechtsprechung institutionalisiert wurde und damit eine gewisse Selbstén@g-
keit gegeniiber dem Kinig erlangte, so dass man von echter Rechtsplrechung 'L-ll.ld w.lrk~
lichen Gerichten sprechen kann, erfahren auch verwaltungsrechtliche Stre1t1gk.e‘:1u:n
eine Sonderbehandlung, Das kommt darin zum Ausdruck, dass eigene Spruchkorper
fiir Rechtssachen gegriindet werden, die den Konig oder allgemein éft‘em;}ci.]c Belange
betreffen (1), und innerhalb des Kronrats, der die gesamte Gerichtsbf.u'kcat iiberwacht,
eine entsprechende Aufteilung der Zustindigkeiten vorgenommen wird (2).

1. Die Sondergerichte fiir Verwaltungsstreitigkeiten

Die Struktur aller politischen, verwaltenden und gerichtlichen InstiFutionen, deren
Trennung den modernen Staat charakterisiert, hat ihre Urspriinge un./-\uﬂ)au d(?s
Kronrats. In diesem versammelte der Konig die Michtigen des Konigreichs wie
auch die Angehorigen seines Hofstaats um sich und regierte dank ir‘u‘er'bcfaten-
den Unterstiitzung par conseil. Im 12, Jahrhundert wurde dieser Rat 1~nst1tut10nell
verankert, und seitdem formierten sich die koniglichen Berater zu einem echten
Konsultativorgan.?

Nach und nach emanzipierten sich manche Einrichtungcn. vom Kronrat und
erlangten insoweit Eigenstindigkeit, als sie Entscheidungen im eigenen Namen
treffen durften. So wurden seit dem 13. Jahrhundert den sog. Parlamei'zten Aufgaben
der Rechtsprechung iibertragen.® Das erste Parlament entstand in Pa%'ls und erlangte
durch Ordonnanz vom 11. Mirz 1344 eine stabile Verfassung.* Seit 1422 wurden
neue Parlamente in den Gebieten der groBen Reichslehen gegriindet; im 18. Jahr-
hundert bestanden 14 solcher Parlamente.

1Das Verwaltungsrecht als solches wurde dagegen erst seit Beginn dcs 19. »J‘al‘lrhunficrls dggnlna—
tisch gestaltet; vgl. Maurice Hauriou, De la formation du droi‘t administratif frangais depuis l'an
VILL, in: Revue générale d'administration 1892, Bd, 2, S. 385 ff. ) )

2 Bernard Guenée, Le Conseil du roi au Moyen Age, in: Le Conseil d'Etat avant le Conse‘il d“ELal,
La Revue administrative 52 (1999), Sondernummer 3, S. 5; siche allgemein Noél Valois, Etude
historique sur le Conseil du Roi, Paris 1886. ) .

* Frangois Olivier-Martin, Hisloire du droit public, Conseil d'Etat du Roi, Paris 1947/48, S 21

4 Decrusy/Isambert/Jourdan, Recueil général des anciennes lois frangaiscs, Bd. 4, Paris 1823,
S. 498.
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Mit der Verselbstdndigung der Parlamente kam die Idee auf, dass Rechtssachen,
»die den Konig angehen®™ (rouchant le roi) — nach heutigem Vcrsliindnils Verwal-
tungsstreitigkeiten —, anders als Rechtssachen ,,zwischen gleichberechtigten Par-
teien” (de partie a partiey’ — d. h. Privatrechtsstreitigkeiten —zu behandeln und der
Kompetenz der Parlamente entzogen sind. Das fiihrte zur Emnch[un% von .,,Fac.h—
gerichtsbarkeiten®. Die Priifung der Einnahmen und Ausgaben des Komgre.l.chs 1§t
dabei der Rechnungskammer (Chambre des comptes) anvertraot, der Vorgingerin
des aktuellen Rechnungshofs (Cour des compres), die durch die Ordonnanz von
Vivier-en-Brie vom 17. April 1320 eingerichtet wurde.® Im Jahr 1346 wird' die
Minzkammer (Chambre des monnaies) fir zivil- und strafrechtliche Streitigkeiten,
die die Geldprigung betreffen, gegriindet. Sie untersteht bis 1522 del_' Kontrolle
des Pariser Parlaments und wird dann unter der Bezeichnung Miinzhot (Cour des
monnaies) unabhingig. Die durch eine Ordonnanz von 1389 gebildete Cour des
aides — ein Gerichtshof fiir (indirekte) Abgaben — priift Berufungen gegen erst-
instanzliche Entscheidungen verschiedener Gerichte, wie etwa des seit 1342 fir
Streitigkeiten iiber die Salzstever zustiindigen Salzspeichers, Qes fir Wassernut-
zungs- und Forstwirtschaftsstreitigkeiten zustindigen, ebenfalls L'm .]4. Jahrhunfit:rl
gegrindeten ,Marmortafelgerichts™” oder auch der e’lecriqns, Fhe mmf:rhalb em.es
bestimmten Verwaltungsbezirks, der généralité, iiber Streitigkeiten auf den Gebie-
ten des Steuerrechts, der staatlichen Giiter und des Straenwesens erkennen. Im
16. Jahrhundert werden innerhalb der Generalitidten sog. Finanzbiiros (bureaux
de finances) etabliert, die iber ,,ordentliche Finanzen®, d. h. Landbesi_tze.i.nkiinfte
der Krone, und iiber ,,aulerordentliche Finanzen®, d. h. Steuern, sowie iiber das
Straflenwesen einschlieBlich Begradigung, Pllasterung und Reinigung entscheiden.
Die Finanzbiiros sind innerhalb ihres Kompetenzbereichs allen bereits bestehenden
Gerichten iibergeordnet.

2. Die Tiitigkeit des Kronrats

Die Ubertragung judikativer Aufgaben auf die Gerichte, seien es die Parlamente
oder Sonderspruchkoérper, hindert den Konig nicht, weiterhin selbst Recht 2u spre-
chen. Mithilfe des Kronrats liberwacht er deren Entscheidungen und kann jederzeit
einzelne Streitigkeiten an sich ziehen, um sie unmittelbar zu entscheider{, und auph
einen gesamlen Sachbereich in eigener Zustidndigkeit behalten. Auf diese Welse
ist der Kronrat zur Kontrolle der von den Parlamenten oder den Spezialgerichten
getroffenen Entscheidungen berufen. Er entscheidet auch iiber Kompe.tenzkonﬂikte,
die zwischen den einzelnen Gerichten entstehen. Diese Konflikte sind zahlreich,

YJean-Louis Mestre, Le traitement du contentieux administratif au XV1Ile sigcle, in: Conseil d'Erat
(Fn. 2), S. 83.

¢ Decrusy/Isambert/jourdan, Recueil (Fn. 4), Bd. 3, Paris 1822, S. 234,

? Jean-Louis Mestre, Introduction historique au droit administratif francais, Paris 1985, S. 181 f.
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weil die Parlamente stindig versuchen, die Entscheidungen der anderen Gerichte
zu kontrollieren und dje Verwaltungsstreitigkeiten in ihren Zustindigkeitsbereich
zu holen.® Die Parlamente gehen in bestimmten Zeiten sogar so weit, dass sie Ent-
scheidungen des Kronrats abindern.?

Der Kronrat entscheidet zudem in Angelegenheiten des Evokationsrechts des
Kénigs, das aus seiner urspriinglichen Alleinkompetenz zur Rechtsprechung resul-
tiert. Der Konig kann kraft seines Evokationsrechts die Sache an sich ziehen,
Daneben sind die Parteien berechtigt, sich direkt an den Konig zu wenden, um eine
fiir sie vorteilhaftere Entscheidung als durch die Gerichte zu erzielen.'"” Unbescha-
det der autonomen Zustindigkeit der Gerichte nahm die Vielzahl der Fille, die auf-
grund des kéniglichen Evokationsrechts zum Kronrat gelangten, nicht ab. Um der
Uberlastung abzuhelfen, die den Rat in die Getahr brachte, seinen anderen Aufga-
ben nicht mehr nachkommen zu kénnen, wurde durch Edik( vom 2. August 1497 ein
unabhiingiger GroBer Rat (Grand Conseily gegriindet" und mit der selbstiindigen
Entscheidung von Rechisstreitigkeiten beauftragt, die bis dahin der Kronrat behan-
delt hatte. Da das Evokationsrecht fortbestand, wurde der Kronrat trotzdem weiter
angerulen, und die Bedeutung des GroBen Rats ging nach und nach zuriick.

Um die groBe Anzahl der Streitigkeiten zu bewiltigen und zugleich weiterhin den
Konig in seinen zentralen politischen und administrativen Aufgaben unterstiitzen
zu kdnnen, wurden im Kronrat verschiedene Abteilungen gebildet.'? Das betrifft
zunachst die politischen Abteilungen, denen der Konig persénlich vorsteht: den
Geheimen Rat (Conseil étroir), den Wirtschaftsrat (Conseil des affaires), den nach
seinem Tagungsort in der ersten Etage des Versailler Schlosses sog. Conseil d'En-
haut (,,Oberer Rat*) sowie den Staatsrat. Der Kronrat firmiert je nach den von ihm
im Laufe der Zeit bearbeiteten Themen als Rat fiir Inneres (Conseil des dépéches),
der fiir Angelegenheiten des allgemeinen Verwaltungsrechts zustéindig ist, oder als
koniglicher Finanzrat (Conseil royal des Jinances), der iiber fiskalische Entschei-
dungskompetenzen verfiigt. Diese Aufteilung gibt bereits einen Vorgeschmack auf
die aktuelle Organisation des Ministerrats (Conseil des ministres).

In den administrativen Abteilungen ldsst sich der Koénig von seinem Kanzler
vertreten. Dabei wird zwischen den Kompetenzen fiir Verwaltungs- und Steuer-
streitigkeiten und fiir privatrechtliche Streitigkeiten unterschieden. Das bringt
erneut die geschilderte Trennung zwischen den beiden Gerichtsbarkeiten zum
Ausdruck, Danach befasst sich der Privat- oder Parteienrat (Conseil privé ou des

¥ Dabei verbieten etwa die Ordonnanzen v. 25,06.1407 und vom Miirz 1408 die Berufung gegen
Entscheidungen der Rechnungskammer zum Parlament; Isamberi/Decrusy, Recueil (Fn. 4), Bd. 7
Paris 1824, S. 146 und 194,

*Val. Jean-Louis Thireau, Le Conseil du roi au XVIe siécle, in: Conseil d'Etat (Fn. 2), 8. 10, 15.
Vgl. etwa Art. 55 und 105 ff. des Code Michaud v. 15.01.1629 (l.mmber{/Taii!'andfer/Decru.ry,
Recueil (Fn. 4), Bd. 16, Paris 1829, S. 223) iiber die Evokation als Schutzmittel gegen den Einfluss
von Richterfamilien bzw. der Protestanten in einer katholischen Gesellschaft.

" Dieser wird mit dem Brief v. 13.07.1498 als Institution bestiitigt; Isambert/Decrusy/Armet,
Recueil (Fn. 4), Bd. 11, Paris 1827, S. 296.

"2 Thireau (Fn. 9), S. 10 f.
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parties) hauptsichlich mit Rechtsmittelverfahren gegen Beschliisse der Parlamente,
d. h. mit Streitigheiten zwischen Privatparteien, in denen der Kronrat angerufen
wurde. Somit stellt er den Vorgiinger des Kassationshofs dar. Die Verwaltungs- und
Steuerstreitigkeiten hinsichtlich der Entscheidungen der &rtlichen oder zentralen
Verwaltung werden vor dem Staats- und Finanzrat (Conseil d’Etat et des finances)
ausgetragen." Dieser Rat, der im 18. Jahrhundert die groBe und die kleine Finanz-
direktion (grande et petite direction des finances)* umfasst, ist der Vorgédnger des
heutigen Staatsrats.

In diesen Abteilungen des Kronrats waren zunichst vorrangig Requetenmeister
(maitres des requéres) titig, die mit der Aktenfiihrung und der Berichterstattung
befasst waren. Diese Zustindigkeit hatten sie vom Konig insbesondere fiir die
Rechtssachen empfangen, die von diesem — an seinem Hof — entschieden wurden
(jugées en son hotel); darauf beruhte auch ihre urspriingliche Bezeichnung als
maitres des requétes de I'hétel. Mit dem Anwachsen dieser Abteilungen treten in
diese die Staatsriite (conseillers d’Etar) ein, deren Aufgabe darin besteht, die Ent-
scheidungen auf der Grundlage des Berichts der Requetenmeister zu treffen, die
dann formal vom Konig erlassen werden. Die Staatsrite entstammen entweder der
juristischen oder der administrativen Disziplin; hiufig rekrutieren sie sich aus den
Reihen der Parlamentsiite (conseillers au parlement). Im Gegensalz zu jenen, die
wie auch die Requetenmeister stéindige Inhaber ihres kiuflich erworbenen Amtes
sind (officiers), werden die Staatsrite jedoch unmittelbar vom Konig ernannt und
auch wieder abgesetzt. Die Bezichungen mit der Verwaltung sind vielfiltig; bei-
spielsweise sind viele Requetenmeister auf lokaler Ebene titig (intendants). Die
Professionalisierung der Behandlung der Streitigkeiten innerhalb des Kronrats
manifestiert sich auch in den Streitigkeiten vor den politischen Abteilungen des
Kronrats in Anwesenheit des Kénigs, die von einem Biiro der Staatsrite betreut und
von einem Requetenmeister vorbereitet werden,

Die Vergerichtlichung der am Kronrat anhiingig gemachten Streitigkeiten zeich-
net sich nicht nur durch die Spezialisierung des Personals, sondern auch durch die
Ausbildung des Verfahrensrechts aus. Verschiedene Regelungswerke wurden bereits
zur Zeit des Ancien Régime eingefiihrt. Deren letzies, die Verordnung (réglement)
vom 23. Juni 1738, die die Verordnungen von 1660, 1673 und 1687 ersetzt, verfolgt
nach ihren Erwdgungsgriinden das Ziel, zugunsten der Untertanen die Prozessfiih-
rung fiir alle Rechtssachen des Konigs zu erleichtern und zu vereinfachen und die
Behandlung der Verfahren so schnell und kostengiinstig wie miglich zu gestalten.!s
Diese Verordnung bildet spiiter noch die Grundlage des Prozesses vor dem Staatsrat
und vor dem Kassationshof, der sie bis 1947 anwendet.

B Vgl. Bernard Barbiche, Le Conseil du roi dans tous ses états, in: Conseil d'Etat (Fn. 2), S. 20,
21. Vgl. zu den unterschiedlichen Spruchkérpern im Kronrat auch Denis Diderot/Jean Le Rond
d'Alembert, Encyclopédie, Bd. 4, Paris 1754, Art, »Conseil du roi*,

" Mestre (Fn. 5), S. 86.
S Isambert/Decrusy/Taillandier, Recueil (Fn. 4), Bd. 22, Paris 1830, S. 42.
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Auf die geschilderte Weise entstand allmihlich eine von der O[’dt!llﬂllchﬁl'l
= . . . < BHL i 3
Gerichtsbarkeit getrennte Verwaltungsgerichtsbarkeit. Die bureﬁuld.en R‘ieclxt;s;as
chen waren in erster Instanz Spezialgerichten anvertraut und wurden inner 1;1 g
Kronrats quasigerichtlich in besonderen Abteilungen behandelt.

IIL Der Ubergang zur Administrativjustiz

Der dem Staatswesen ab dem 17. Jahrhundcrt. z.ugrgnde:. liegem}e Abs;joh_liﬁnzus
fiihrte zu einer Riickholung der Verwaltungsstreltl.gkez.ten in den SchoB) ?1 zr;_fe
lichen Verwaltung. Erneut wurde die Unzust.'zindsgkcn.dcr Pu.riameqﬁ, 1.11‘1; *
Rechtssachen festgeschrieben. Die Sondcrgerwhtsbar%cenen verloren i rc:‘ omp -
tenzen an die Verwaltung selbst. Es handelt .sic.:h d;b;l um das Systen:/ du :iir\::('
tungsinternen Gerichtsbarkeit oder der Adtnnustrafn[gusl.lz (1. chs.a uz;l uj OST
die im Ancien Régime ihren Ausgang nahm, verstirkte sich noch mit der Franz
schen Revolution (2). ‘

1. Die Zentralisierung der Verwaltung unter dem Ancien Régime

Im 17. Jahrhundert geht der Ausbau des Staates mit-de.r Verwaltunfgszr-:.ntrasl.]31e3'udn§
und einer Entwicklung des Verstindnisses der koniglichen Funk?lgr} ¥m 1_:1;1[:(1&6_
Umformung der Figur des koniglichen Vel:wal.telrs {m.arrarque adm{mjrrareg; )1 g
jenige des rechtsprechenden Konigs (roi justicier) qnh}er. Zur Stel‘gc_‘wr{g ke
samkeit der koniglichen Politik, insbesondere der Einziehung der. S.tc,ue1 n soLudWi

Rechtsprechung, gritf Kardinal Richelieu (1585-1642), Erster‘l\'/hr:jllster :no; Kémcg_
X1 (1601-1643), auf die Unterstiitzung der Imend'anten, der in als] 1g e K6 v;n
reich entsandten Requetenmeister, zuriick, um Ermittlungen hmszavt .1(, 1u-a von
den Amtstrigern begangener Straftaten, Missprauchs.handlu“ngcn:‘ uu(; ;uu W%J "
und anderer Tatsachen anzustellen, welche die amtliche Tag;gku[ }m s as ons
und die Entlastung der Bevélkerung betrafen.'® Innerhalb ‘kerzesu.al Z.u; na& "
die Intendanten einen festen Platz im Rahlml:n der Gener‘ahtaten ein, in im;:s:; :
eigene Verwaltungsaufgaben erfillten und mit der Bearl_acltuug \_fon Sguerllc‘z s
chen unter dem Vorbehalt der Berufung zum Kronrat befasgt wurden. ! asc‘3. e
ihnen immer mehr Materien wie das Postwesen, das Lot;erieweseslf die S;;ext i ei
SchieBpulver, dffentliche Arbeiten, Konzessiont‘:n und die allger}rllcmse. Pc; 1;;{,[1121;15“
wiesen.'” Auf zentralstaatlicher Ebene erfolgte eine parallgle Verinder u:;:,. -dn ¢
des 18, Jahrhunderts vergroBerte sich der Kompetenzbereich des Hauptkontrolleu

16 Art, 58 Code Michaud (Fn. 10).
7 Mestre (Fn. 7), 8. 193.
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der Finanzen (controleur général des finances), dem anstelle der Finanzdirektionen
des Kronrats die Rechtsmittelpriifung oblag,'®

Diese Ausweitung der Kontrolle von Verwaltungshandlungen durch die Verwal-
tung selbst blieb nicht ohne Kritik. Montesquieu stellt dazu in seinem Werk De
Uesprit des lois fest: Fin grofer Missstand in der Monarchie liegt nach wie vor
darin, dass die Minister des Prinzen selbst iiber die Rechtssachen urteilen.“!* Um
eine Abseitsstellung des Kronrats zu verhindern, der nach seiner Funktionsweise
Unparteilichkeit verbiirgte, wurde dort im JTahr 1777 ein Komitee fiir Finanzstrei-
tigkeiten (Comité contentieux des finances) eingerichtet, das aus Staatsriten und
Requetenmeistern zusammengesetzt war.®

Die wiederholten Versuche der Parlamente, die Entscheidungen der Intendanten zu
kontrollieren, fiihrten zu dem berthmten Edikt von Saint-Germain-en-Laye vom 21,
Februar 1641, das in Art. | die mangelnde Zustindigkeit der ordentlichen Gerichte
fitr Verwaltungsstreitigkeiten klarstellt: ,,... unser Parlamentsgerichtshof von Paris
und all unsere anderen Gerichtshéfe wurden nur errichtet, um fiir unsere Untertanen
Recht zu sprechen; ihnen legen wir ganz ausdriicklich Hindernisse und Verbote auf,
kiinftig irgendwelche Sachen, die den vorstehend genannten gleichen, oder iiber-
haupt Sachen anzunehmen, die den Staat, die Verwaltung und die Regierung dessel-
ben betreffen konnen, die wir allein unserer Person und unseren Thronfolgern vor-
behalten, auBler dass wir ihnen dazu besondere Vollmacht und Aufirag erteilen ....*

Nach den Parlamentsaufstdnden (frondes parlementaires), mit denen sich das
Parlament von Paris der koniglichen Macht des noch unmiindigen Ludwig XIV.
widersetzte, lieh der Koénig am 8. Juli 1661 einen Beschluss seines Oberen Rates
vertfTentlichen, in dem er gegeniiber den Gerichten erneut ,,unter Androhung des
Inungnadefallens ganz ausdriicklich Hindernisse und Verbote (auferlegte), irgend-
welche Sachen und Prozesse anzunchmen, deren Entscheidung seine Majestiit und
sein Rat an sich gezogen und sich vorbehallen hat.*?? Dieser Beschluss zielte darauf
ab, die Stellung des Rates nicht nur gegeniiber dem Parlament, sondern auch gegen-
tiber den Gerichten fiir Verwaltungssachen zu stiirken. Letztere hatten sich dem
Pariser Parlament auch aufgrund der gleichen Standeszugehérigkeit ihrer Mitglie-
der angenihert, um der kéniglichen Autoritiit zu trotzen. Sie hérten jedoch nicht
auf, der Aneignung der Verwaltungsstreitigkeiten durch die Verwaltung mit allen
Mitteln zu widersprechen; in der Zeit von 1756 bis 1775 richtete die Cour des aides
insoweit 18 Remonstrationen an den Koénig.

"Ebd., 8. 208.

" Charles-Louis de Secondar Moniesquieu, De l'esprit des lois, Bd. 1, Genéve 1748, Buch 6 Kap. 6.
U Mestre (Fn. 5), S. 95.

Msambert/Taillandier/Decrusy (Fn. 10), S. 529.

* Beschluss des Oberen Rates mit der Anordnung gegeniiber den Parlamenten, dem GroRen Rat,
der Rechnungskammer, der Cour des aides und allen anderen unabhiingigen Einrichtungen, sich

den Entscheidungen des Rates zu beugen und zu unterwerfen; Isambert/Decrusy/laillandier,
Recueil (Fn. 4), Bd. 17, Paris 1829, S. 403,

2 Marguerite Boulet-Sautel, Le principe d'un contentieux administratif au Conseil du roi, in:
Conseil d'Etat (Fn, 2), 5, 98 1.
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Im Ergebnis ist festzustellen, dass die Sonderbehandlung der Verwaltungsstrei-
tigkeiten wihrend der ganzen Zeit des Ancien Régime aufrechterhalten wurde:
Zunichst wurde sie verschiedenen Fachgerichten anvertraut, um dann von der
koniglichen Verwaltung selbst beansprucht zu werden, die c.iabei. jedoch 'n.icht auf
die geschulten Juristen iibertragene Durchfithrung quasigerichtlicher Verfahren -
insbesondere im Kronrat — verzichtete.

2. Der Fortbestand der Administrativjustiz nach der Franzdsischen
Revolution

Weit davon entfernt, die vom Ancien Régime praktizierten Losungsansitze in Frage‘
zu stellen, trieben die Triiger der Revolution das Modell der Administrativjustiz agt
die Spitze. Der Eifer, mit dem die konigliche Regierung daran gegangen war, die
von der etablierten Gerichtsbarkeit — eher Wiichter der iiberkommenen Ordnung
und Diener der Interessen ihrer Mitglieder sowie ihres dank des richterlichen Amtes
erworbenen Standes — errichteten Hindernisse fiir die koniglichen Reformen wieder
aus dem Weg zu riiumen, wurde durch die mit der Revolution verfolglen Ziele r_10ch
verstirkt. Infolgedessen wird das System der Administrativjusliz, d‘as es ermdglicht,
die Verwaltung von jeglicher externer Stérung zu befreien, zu seinem Hohepunkt
gefiihrt. Die Sondergerichte des Ancien Régime werden abgeschafft (a), und das
gleiche Schicksal erleidet der Kronrat (b).

a) Das Prinzip der Gewaltenteilung

Die Zerschlagung der bisherigen Institutionen im Zuge der Franzosischen Revolu-
tion trifft namentlich die Gerichtsorganisation. Die Parlamente, deren Sommerfe-
rien zundichst mit Dekret vom 3. November 1789* verlingert wurden, werden end-
giiltig durch Art. 10 ff. des Dekrets vom 6., 7. und 11. September 1790% zusammen
mit allen Fachgerichten abgeschafft. ‘ ‘ .
Zur gleichen Zeit etabliert das Gerichtsverfassungsgesetz (Loi sur l'organisa-
tion judiciaire) vom 16, und 24. August 1790% neve Funktionstriiger innerhalb der
ordentlichen Gerichtsbarkeit. Unter Verwendung der neuen Landkarte der Verwal-
tung werden in den Kantonen die Friedensrichter (juges de paix) und_ auf der'néchst-
héheren, als Distrikt bezeichneten Verwaltungsebene die Distriktgerichte (tribunaux

¥ Jean-Baptisie Duvergier, Collection compléte des lois, Bd. 1, 2. Aufl., Paris 1834, S. 55.

% Dekret iiber die Form des Prozesses vor den Verwaltungs- und Gerichtsbehorden auf den
Gebieten der Abgaben, der tffentlichen Arbeiten und des Handels sowie {iber die Aufhebung der
Gerichishéfe, Gerichte und Spruchkdrper alter Prigung; ebd., S. 359.

¥ Ebd,, S. 310.
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de district) ins Leben gerufen. Letztere weichen nach Art, 216 der Verfassung vom
5. Fructidor (Fruchtmonat) I1I (22. August 1795) den Departementalgerichten,

Das Prinzip der Gewaltenteilung wird konsequent durchgefiihrt; eine Kontrolle
der Verwaltung durch die reformierte Gerichtsbarkeit ist danach ausgeschlossen.
So bestimmt das Dekret tiber die Griindung der Primarversammlungen (assemblées
primaires) und der Verwaltungsversammlungen (assemblées administratives) vom
22. Dezember 1789% in Abschn. 3 Art. 7, dass die Departemental- und Distrikt-
verwaltungen nicht durch gerichtliche Handlungen in der Ausiibung ihrer Verwal-
tungsfunktionen gestdrt werden diirfen. Noch deutlicher wird § 6 Abs. 3 der zu
dem Dekret ergangenen konkrelisierenden Weisung vom 8. Januar 1790: , Die Ver-
fassung wiire ... verletzt, wenn die richterliche Gewalt sich in die Verwaltungsange-
lt.zgenheiten einmischen und die Verwaltungsbehtrden in der Ausiibung ihrer Funk-
tionen — auf welche Weise auch immer — stéren konnte. Die Maxime, die diese ...
Art politischer Unordnung verhindern soll, ist in Art. 8 [richtig: 7] niedergelegt. Da
jede Handlung der Gerichte und der Gerichtshéfe, die darauf gerichtet ist, den Gang
der Verwaltung zu beeintriachtigen oder zu hemmen, verfassungswidrig ist, bleibt
sie ohne Wirkung und darf die Verwaltungsbehdrden im Vollzug ihrer Verrichtun-
gen nicht aufhalten.*®

Besonders scharfe Formulierungen wihlt das Gerichtsverfassungsgesetz vom
16. und 24. August 1790, dessen Titel 2 Art. 13 lautet: ,,Die gerichtlichen Funk-
tionen sind von den verwaltenden Funktionen verschieden und bleiben von diesen
stets getrennt. Den Richtern ist es unter Strafandrohung wegen Amtsmissbrauchs
untersagt, auf welche Weise auch immer den Geschiftsgang der Verwaltungsbe-
hirden zu storen oder Amtstriiger wegen ihrer amtlichen Titigkeit vorzuladen.”
In gleichem Sinn bestimmt Titel 2 Art. 10 dieses Gesetzes: ,,Den Gerichten ist es
unter Strafandrohung wegen Amtsmissbrauchs untersagt, sich direkt oder indirekt
an der Ausiibung der gesetzgebenden Gewalt zu beteiligen oder die Ausfiihrung
der vom Kénig gutgeheilienen Dekrete des Gesetzgebungsorgans zu hindern oder
zu hemmen." Der Nationalkonvent (Convention nationale) geht durch Dekret vom
16. Fructidor (Fruchtmonat) III (2. September 1795) noch weiter, indem er alle
Urteile der ordentlichen Gerichte gegen die Mitglieder der Verwaltungsbehorden
und Uberwachungskomitees in Verfahren gegen Beschlagnahmen, Revolutions-
steuern und andere Verwaltungshandlungen sowie wegen Riickforderung an den
Fiskus gezahlter Betriige fiir nichtig erklért und den Gerichten unter Strafandrohung
untersagt, liber Verwaltungshandlungen zu erkennen. Davon unberiihrt bleibt die
M@oglichkeit der auf Einhaltung der Gesetze gerichteten Beschwerde beim — dem
Nationalkonvent unterstehenden — Finanzkomitee (Comité des finances).* In seiner
Entscheidung vom 23. Januar 1987 zitiert der heutige Verfassungsrat (Conseil

Ebd., S. 73.
*Ebd., 8. 78.
» Dekret, das den Gerichten verbietet, tiber Verwaltungshandlungen zu erkennen, und alle Ver-

fahren und in dieser Hinsicht ergangenen Urteile fiir nichtig erklirt™; Duvergier, ebd., Bd. 8, 2,
Aulfl., Paris 1835, S. 255, ,
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constitutionnel) diese beiden Gesetze und hebt unter Hinwels auf die ,,franzdsische
Konzeption der Gewaltenteilung® die Trennung von Verwaltung und ordentlicher
Gerichtsbarkeit als ,,von den Gesetzen der Republik anerkanntes Grundprinzip* auf
Verfassungsrang 3 !

Die Aussagen dieser Regelungen diirfen allerdings nicht iberbewertet werden.
Ihre Bedeutung erschlieft sich nur, wenn man zwischen zwei Arten des Verwal-
tungshandelns unterscheidet: Die erste Kategorie betrifft die gebundene Kompetenz
(compétence liée) der Verwaltung und ist einer Kontrolle in einem streitigen Verfah-
ren zuginglich, Die anderen Akte, die aus der Ausiibung von Verwaltungsermessen
resultieren, konnen als ,reine Verwaltungshandlungen® (actes de pure administra-
rion) oder ,reine Verwaltungsentscheidungen® (décisions purement administratives)
bezeichnet werden. Wiirde man diese durch eine externe Kontrolle in Frage stellen,
lige darin eine Ausiibung von administrativer Gewalt und somit eine unmittelbare
Verletzung des Prinzips der Gewaltenteilung. Sie konnen vielmehr nur Gegenstand
einer verwaltungsinternen Uberpriifung in einem Beschwerdeverfahren sein, Auch
die Frage der behordlichen Zustindigkeit kann nicht vor den Gerichten gestellt
werden. So bestimmt Art. 3 Abs. 1 des Dekrets vom 7. und 14. Oktober 1790 zur
Regelung verschiedener Kompelenzen der Verwaltungsbehérden im Bereich des
Verkehrswegewesens (grande voirie):*' ,,Die Einreden der Unzustindigkeit der Ver-
waltungsbehirden fallen niemals in die Entscheidungsbelugnis der Gerichte, sie
sind vor dem Kénig, dem Chef der allgemeinen Verwaltung, zu erheben ...." Nur
die reinen Verwaltungshandlungen und die behérdlichen Zustindigkeiten werden
indes von den vorgenannten Vorschriften iiber die Abgrenzung von administrativer
und judikativer Gewalt erfasst.

Dass hingegen fiir die ,streitigen® Verfahren zunéichst durchaus eine gerichtliche
Kontrolle erméglicht werden sollte, lisst sich dem Entwurf zu dem bereits erwihn-
ten Dekret iiber die Form des Prozesses vor den Verwaltungs- und Gerichtsbehr-
den entnehmen, das dann als Dekret vom 6., 7. und 11. September 1790 erging.
Die Entwiirfe hatten insoweit die Griindung von Verwaltungsgerichten (Tribunatx
d'administration) vorgesehen.”” Die Verfassunggebende Versammlung (Assemblée
constituante) lehnte dies jedoch ab und zog es statt dessen vor, diese Streitigkei-
ten Organen innerhalb der neu strukturierten aktiven Verwaltung anzuvertrauen,
deren Mitglieder eigens zu withlen und — nach Auffassung der Verwaltung — besser
fiir diese Aufgabe der Gewihrung schnellen und kostengiinstigen Rechtsschutzes
fiir den Biirger geeignet waren.® Es handelt sich um die Distrikt- und Departe-
mentaldirektorien, die nach Abschn. 3 Art, 9 des Dekrets vom 22. Dezember 1789

®Recueil (Rec.) S. 8. Die Entscheidung betrifft den Wettbewerbsrat, den das streitgegenstindliche
Gesetz der Kontrolle der ordentlichen Gerichte unterworfen hatte.

3 Duvergier (Fn. 24), 8. 394,

2 Frangois Burdeau, Histoire du droit administratif, Paris 1995, S. 48; und — Schaffarzik, § 22.1
(Fn. 2).

B Jacques Chevallier, Du principe de séparation au principe de dualité, in: Revue frangaise de droit
administratif (RFDA) 1990, S. 712, 720 ff.
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{iber die Griindung der Primar- und Verwaltungsversammlungen an die Stelle d
;ntellda}15311 getreten waren, Das Dekret vom 6., 7. und 1. September 179LO weist
thnen einen Grofiteil der Streitigkeiten zu, deren Entscheidung im Ancien R ‘:em
den Intendanten oblag. Dazu ziihlen insbesondere die Streilizkeiten iiber d?clgh
Abg.aben, Qas offentliche Auftragswesen, den Strallenbau, \?fasscr und F(}ft N
sowie Enu.elgnungcn. Im Gegenzug erhalten die neu organisierten ordentli j o
Gerichte die Streitigkeiten iber indirekte Steuern. Die Suf::i[emscheidun sk b
ten%ﬂn der Verwaltung wachsen withrend der Ara der Revolution immer \Ei ?m l?ﬁ“
So ubert.riigf beispielsweise Art. 12 des Dekrets vom 30. Mirz 1792 den ];l o dl}
mentaldirektorien die Streitigkeiten iiber das Vermégen der in‘f lge der A ion
ausgewanderten Personen, e dt Sapkiion

b) Die Auflésung des Kronrats

Nach dem geschilderten Modell unterliegen die meisten Verwaltungsakie eciner
internen Verwaltungskontrolle. Dabei handelt es sich um ein Besch\ferclei ‘t?;‘:le[
I.‘t‘,ll vor der urspriinglichen Stelle (recours gracieux) oder auf hisherer beh%o'l‘dl?-
cher Ebpne (recours hiérarchigue), wenn es um eine reine Verwaltunoshand; .
glch[. Ein streitiges Verfahren kommt in Bezug auf Entscheidungen i?n Rahnu o
einer gebundenen Kompetenz in Betracht. Die hierarchische Organisation zlen
Yerwaltung erméglicht nach dem Dekret vom 22. Dezember 1789beint: De leI~
tion aller Res?hlsmjttel zur Regierung bis hin zum Konig.® Dabei fiihrt das I;Vilu g
vom 27, April und 25. Mai 1791,% indem es die Funktionen der chuete,nmf‘:isl,i:t
und der Staatsriite abschafft (Art. 35), im Ergebnis zum Wegfall des Kronrats. D;i

* Duvergier (Fn. 24), Bd. 4, 2. Aufl., Paris 1834, S. 93.

Al Absc ,Dle Dis ktverw nge d -direkto, dde cpa Vi d kad
n. 2 Art. 28: 5 altu ZEn un irektorien sin nD temental verwaltun
£gen und -direxlorien volistan 18 un Crgeor net.” Abschn i »1€ Depdrtemental verwaltun-
o d -direktor o L eord bsch 3 A 2 ) Yepar rwalt
ge unter der rrschaft u d Aufsicht de os als Haupt de ation und der al ge-
en sind C. Herrscha S s Kor g8 a oberstes tder N
neinen Verwaltung Onigr g .
d g Kon 2 cichs ferner mit allen Bereichen di agl
il A des llel 1Ichen dieser ve Walluﬂg beauftrag e
Vg OEUC]]\? 6 Abs. 1 der WCISUHD' v. 08.01.1790: ,,{)riS H,ng“lelﬂf. F rinzip, das die VerWaltUIlgS'
behdrden verinnerlichen mussen, besteht dar 1n, dass sic einerseits dem Ko 1g als oberstem }IHUP{
der Nation er Ver $24 &g 3 d s
0 1 d Wﬁll!.lllg des Kdnigreichs untel
grc rgeordnet sind, aber andere seits der Ver
fﬂS‘;UIlg nd den Gesetzen des Staa mnden en mu Soﬁda e .
4 = aates heilig verb bleib
u c g 1ben ssen, ss sie sich i der
Erfiillu g hrer .Al.lfc,‘dbcl] niemals vor den Regeln der Ve fassung Cr -
& sung und d Dekrete der esetz
gebung entferne g gutg i p.
g2 2 fernen diir €n, wenn diese vom Kénig rutgeheilien worden sind iehe auch Ka
W 1 S >
§ er Weisung der Na nalversammlu Assem aftonale) betrette! e Aufgabe der
S 1 der 124 onalvers ]"( blée I
s 124 allon. ) nd di g
31W511[L|Hg\\’€lSdmn’llun}:dl v. 12. und 20.08.1790: ,,DIC den VerWﬂl[Ul]gbVCFSﬂI}'}IlﬂUIIgL[’] tiber-
pad onen ..., die €l he allg ) greic s umfasse s
tragenen Funkt en die alle Bereiche der allge; cinen VCIWaI{UI]g des Koni reich
nter T d Haupt der Nation und ¢ Yerster
sind u der unmittelbaren Leitung und Il@rlSChdtt des Konigs, H
. . 2 : gs, wpt der atl
Wahrer de: wstithrenden Gewalt auszuiibe; Die G cinde -
c ) i enme n sind in ihren de; Gemeindeho
hei g F k| o h d Ube ~ o der Vi 1 1
€ Aufsicht un erwachung d N
€r verwa sbehord u
qt‘. teigenen Funktionen der . T £ T ung: rden unterste nd
1€ ?_:.no(j‘ \OHSIdlldlg von deren Herrschaft in den der allge 1einen Ver Waltun,,t €1genen Funktionen
dbh( ngig, dic sie nur kraft Ubel lrdgul’lé ausiiben. SlchC Dy ergler, Bbd S 281
y .

3 % ‘
® Dekret iber die Verfassung des Ministeriums; ebd., Bd. 2, 2. Aufl,, Paris 1834, S. 334
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Zustindigkeiten gehen auf einen neuen ,,Staatsrat” {iber, der mit dem Konig und den
Ministern besetzt ist (Art. 15 ££). Zu seinen Aufgaben gehort nach Art, 17 Nr. | und
2 inshesondere ,die Prifung der Meinungsverschiedenheiten und die Erorterung
der Angelegenheiten, iiber welche die ausfithrende Gewalt zu erkennen hat; sowohl
hinsichtlich der Gegenstinde, mit denen die Verwaltungs- und Kommunalbehorden
unter der Herrschaft des Konigs beauftragt sind, als auch aller anderen Bereiche der
allgemeinen Verwaltung; die Erorierung der Griinde, welche die Nichtigerkldrung
unregelmiiBiger Handlungen der Verwaltungsbehorden und die Suspendierung ihrer
Mitglieder gemil dem Gesetz erfordern kénnen.*

Unter der Herrschaft des Nationalkonvents fallen diese Aufgaben dann dem der
Kontrolle des Wohlfahrtsausschusses (Comifé de Salut public) unterstellten Exeku-
tivrat (Conseil exécutif) zu, dem die Minister angehoren.”” Die Verfassung vom 5.
Fructidor 111 bestiitigt das Recht des Departements zur Authebung von Entschei-
dungen der Gemeindeverwaltung und die entsprechende Befugnis des Ministers
gegeniiber dem Departement, allerdings unter dem Vorbehalt der Bestitigung durch
das Direktorium (Directoire), das zudem alle Entscheidungen jeder Verwaltungs-
behdrde direkt aufheben oder in ihrer Wirkung aussetzen kann.* Diese Regelungen
haben praktisch zur Folge, dass es von nun an die Ministerien selbst sind, die die
Untersuchung leiten und im Staatsrat Bericht erstatten. Die ministeriellen Abtei-
lungen sind somit fiir Berufungen gegen die Entscheidungen des Departements-
und des Distriktrats (Conseil de département und Conseil de district) sowie ihrer
eigenen Dienststellen zustindig, Damit verliert sich der letzte Hauch externer

Verwaltungskontrolle.

IV. Die Herausbildung der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Nach dem Staatsstreich Napoleon Bonapartes vom 18. Brumaire (Nebelmonat)
VIII (9. November 1799) und dem Erlass der Verfassung vom 22, Frimaire (Frost-
monat) VIII (13. Dezember 1799), durch die das franzésische Konsulat errichtet
wird, entwickelt sich zusehends eine moderne Verwaltungsgerichtsbarkeit, wie sie

1 Burdeau (Fn. 32), S. 38.

3 Arr. 193: ,Die Gemeindeverwaltungen sind den Departementalverwaltungen und diese den
Ministern untergeordnet. — Folglich konnen die Minister in ihrem jeweiligen Bereich die Akte der
Departementalverwaltung; und diese die Akte der Gemeindeverwaltungen fiir nichtig erkléren,
wenn diese Akte den Gesetzen oder den Anordnungen héherer Stellen zuwiderlaufen.” Art. 194:
,Die Minister kénnen auferdem die Departementalverwaltungen suspendieren, die gegen die
Geselze oder die Anordnungen hoherer Stellen verstoBen haben; und die Departementalverwaltun-
gen haben das gleiche Recht gegeniiber den Mitgliedern der Gemeindeverwaltungen.™ Art. 195:
. Keine Suspendierung oder Nichtigerkldrung wird ohne die formliche Bestitigung des Exekutivdi-
rektoriums wirksam. Art. 196: ,,Das Direktorium kann die Akte der Departemental- oder Gemein-
deverwaltungen auch unmittelbar fir nichtig erklidren. — Es kann die Verwalter des Departements
oder der Gemeinde suspendieren oder absetzen, wenn es dies als notwendig erachtet, und sie vor
das Departementalgericht stellen, wenn ein Grund dafiir vorliegt.”
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in ihren Kernelementen noch heute besteht. Zunichst erhilt der dem Staatsober-
haupt angegliederte Staatsrat eine Struktur, mit der die Irrwege der Revolutionszeit
verlassen werden, in der das Legalitiitsprinzip oft durch die Erfordernisse politi-
schen Handelns verdridngt war. Der Staatsrat schafft nach und nach neue Kontroll-
instrumente, wodurch er eine internationale Vorreiterstellung erlangt, die auf viele
andere europdische Staaten ausstrahlt.

Der Staatsrat, urspriinglich ein rein administratives, dem Staatschef dienendes
Organ, fand sich schnell in seine neuen Aufgaben ein, namentlich die Bearbeitung
verwaltungsrechtlicher Streitigkeiten, bevor er eine formale Unabhingigkeit im
Sinne einer echten Gerichtsbarkeit erlangte (1). Parallel generierte der Staatsrat fiir
seine Zwecke Mechanismen, die ihm eine immer feinmaschigere RechtmiBigkeits-
kontrolle des Verwaltungshandelns erméglichten (2).

1. Die Entwicklung einer unabhdingigen Verwaltungsgerichtsbarkeit

a) Der Staatsrat als allgemeines Verwaltungsgericht

Mit dem Beginn des Konsulats, der Zeit der Regierung Napoleon Bonapartes, die
mit dem Kaiserreich bis in das Jahr 1814 fortdauert, wird die Kontrolle der Ver-
waltungshandlungen nicht ganz aus der Exekutive ausgegliedert, aber den Minis-
tern entzogen und einem Organ Gbertragen, das innerhalb der Verwaltung einen
Sonderstatus aufweist und nach dem Modell des alten Kronrats geformt ist: dem
Staatsrat. Auch darin liegt im Grunde eine Wiederherstellung der Monarchie, die
zuniichst durch das Konsulat getarnt und dann durch Griindung des Kaiserreichs
offenbar gemacht wird, um der Revolution ein Ende zu bereiten. Der Staatsrat wird
durch Art. 52 der Verfassung vom 22. Frimaire VIII errichtet: ,,Unter der Leitung
der Konsuln wird ein Staatsrat damit beauftragt, die Gesetzentwiirfe und die Verord-
nungen der 6ffentlichen Verwaltung abzufassen und die im Bereich der Verwaltung
entstehenden Meinungsverschiedenheiten beizulegen.*™

Wie zuvor der Kronrat nimmt danach auch der Staatsrat eine Doppelfunktion
wahr, die er bis heute behalten hat. Zunichst ist er damit beauftragt, die wichtigs-
ten Gesetze und Rechtsverordnungen vorzubereiten. Diese Titigkeit ist umso sinn-
voller, als in dem von der Verfassung des Jahres VIII eingefiihrien institutionellen
Rahmen die Parlamentskammern — das Tribunat und das Gesetzgebungsorgan —
keine Befugnis haben, die von der Regierung eingebrachten Gesetzestexte zu verin-
dern. Die entsprechenden Beratungen erfolgen statt dessen innerhalb des Staatsrats.
An zweiter Stelle ist dieser damit beauftragt, Verwaltungsstreitigkeiten zu erledigen.
Diese Aufgabe wird durch Art. 11 Abs. 2 Nr. 2 der Verordnung zur Organisation
des Staatsrats vom 5. Nivose (Schneemonat) VIII (26. Dezember 1799)% prizisiert,
wonach der Staatsrat ,iiber die Steitsachen™ erkennt, ,,deren Entscheidung friher

*Bulletin des lois de la République Nr. 340 S. 10; Adoiphe Crémienx/Frangois Balson, Code des
Codes, Paris 1835, 5. 392 Fn. b.
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den Ministern oblag.“ Dagegen — und darin unterscheidet er sich vom Kronrat —ister
nicht fiir Privatrechtsstreitigkeiten zustindig. Die Urteile der ordentlichen Gerichte
unterliegen der Kontrolle des durch Gesetz vom 27. November und 1. Dezember
1790 gegriindeten Kassationsgerichts (Tribunal de cassation), das die Nachfolge
des Conseil des parties, einer Abteilung des Kronrats, antritt. Der Staatsrat erhilt
durch Art. 11 Abs. 2 Nr. 1 der Verordnung vom 5. Nivése VIII aber die Befugnis zur
Klirung von Kompetenzkonflikten zwischen Verwaltung und ordentlicher Justiz.

Der Staatsrat setzt sich aus 30 bis 40 Mitgliedern zusammen und bleibt organisa-
torisch sehr nahe bei der ausfiihrenden Gewalt. Art. 52 Verf VIII unterstellt ihn aus-
driicklich den Konsuln. Seine Mitglieder werden vom Ersten Konsul ernannt und
entlassen, und die von ihm erarbeiteten Losungen der Verwaltungsstreitfille werden
dem Staatsoberhaupt vorgelegt. Allerdings verfiigt er faktisch Gber eine weilge-
hende Eigenstindigkeit. Wenn auch der Staatschef theoretisch ein vom Staatsrat
vorbereitetes Urleil durch seine eigene Entscheidung ersetzen kann, hat er jedoch an
seiner Vorbereitung und Abfassung keinen Anteil. Zudem kommen Fille, in denen
er der Auffassung des Staatsrats nicht folgt, so gut wie nicht vor. Aber die reduzierte
Anzahl der Staatsriite und ihre Verzahnung mit der Tétigkeit der Ministerien, denen
die Einleitung der Verfahren vor dem Staatsrat obliegt, erlaubt es nicht, im Staatsrat
des Jahres VIII die quasigerichtliche Stellung wiederzuerkennen, die den Kronrat
unter dem Ancien Régime ausgezeichnet hatte.

Die Mitgliederzahl des Staatsrats wird durch Erlass der Konsuln vom 9. April 1803
im Wege der Errichtung eines Kollegiums von Auditeuren erhtht, die aufgrund eines
Besetzungswettbewerbs (concours) eingestellt werden. In der Folge des Senatus
Consultum vom 16. Thermidor (Hitzemonat) X (4. August 1802), mit dem unmittel-
bar vor dem Kaiserreich das Konsulat auf Lebenszeit eingefiithrt wird, errichtet das
Dekret iiber die Organisation und die Zustindigkeiten des Staatsrats vom 11. Juni
1806" innerhalb des Staatsrats einen Prozessausschuss (Commission du contentieny),
Dieser gewinnt eine gewisse Handlungsfreiheit gegeniiber den Ministerien, indem
wieder ein Kollegium der Requetenmeister eingefiihrt wird, das die Staatsrite durch
Bearbeitung der Akten unterstiitzt. Die Ahnlichkeit mit der prozeduralen Behandlung
der Verwaltungsstreitigkeilen gegen Ende des Ancien Régime ist frappierend: Der
Begriff des Staatsrats war bereits fiir verschiedene Aufgabenbereiche des Kronrats
gebriuchlich. Zudem nehmen die Staatsréite und Requetenmeister wieder die Titel an,
die bereits ihre Funktionsvorgianger im Kronrat fiihrien. Selbst die Prozessordnung,
die durch das Dekret vom 22. Juli 1806 priizisiert wird, tréigt deutlich die Hand-
schrift der Verordnung von 1738. SchlieBlich nahert sich auch der Prozessausschuss
den zunichst beim Komitee fiir Finanzstreitigkeiten von 1777 und spiter durch
Dekret vom 9. August 1789% bei den Ministerien angesiedelten Abteilungen an.

® Crémieux/Balson, ebd., S. 389.

Ebd., 8. 411.

42 Joan-Louis Mestre, Le Conseil d'Etat de France du Consulat au début de la llle République
(1799-1872), in: Les juridictions administratives dans le monde, France-ltalie, Revue administ-
rative 1999, Sondernummer &, S. 17, 19. Zu parallelen Strukturen in ltalien vgl. Piero Aimo, Le
origini della giustizia amministrativa, Milano 1990.
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Nach dem Fall des Kaiserreichs im Jahr 1814 wird der Staatsrat beibehalten,
nimmt aber einen weniger zentralen Platz im Staatsgeliige ein. Die Verfassungs-
charta (Charte constitutionnelle) vom 4. Juni 1814 erwihnt ihn nicht. Sein Status
wird durch die Ordonnanz betreffend die Organisation des Staalsrats vom 29. Juni
1814* ausgeformt, an deren Stelle nach der Herrschaft der Hundert Tage die Ordon-
nanz zur Organisation des Staatsrats vom 23. August 1815 tritt." Der Prozessaus-
schuss besteht unter der Bezeichnung Prozesskomitee (Comité du contentieux) fort
und hat dieselben Aufgaben wie seit 1806, also die Vorbereitung der Urteile, die
der Unterschrift des Kénigs nach ihrer Beratung in der Generalversammlung des
Rates bediirfen. Die nicht-streitigen, einer rein innerbehdrdlichen Kontrolle unter-
liegenden Verwaltungssachen fallen dagegen in die Zustiindigkeit der anderen, den
jeweiligen Ministern zugeordneten Komitees, die zugleich damit beauftragt sind,
die Gesetz-, Ordonnanz- und Verordnungsentwiirfe auszuformulieren und andere
Entscheidungen aus dem Kompetenzbereich ihres Ministers vorzubereiten.

Die Revolution von 1830 leitet eine neue Etappe in der Entwicklung des Kontroll-
verfahrens vor dem Staatsrat ein und stiirkt die Rechte der Beschwerdefiihrer. Zwei
Ordonnanzen werden von der neuen Regierung erlassen, deren erste vom 2. Februar
1831 betreffend die Streitsachen vor dem Staatsrat die Offentlichkeit der Verhand-
lungen einfiihrt,® Um auf die von Cormenin®® in seinem Werk ,,Vom Staatsrat in der
Betrachtung als Rat und als Gericht unter unserer konstitutionellen Monarchie®
formulierte und vor der Abgeordnetenkammer wiederholte Kritik® zu reagieren,
wird diese erste Ordonnanz rasch durch diejenige vom 12. Mirz 1831 gedindert
und ergiinzt.” Sie macht die mit der Ordonnanz vom 2. Februar 1831 geschaffene
Losung riickgingig, wonach der Bericht des - jetzt sog. — Administrativjustizkomi-
tees (Comité de justice administrative) vor der Generalversammlung des Staatsrats
dffentlich zu verlesen war. Die Verfasser der Ordonnanz vom 2. Februar 1831 sahen
darin eine zusiitzliche Garantie zugunsten der Beschwerdefiihrer, indem diese sich

3 Duvergier (Fn. 24), Bd. 19, Paris 1827, S. 122,
“Ebd., Bd. 20, Paris 1827, S. 42.
*Ehd., Bd. 31, 2. Aufl,, Teil 2, Paris 1838, S. 19.

6 ouis Marie de Lahaye de Cormenin (1788-1868), Mitglied des Staatsrats, Autor verschiedener
Werke zum Verwaltungsrecht — vor allem: Questions de droit administratif, Paris 1821, spiter
iibergegangen in: Droit administratif, zuletzt 5. Aufl,, Paris 1840 —, Oppositionsabgeordneter
withrend der Restauration und Mitglied des Verfassungsausschusses du’ Verfassunggebenden Ver-
sammlung von 1848,

7Dy Conseil d'Etat envisagé comme conseil et comme juridiction sous notre monarchie constitu-
tionnelle, Paris 1818.

*# Dyvergier (Fn. 45), S. 58 Fn, 2.

*Konigliche Ordonnanz v. 12.03.1831 ,zur Anderung derjenigen vom letzten 2. Februar iiber die
Offentlichkeit der Sitzungen des Staatsrats und die Art und Weise der Entscheidung von Streit-
sachen und Konflikten mit Ausnahme der Missbrauchsberufungen (appels comme d'abus), der
Zulassung der Verurteilung von Bediensteten [vor einem ordentlichen Gericht] und der von den
Gemeinden und &ffentlichen Einrichtungen beantragten Genchmigungen zum Vortrag, sowic zur
Errichtung einer Staatsanwaltschaft im Rahmen des Administrativjustizkomitees®; siehe Duver-

gier, ebd., S. 58.
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vollumfiinglich verteidigen konnten. Aber Cormenin fiirchtet, dass sich bei einer
solchen Verfahrensgestaltung die streitige Verhandlung zwischen den Parteien
untereinander auf den Beschwerdefiihrer und das Gericht verlagern wu:du Die
Ordonnanz vom 12. Marz 1831 nimmt seine Einwinde auf.,

Mit der Ordonnanz vom 12. Marz 1831 wird daneben drei Requetenmeistern
die Funktion der Staatsanwaltschaft (ministére public) beim Staatsrat zur Vertre-
tung des otfentlichen Interesses anvertraut. Diese Position soll der Verteidigung der
Belange der Verwaltung zur Kompensation der den Bilrgern eingeriiumten neuen
Garantien dienen. Tatsichlich stellt sie jedoch eine wichtige Innovation zur Quali-
titsverbesserung der Verwaltungsgerichtsbarkeit dar. Denn in der Praxis vertreten
diese seit 1849 , Regierungskommissare* (commissaires du gouvernement) und seit
2009 ,6ffentliche Berichterstatter” (rapporteurs public) genannten Funktionstréger
weder die Meinung des Konigs noch der Verwaltung, sondern ein objektiv verstan-
denes dffentliches Interesse und tragen damit aktiv zur Fortentwicklung der Recht-
sprechung und der unparteiischen Behandlung der Streitsachen bei.

AuBerdem stirkt die Julimonarchie die Unabhiingigkeit des Staatsrats in seiner
rechtsprechenden Funktion. Nach Art. 24 des Gesetzes tiber den Staatsrat vom 19. Juli
1845 kann der Koinig von den Gutachten des — jetzt wieder sog. — Prozesskomitees in
streitigen Verfahren (avis contentieux) nicht abweichen, aufler durch Beschluss des
Ministerrats, der zu begriinden und im (ranzésischen Staatsanzeiger, dem Moniteur
universel, einem Vorginger des Journal Officiel, zu verdffentlichen ist.”

Die Unabhiingigkeit des Staatsrats bleibt withrend der gesamten Zeit der Juli-
monarchie auf der politischen Agenda. Auch wenn Vivien®' anlésslich der Diskus-
sion zum Gesetz vom 19, Juli 1845 feststellt, dass das Staatsoberhaupt von seiner
Befugnis zur Abweichung von der Auffassung des Staatsrats 44 Jahre lang keinen
Gebrauch gemacht und damit dessen Kontrollfunktion respektiert hat,” nimmt die
Frage nach der rechtlichen Verankerung seiner Unabhiingigkeit breiten Raum in

) der Diskussion iiber den Staatsrat ein. Zwischen 1833 und 1843 werden dazu sechs

Gesetzentwiirfe vorgelegt. Die betreffende normative Festschreibung wird aller-
dings bis zur Revolution von 1848 auf sich warten lassen.

Die Episode von 1848 wihrt nur kurz, da der Staatssireich von 1851 mit der
Errichtung des Zweiten Kaiserreichs durch Napoleon Ill. der republikanischen
Erfahrung ebenso wie der — durchaus ambivalenten — Fortentwicklung des Staats-
rats ein Ende setzt. Zunichst fithrt dic Verfassung vom 4. November 1848 zu einer

0Ehd., Bd. 45, Paris 1845, S. 342,

5t Alexandre-Frangois Auguste Vivien (1799-1854), Mitglied des Staalsrats, Minister und Abge-
ordneter des Mitte-Links-Fliigels wihrend der Julimonarchie. Hauptwerk: Ftudes administratives,
Paris 1845. Als Mitglied des Verfassungskomitces von 1848 hatte er einen bedeutenden Anteil an
dessen Arbeiten.

* Duvergier (Fn, 50), S. 354 Fn. 1. Léon Aucoc, Des recours pour exceés de pouvoir devant le
Conseil d'Btat, Paris 1878, S. 15 Fn. 1, nennt zwei Fille, in denen das Staatsoberhaupt der Stellung-
nahme des Staatsrats nicht gefolgt ist: 1840 in einer die — dem Konig gesetzlich zugestandene —
Zivilliste betreffenden Frage und 1852 hinsichtlich der Freistellung von Richtern des Kassations-
hofs nach dem Staatsstreich; die Unterzeichnung wurde erst 1862 nachgeholt.
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tiefgriindigen Strukturveriinderung, indem sie die geheime Wahl der Mitglieder des
Staatsrats durch die Nationalversammlung mit absoluter Mehrheit fiir sechs Jahre
vorsieht; dabei wird jeweils die Hilfte zu Beginn einer Legislaturperiode neu-(oder
wieder-)gewdhlt (Art. 72 Verf 1848). Dieser Rekrutierungsmodus entspricht der
gestiegenen Bedeutung des Staatsrats im Bereich der Rechtsetzung. Im Rahmen
eines Einkammersystems ist er insoweit als Stabilisierungselement der politischen
Macht konzipiert. So wird er,,zu den Gesetzentwiirfen der Regierung, die nach dem
Gesetz seiner Vorpriifung unterliegen, sowie zu den parlamentarisch eingebrach-
ten Entwiirfen konsultiert, welche die Versammlung ihm zuleitet. Er bereitet die
Verordnungen der 6ftentlichen Verwaltung vor; er entwirft eigenstiindig diejenigen
Verordnungen, fiir die ihm die Nationalversammlung eine besondere Ermiichtigung
erteilt hat (Art. 75 Abs. 1 und 2 Verf 1848).

Diese Entwicklung ist fiir die Stirkung der Rolle des Staatsrats als Gericht nicht
besonders forderlich. Zeitweise wird sogar die Schaffung eines separaten ,,obersten
Verwaltungsgerichts™ in Betracht gezogen. Letztlich bleibt die Zustidndigkeit des
Staatsrats fiir das Verwaltungsrecht und die Verwaltungsstreitigkeiten aber erhalten,
Art. 75 Abs. 3 Verf 1848 bestimimnt, dass der Staatsrat ,hinsichtlich der étfentlichen
Verwaltungen alle ihm gesetzlich zugewiesenen Kontroll- und Aufsichtsbefugnisse
ausiibt.” Dagegen wird die Entscheidung iiber Kompetenzstreitigkeiten zwischen
Verwaltung und ordentlicher Gerichtsbarkeit nunmehr einem besonderen ,,Konflikt-
gericht™ (Tribunal des conflits) anvertraut, das nach Art. 89 Verf 1848 parititisch
mit Mitgliedern des Staatsrats und des Kassationshofs unter dem Vorsitz des Justiz-
ministers™ besetzt ist.

Das aufgrund des Berichts von Vivien angenommene ,organische® Gesetz (loi
organique) des Staatsrats vom 3. Mirz 1849,% das die einschliigigen Verfassungsbe-
stimmungen konkretisiert, erhebt nunmehr den Staatsrat zu einem echten Gericht,
indem cs anordnet, dass dieser ,letztinstanzlich tiber die Verwaltungsstreitigkeiten
entscheidet” (Art. 6). Derart wird das Modell der dem Staatsoberhaupt vorbehal-
tenen definitiven Entscheidungsmacht (justice retenue) durch das System der dem
Staatsrat selbst iibertragenen Rechtsprechungsbefugnis (justice déléguée) ersetzt.
Ferner schreibt das Geseltz die Einstellung von 24 vom Priisidenten der Republik zu
ernennenden Requetenmeistern sowie von ebenfalls 24 im Wege eines concours zu
rekrutierenden Auditeuren vor (Art. 16 und 20) und gewiihrleistet dadurch einen sta-
bilen Personalkorper fiir die Sachbehandlung. Das Verfahren nach dem Dekret vom
22. Juli 1806 wird bewusst aufrechterhalten (Art. 41). Ferner wird die Unabhzingig-
keit der jetzt sog. Prozessabteilung (Section du contentieux) dadurch gestiirkt, dass
diese selbst endgiiltig urteilt und nicht nur die Entscheidung durch die Generalver-
sammlung des Staatsrats vorbereitet. Letztere kann jedoch vom Justizminister im
Wege der Revision gegen Entscheidungen der Prozessabteilung angerufen werden
(Art. 46).

¥ Dabei handelt es sich um eine rein formale Stellung; nur im Fall der Stimmengleichheit ist die
Anwesenheit des Justizministers zur Erzielung einer Mehrheitsentscheidung erforderlich,
M Duvergier (Fn. 24), Bd. 49, Paris 1849, S, 50.
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Der Staatsrat als unabhiingiges Gericht kann sich allerdings nicht tiber den Staats-
streich von Louis-Napoleon Bonaparte hinaus behaupten. Die Riickkehr zur napo-
leonischen Tradition bringt ihn erneut unter die Kontrolle des Monarchen. Die Wahl
der Staatsriite wird abgeschallt; statt dessen werden sie nach Art. 48 der Verfassung
vom 14. Januar 1852 wieder durch das Staatsoberhaupt ernannt. Nur noch die Audi-
teure gelangen weiterhin aufgrund eines concours in ihr Amt. Der Kaiser verfiigt
iiber ein Revokationsrecht, das ihm einen grofien Einfluss auf die vom Staatsrat zu
behandelnden Angelegenheiten verschatft, wie der Fall der Beschlagnahme des Ver-
mogens der Familie von Orléans vom 22. Januar 1852 belegt.™® Im iibrigen erhilt
das Organische Dekret iiber den Staatsrat vom 25. Januar 1852% die Prozessab-
teilung aufrecht und gibt ihr die Funktion der Entscheidung von Kompetenzkon-
flikten zwischen Verwaltung und Justiz zuriick. Uber die Verwaltungsstreitigkeiten
belindel eine besondere Formation innerhalb der Vollversammlung aufgrund des
Berichts der Prozessabteilung. Die Entscheidungen bediirfen nach dem Modell der
justice retenue erneut der Unterzeichnung des Staatsoberhaupts.

Nach dem Untergang des Kaiserreichs kniipft das Gesetz zur Reorganisation des
Staatsrats vom 24. Mai 1872%7 an die Errungenschaften der Zweiten Republik an
und verleiht dem Staatsrat endgiiltig die von ihm zuvor nur sehr kurz bekleidete
Eigenschaft als unabhiingiges Gericht. Art. 9 des Gesetzes bestimmt insoweit: ,,Der
Staatsrat entscheidet eigenstiindig tiber die Beschwerden im Bereich der Verwal-
tungsstreitigkeiten und iiber die Gesuche auf Nichtigerkldrung wegen Machtiiber-
schreitung (demandes d'annulation pour excés de pouvoir), die gegen die Akte der
verschiedenen Verwaltungsbehérden erhoben werden.” Diese Befugnis hat er noch
heute inne, Wiihrend die erstgenannten Beschwerdeverfahren de pleine juridiction
koordinative Verwaltungsrechtsbeziehungen betreffen, haben die Verfahren wegen
Machtiiberschreitung Verwaltungsakte im Subordinationsverhiltnis (Einzelakte und
Verwaltungsrechtsnormen) zum Gegenstand. Bemerkenswerterweise wurde diese
Bestimmung des Gesetzes von 1872 sehr wenig diskutiert,’® denn sie enthielt nur
die normative Bestitigung der fritheren Situation. Vor allem beseitigte sie die Kritik
an der fehlenden Unabhiingigkeit des Staatsrats zur Zeit des Zweiten Kaiserreichs.
Die Parlamentsdebatten bezogen sich iiberwiegend nur auf die Ernennungsvoraus-
setzungen fiir die Staatsriite. Zuniichst wurde beschlossen, dass diese wie schon
1848 durch die Nationalversammlung gewihlt, die Requetenmeister dagegen vom
Présidenten der Republik nominiert werden und die Auditeure aus einem concours
hervorgehen. Mit Gesetz vom 25. Februar 1875 wird das Recht zur Ernennung
der Staatsrite hingegen erneut auf den Prisidenten iibertragen. Zur gleichen Zeit
bezieht der Staatsrat das Palais Royal, da das Palais d’Orsay, wo er seit 1840 getagt
hatte, wihrend der Pariser Kommune in Flammen aufging.

% Vel. Lowis Fougére (Hrsg.), Le Conseil d'Etat, son histoire & travers les documents d'époque,
Paris 1974, S. 485.

% Duvergier (Fn. 24), Bd. 52, Paris 1852, 8. 71.

' Roland Drago, La loi du 24 mai 1872, in: Conseil d'Erat, Etudes et documents 25 (1972), S. 13 ff.
% Fougere (Fn. 55), S. 547.
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Die gesetzlich gewihrie Unabhingigkeit wurde bei der Machtiibernahme der
Republikaner 1879 in Frage gestellt. In dem Willen, ihre antiklerikale Politik zu
verfolgen, ohne dabei ldstigen juristischen Hindernissen ausgesetzt zu sein, nahm
die neue Mehrheit am 12. Juli 1879 ein Geselz an, das die Séuberung des Staatsrats
von als zu konservativ geltenden Mitgliedern ermiglichte.® Bei gleichzeitiger Ver-
mehrung der Stellen wurden Versetzungen in den Ruhestand von Amts wegen ein-
gefithrt und Ricktritte provoziert. Nur drei der bisherigen Staatsriite verblieben im
Amt. Eine gewisse Bestiindigkeit wurde zwar durch die Requetenmeister gewihr-
leistet, die von der politischen Siuberungsaktion weniger betroffen waren, aber es
dauerte bis zum Beginn des 20. Jahrhunderts, bis wieder der gewiinschte Grad an
Professionalitit und Unabhidngigkeit der Angehérigen des Staatsrats erreicht wurde.
Das war u. a. die Folge neuer Regeln {iber den Zugang zu den Funktionen im Staats-
rat durch verschiedene zu Beginn des 20. Jahrhunderts erlassene Finanzgesetze (lois
de finances);* in den 1910er Jahren wurde daneben wieder die Gewohnheitsregel
der Anciennitit praktiziert.”!

Das Cadot-Urteil des Staatsrats vom 13. Dezember 1889% kappt die letzte noch
zwischen der Verwaltungsgerichtsbarkeit und der aktiven Verwaltung bestehende
Verbindung, indem es das Erfordernis der Durchfithrung eines verwaltungsinternen
Vorverlahrens beseitigl. Withrend dieses Gebot in Bezug auf Mafnahmen der Zen-
tralverwaltung sowie im Verfahren wegen Machtiiberschreitung schon vorher nicht
galt, musste in anderen Fillen, insbesondere im Verfahren de pleine juridiction gegen
kommunale Behorden, zunichst der Minister befasst werden, bevor der Staalsrat
angerufen werden konnte. Das Cadot-Urleil erkennt nunmehr die Maglichkeit an,
den Staatsrat direkt in jeder Verwaltungsrechtssache anzurufen, die keiner anderen
Gerichtsbarkeit zugeordnet ist. Die Theorie vom ,Ministerrichter® (ministre-juge)
wird somit ad acta gelegt und der Staatsrat zum allgemeinen Verwaltungsgericht,

b) Die Priifekturriite
Bereits durch das Gesetz iiber die Einteilung des franzosischen Territoriums und

die Verwaltung vom 28. Pluvigse (Regenmonat) VIII (17. Februar 1800)% wurden
in jedem Departement dem Prifekten zugeordnete Prifekturrite gegriindet. Der

* Fougere, ebd., S. 5381 f.; Pascale Gonod, Le Conseil d'Ftat républicain, in: France-Italie (Fn. 42),
S.33,35.

®Das Finanzgesetz v. 13.04.1900 reserviert zwei Drittel der Stellen der Requetenmeister fiir die
Auditeure |. Klasse, das Finanzgesetz v. 08.04.1910 erhisht diesen Anteil auf drei Viertel und das
Finanzgesetz v, 13.07.1911 legt das Mindestalter fiir Requetenmeister auf 30 und fiir Staatsriite
auf 40 Jahre fest.

o Fougere (Fn. 55), S. 635.

®Rec. Lebon 8. 1148; und die Schlussantr. des Regierungskommissars Jagerschmidt, Rec. Sirey
1892, Teil 3, §. 17, mit Anm. von Maurice Hauriou. Vgl. auch Jacques Chevallier, Réflexions sur
l'arrét ,,Cadot”, in: Droits 9 (1989), S. 79,

o Duvergier (Fn. 24), Bd. 12, 2. Aufl., Paris 1835, S. 78.
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vom Staatsoberhaupt ernannte Prifekt trat an die Stelle der gewithlten Direktorien
der Distrikte und Departements, die bis dahin auch fiir Verwaltungsstreitigkeiten
zusténdig waren. Dank der Einsicht des Berichterstatters im Gesetzgebungsverfah-
ren Pierre-Louis Roederer, dass ,,Verwalten das Tun eines Mannes, Richten aber das
Tun mehrerer ist“, werden fiir verwaltungsrichterliche Aufgaben die Prifekturriite
gebildet. Dabei handelt es sich um echte Spruchkollegien, wenn sie auch lange noch
unter dem Vorsitz des die Exekutive vertretenden Prifekten zusammentreten. Sie
urteilen in speziellen Beschwerdeverfahren de pleine Juridiction, wie iiber dirckte
Abgaben, dftentliche Arbeiten, Entschidigungsbegehren, StraBenbau und staatliche
Doméinen, Nach und nach werden ihre Streitentscheidungskompelenzen ausgewei-
tet, durch das Gemeindeverfassungsgesetz vom 21. Mirz 18319 um die Kommunal-
wahlen (Art. 51 {.) und durch das Gesetz tiber die personlichen und sachbezogenen
Abgaben sowie auf Tiiren, Fenster und Patente vom 26. Mirz 1831% um die betref-
fende Abgabeerhebung (Art. 29). Es fehlt allerdings an ausdriicklichen verfahrens-
rechtlichen Vorgaben, und die Priifekturriite werden fiir die schlechte Ausbildung
ihrer Mitglieder und ihre kaum vorhandene Unabhingigkeit stark kritisiert.t
Erst das Dekret vom 30. Dezember 18629 fiihrt Standards ein, die fiir den Staats-
rat schon seit der Ordonnanz vom 2. Februar 1831 gelten, wie die Offentlichkeit der
Verhandlungen, die Pflicht zur Erstellung eines Berichts in jeder Sache, das Recht
der Parteien zum Vortrag und die Pflicht zur Entscheidungsbegriindung. Die Funk-
tion des Regierungskommissars wird vom Generalsekretir wahrgenommen. Das
Gesetz tiber die Prifekturrite vom 21. Juni 1865% und das den Verfahrensmodus
betreffende Dekret vom 12. Juli 1865% festigen diese Prinzipien und konkretisieren
die Bedingungen der Rekrutierung der Mitglieder der Prifekturriite. Diese Rege-
lungen werden durch das Gesetz iiber das vor den Priifekturriten zu befolgende
Verfahren vom 22. Juli 1889 nochmals konsolidiert, dessen Autor der damalige Vor-
sitzende der Prozessableilung des Staatsrats Léon Aucoc st
Im Rahmen der von der Regierung Poincaré getroffenen SparmaBnahmen werden
die Prifekturrite durch die Dekrete mit Gesetzesrang vom 6. und 26. September
1926 reformiert und durch 22 interdepartementale Prifekturriite ersetzt. Den Vorsitz
bekleidet nicht mehr der Prifekt, sondern ein durch Dekret ernannter Vorsitzender.
Die Funktion des Regierungskommissars fillt einem Jedes Jahr neu dazu berufenen
Ratsmitglied zu. Die Dekrete vom 5. Mai und vom 8. September 1934 erweitern und
systematisieren den Kompetenzbereich der Priifekturriite; sie erhalten zusitzliche
Befugnisse auf kommunalrechtlichem Gebiet. Durch das Gesetzesdekret vom 17. J uni
1938 kommen Streitigkeiten iiber Vertriige zur Nutzun g des dffentlichen Raums hinzu.

& Duvergier (Fn. 24), Bd. 31, 2, Aufl., Teil 3, Paris 1838, S. 67.

%Ebd., S. 146.

%Vgl. Jacques Léger, L'histoire des conseils de préfecture, in: Conseil d'Etat (Fn. 2), 5. 106, 112;
siche auch Eric Gojosso (Hrsg.), Les conseils de préfecture — An VIII-1953, Paris 2005.

“ Duvergier (Fn, 24), Bd. 63, Paris 1863, S. 1.

®Ebd., Bd. 65, Paris 1865, S. 249.

“Ebd., S. 390.



1356 D. Capitant

2. Die Entwicklung der verwaltungsgerichtlichen Kontrollverfahren

Iim Verlauf des 19. Jahrhunderts entwickelt der Staatsrat das notwendige Instru-
mentarium zur Erweiterung der Kontrolle der RechtmiBigkeit des Verwaltungshan-
delns. Schon in der Restaurationszeit zeigt das Prozesskomitee entsprechende Ini-
tiative und wird dabei zunehmend durch die Rechtslehre unterstiitzt, die auf die seit
1821 von Macarel besorgte Sammlung der Entscheidungen des Staatsrats™ zuriick-
greifen kann und von Autoren wie Gérando,” Cormenin und Vivien getragen wird.

Im Zweiten Kaiserreich etabliert sich die beriihmte Beschwerde wegen Macht-
iiberschreitung, die zum Vorzeigeinstitut der gerichtlichen Verwaltungskontrolle
wird und dem franzdsischen Staatsrat zu internationalem Glanz verhilft. Der
recours pour exces de pouvoir zeichnet sich durch seinen objektiven Charakter aus,
d. h. dadurch, dass dic Beschwerde von jedem Biirger erhoben werden kann, der
ein (bloBes) Beschwerdeinteresse (intérét pour agir) geltend macht, ohne dass der
Normgeber zu seinen Gunsten ein subjektives Recht auf Abwehr rechtswidrigen
Verhaltens begriindet haben muss.

Dieser Rechtsbehelf existierte zunichst neben der — ebenfalls auf Nichtigerkli-
rung gerichteten — (Annullations-)Beschwerde wegen Verletzung des Gesetzes
und wohlerworbener Rechte (recours en annulation pour violation de la loi et des
droits acquis), die ausschlieBlich gegen Einzelfallentscheidungen im Rahmen einer
gebundenen Kompetenz erhoben werden konnte. Die Beschwerde wegen Macht-
liberschreitung wurde nach und nach, zunichst ohne veritable gesetzliche Grund-
lage, entwickelt und sollte es dem Staatsrat erméglichen, Rechtsschutz auch in einer
Situation zu gewihren, die keiner Annullationsbeschwerde zugéinglich war: gegen
vom Gesetzgeber ausdriicklich als endgiiltig bezeichnete Entscheidungen — wie
die der (Wehrdienst-)Revisionsrite — oder reine Verwaltungshandlungen wie Akie
rechtsetzender Natur oder solche Einzelakte, bei deren Erlass der Verwaltung ein
weiter Ermessensspielraum zusteht.

So heifit es im Urteil in der Sache Egret Thomassin vom 18. November 1818: ,,Die
wegen Unzustidndigkeit oder Machtiiberschreitung angegriffenen Verwaltungsakle
sind vor uns, in unseren Staatsrat, zu bringen.“”* Ab 1830 wird die Beschwerde
wegen Machtiiberschreitung aut das Dekret vom 7. und 14. Oktober 1790 gestiitzt,
dessen maBgebliche Vorschrift bereits zitiert wurde (— IIL2.a). Auf diesen Text
bezieht sich auch das Dekrel iiber das streitige Verfahren vor dem Staatsrat und die
von den Ministern in den Streitsachen zu befolgenden Regeln vom 2. November

" Louis-Antoine Macarel, Recueil des arréts du Conseil d’Etat. Vorangegangen waren seine El¢-

ments de jurisprudence administrative, Paris 1818, mit einer Analyse der Rechtsprechung des
Staatsrats seit 1806.
"Joseph-Marie de Gérando, Institutes du droit administratif frangais, 5 Bde., Paris 1829 ff,

2 Zit. bei Edouard Laferridre, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux,
Bd. 2, Paris 1888, S, 377 f.; und Aucoc (Fn. 52), S. 18.
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18647 das die Beschwerden erwiihnt, ,,die aufgrund des Gesetzes vom 7. und [4,
Oktober 1790 gegen die Akle der Verwaltungsbehorden wegen Unzustindigkeit oder
Machtiiberschreitung vor dem Staatsrat erhoben werden.” Seit dem Beginn des 19.
Jahrhunderts kontrolliert der Staatsrat im Wege des Beschwerdeverfahréns wegen
Machtiiberschreitung,”™ das mit der Kassationsbeschwerde (recours en cassation)
vor den ordentlichen Gerichten vergleichbar ist, nicht nur die eigentliche Unzustén-
digkeit, sondern auch die Verletzung von Formvorschriften und Verfahrensregeln.

Es wurde bereits ausgefiihrt, dass die Beschwerde wegen Machtiiberschreitung
auch dann erhoben werden kann, wenn keine Rechtsverletzung geltend gemacht
wird, sofern nur ein objektives, weit verstandenes Interesse besteht.” Darin liegt
ein bedeutender Unterschied zum deutschen Verwaltungsprozess, in dem die Ver-
letzung eines subjektiven Rechts behauptet werden muss. Diese weite Offnung des
Verwaltungsrechtswegs griindet auf der Idee, dass dadurch die ,,beste Sicherung der
RechtmiiBigkeit“ erfolgen kann.” Nach der Analyse von Laferriere ist der objektive
Ansatz die Folge der Zulassung von Beschwerden auch in ,nicht-streitigen” Ange-
legenheiten, so gegen normative Akte und ermessensgetragene Entscheidungen wie
z. B. Polizeiverfiigungen.

Dieser Rechtsbehelf erlangt eine zusitzliche Dimension durch das Dekret zur —
heute als Dekonzentration zu bezeichnenden — Dezentralisierung vom 25. Mirz
1852, das dem Priifekten einen erheblichen Teil der Entscheidungen iibertrigt, fiir
die zuvor die Zentralbehérden, insbesondere die Ministerien, zustindig waren. Uber
die — insofern hiufig als statthafte erachtete — Beschwerde wegen Machtiiberschrei-
tung zum Staatsrat konnen die Betroffenen diesem in seiner Funktion als Gericht
auch die Fille vorlegen, die er sonst (nur) iiber den Weg seiner administrativen
Komitees zur Priifung erhalten hitte.”

Die Beschwerde wegen Machtiiberschreitung erlebt wihrend des Zweiten Kai-
serreichs ihre wahre Bliite. In dieser Zeit integriert der Staatsrat die Annullations-
beschwerde wegen Verletzung des Gesetzes und wohlerworbener Rechte in die
Beschwerde wegen Machtiiberschreitung und damit in den Geltungsbereich des
bereits erwihnten Dekrets vom 2. November 1864, das fiir letztere die Anwalts- und
Kostenpflicht — mit Ausnahme der Stempel- und Registrierungsgebiihr — beseitigt.
AuBerdem kann nunmehr auch gegen reine Verwaltungshandlungen der Beschwer-
degrund der Verletzung des Gesetzes und wohlerworbener Rechte vorgebracht
werden.™

Endgiiltig bestitigt wird die Beschwerde wegen Machtiiberschreitung durch
Art. 9 des Gesetzes zur Reorganisation des Staatsrats vom 24. Mai 1872, der diesen
Rechtsbehelf explizit erwihnt (— IV.1.a). Im Jahr 1910 vereinheitlicht der Staatsrat

P Duvergier (Fn. 24), Bd. 64, Paris 1864, S. 435.
" Aucoc (Fn. 52), S. 31 ff.

* Laferriére (Fn. 72), S. 405.

®Ebd., S. 406.

" Aucoc (Fn. 52), S. 26 ff.

% Laferriére (Fu. 72), 8. 379.
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die auf Nichtigerkliirung gerichteten Beschwerdeverfahren, indem er das Erforder-
nis eines wohlerworbenen Rechts selbst fiir den Fall aufgibt, in dem eine Gesetzes-
verletzung behauptet wird.”

Die Kontrolldichte im Beschwerdeverfahren wegen Machtiiberschreitung nimmt
stetig zu. Die Beschwerdegrinde der behordlichen Unzustindigkeit und die Ver-
letzung von Form- und Verfahrensregeln bilden die Basis dieses Rechtsbehelfs. Seit
1864 priift der Staatsrat auch einen Machtmissbrauch (détowrnement de pouvoir)
der Verwaltung, d. h. die Nutzung ihr zustehender Befugnisse zur Verfolgung
eines anderen als dem ihr vorgegebenen Ziel® Zugleich eréffnet die Fusion der
Beschwerde wegen Machtiiberschreitung und der Annullationsbeschwerde wegen
Verletzung des Gesetzes und wohlerworbener Rechte den Weg fiir die Kontrolle der
Konformitit der Verwaltungsentscheidung mit dem materiellen Recht.® Diese ist
zuniichst auf die Uberpriifung der korrekien Gesetzesanwendung unter normativen
Aspekten beschrinkt. Spiter dehnt der Staatsrat die Kontrolle auf die zutreffende
Juristische Einordnung des Sachverhalts (contrdle de la qualification juridique des
faits)** und die inhaltliche Genauigkeit der Sachverhaltsfeststellung (contrdle de
l'exactitiude matérielle des faits) aus.®

Die Anzahl der mit der Beschwerde angreifbaren Arten von Verwaltungshand-
lungen sleigt kontinuierlich an. Seit dem Urteil des Staatsrats in der Sache Com-
pagnie des chemins de fer de I'Est vom 6. Dezember 1907 sind davon auch zur
Gesetzesumselzung ergangene Verordnungen der 6ffentlichen Verwaltung erfasst.™
Ahnliches gilt {ir politische Handlungen, die sich bisher aufgrund der Qualifizie-
rung als ,,Regierungsakte” tiblicherweise der richterlichen Kontrolle entzogen, Der
Staatsrat interpretiert diese Kategorie seit seinem Prince-Napoleon-Urteil vom 19.
Februar 1875% immer restriktiver. Ferner fiihrt Art. 3 des Geselzes vom 17. Juli
1900 e¢inen Mechanismus ein, nach dem das Schweigen der Verwaltung auf einen
an sie gerichteten Antrag nach Ablauf einer viermonatigen Frist als Ablehnung
gilt, die im Wege der Beschwerde wegen Machtiiberschreitung angegriffen werden
kann. Diese Konstruktion, die zuvor nach Art. 7 des Dekrets vom 2. November
1864 nur an die Minister gerichtete hierarchische Beschwerden betraf, verfolgle
den Zweck, die Sachbehandlung zu beschleunigen und die Rechtsschutzmiglich-
keiten zu erweitern,

"Vel. niher Maurice Hauriou, Le recours pour excés de pouvoir et la violation de la loi, Anm. zu
Conseil d'Etat, Urt. v. 26.01.1912 (und Urt, v. 01.07.1910), Rec. Sirey 1913, Teil 3, S. 17.

UL v. 25.02.1864, Rec. Lebon S. 209,

* Maurice Hauriou, Le développement de la jurisprudence administrative depuis 1870, in: Les
transformations du droit dans les principaux pays depuis 50 ans, Livre du cinquantenaire de la
Sociélé de législation comparée, Bd. 2, Paris 1923, S. 7 ff.

$2Urt. v. 04.04.1914, Rec. Lebon S. 488,

Ut v. 14.01.1916, Rec. Lebon S, 15.

*Rec. Lebon S. 913,

% Rec. Lebon S. 155.

“ Duvergier (Fn. 24), Bd. 100, Paris 1900, S. 365.
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Im Zweiten Kaiserreich verfestigt sich zudem die Zustandi gkeit der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit fiir Staatshaftungsstreitigkeiten. Insoweit wird die Theorie vom
Staat als Schuldner (Etar débiteur) entwickelt, die sich auf ein Dekret vom 26, Sep-
tember 1793% und einen auf das Gerichtsverfassungsgesetz vom 16, und 24. August
1790 sowie das Dekret vom 16. Fructidor 111 verweisenden Erlass des Direktoriums
vom 2. Germinal (Keimmonat) V (22. Mirz 1797)* stiitzt, wonach der ordentli-
chen Gerichtsbarkeit Feststellungen zum Verschulden der Verwaltung verwehrt
sind. Daraus wird die entsprechende Kompetenz der Verwaltungsgerichtsbarkeit
geschlossen.® Paralle] entwickelt sich die Zustindigkeit fiir Streitigkeiten tiber ver-
waltungsrechtliche Vertrige. Dabei stehen Konzessionsvertrige im Mitlelpunkt,
die in Frankreich das privilegierte Mittel zur Forderung der Leistungsverwaltung
darstellen. Die Prifekturriite wurden bereits durch das Gesetz vom 28. Pluvidse
VII mit Vertragsstreitigkeiten auf dem Gebiet der 6ffentlichen Arbeiten betraut,
Dagegen ist seit 1854 die Zustandigkeit der ordentlichen Gerichte fiir Streiti gkeiten
in Bezug auf privatrechtliche Vertrige mit der Verwaltung anerkannt.%

In diesem Zusammenhang wird Anfang des 20. Jahrhunderts eine Strémung
in Lehre und Rechtsprechung bedeutsam, die mit dem Begriff des serviee public
operiert, der die auf die Grundversorgung abzielenden Aktivititen der Verwaltung
umfasst. Deren Ausrichtung am Allgemeininteresse priijudiziert danach die Anwen-
dung des Offentlichen Rechts und folglich die Zustindigkeit der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit. Unter dem Banner der zu Ehren ihres Vordenkers Léon Duguit,
Dekan der Juristischen Fakultit von Bordeaux, sog. Schule von Bordeaux spricht
sich diese dogmatische Richtung fiir eine Erweiterung der Kompetenzen auf das
gesamte Verwaltungshandeln aus. Sie sieht ihren Ausgangspunkt im Blanco-Urteil
des Konfliktgerichts von 1873, das die Zustindigkeit der Verwaltungsgerichtsbar-
keit unter Hinweis auf den Begriff des service public im Kontext der Staatshaf-
tung bestiitigt. Der Staatsrat reiht sich in diese Linie mit mehreren Urteilen ein,
indem er seine Zustindigkeit darauf stiitzt, dass die angegriffene Handlung oder
die zugrunde liegende Konstellation ihren Ursprung in einer Thtigkeit des service
public findet. Dennoch gelangt die kompetentielle Vereinheitlichung des Verwal-
tungsrechtsschutzes nicht zum Abschluss. So fallen verwaltungsrechtliche Vertriige
nur dann in die Zustindigkeit der Verwaltungsgerichte, wenn sie vom allgemeinen
Recht abweichende Klauseln (clauses exorbitantes du droit commun) enthalten, so

# Dekret zur verwaltungsmifligen Regelung der Staatsschulden; Duvergier, ebd., Bd. 6, 2. Aufl.,
Paris 1834, S. 189.

¥ Mit diesem Erlass ordnete das Direktorium die Anfechtung von zwei in Verwaltungsangelegen-
heiten ergangenen Zivilurteilen vor dem Kassationshof an; Duvergier, ebd., Bd. 9, 2. Aufl,, Paris
1835, 8. 329.

¥ Conseil d'Erat, Urt. v, 06.12.1855, Rec. Lebon S. 707, das den Grundsalz, nach dem die Ent-
scheidung iiber Entschidigungsbegehren gegen den Staat der Verwaltungsbehorde obliegt, zu
»einem der Fundamente unseres Offentlichen Rechts® und einer »allgemeinen Kompetenzregel
fiir die gegen die staatliche Gewalt gerichteten Rechtsbehelfe Privater, die deren Gldubiger zu sein
behaupten®, erhebt.

Vgl Mestre (Fn, 42), S. 28.
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dass Vereinbarungen ,,nach den Regeln und Bedingungen der zwischen Privaten
abgeschlossenen Vertrige™' bei der ordentlichen Gerichtsbarkeit ressortieren.

Parallel zu dieser Erweiterung der Kompetenzfelder der Verwaltungsgerichtsbar-
keit findet eine Offnung des Gerichtssaals fiir eine wachsende Zahl von Rechtsu-
chenden statt, Da insoweit ein einfaches objektives Interesse geniigt, sind etwa auch
Gewerkschaften, Vereine®? oder der ortliche Steuerzahler zur Beschwerde befugt,
der vortriigt, dass sich die angefochtene Entscheidung moglicherweise auf den
lokalen Haushalt auswirkt.

V. Die Modernisierung der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Seit dem Ende des Zweilen Weltkriegs fiihrt die steigende Anzahl der Verwaltungs-
streitigkeiten zu einer Weiterentwicklung der Strukturen der Ve['waltu11gsgcs'ights-
barkeit (1) wie der Kontrollmechanismen, die durch eine immer grofiere Effizienz
gekennzeichnet sind (2).

1. Die strukturelle Entwicklung

Wiihrend des Zweiten Weltkriegs zieht der Staatsrat von Paris zuerst nach Angers
und dann nach Royat um, bevor er im Juni 1942 wieder nach Paris zuriickkehrt.**
Durch Ordonnanz Nr. 25 vom 13. Mirz 1942 fiihrt das Freie Frankreich unter
General Charles de Gaulle ein Prozesskomitee (Comité du contentienx) ein, das
allerdings nur iiber einen begrenzten Aufgabenbereich verfiigt. Nach der Befreiung
wird es durch Ordonnanz vom 8. September 1944 wieder abgeschafft. Einige seiner
Mitglieder wechseln in den Staatsrat, dessen Personalbestand aufgrund vorange-
gangener Siuberungen geringer geworden war. Auch die anhiéngigen Verfahren
gchen auf den Staatsrat iiber.

Zwei Ordonnanzen vom 31. Juli 1945% fithren zu Neuerungen bei den recht-
setzenden Aktivititen des Staatsrats. Dieser muss bei der Vorbereitung bzw. dem
Erlass aller Geselze, Verordnungen und Dekrete mit Gesetzeskraft hinzugezogen
werden, so dass seine Kompetenzen gegeniiber der Situation in der Dritten Repu-
blik ausgebaut werden.”® Auflerdem dndert sich die Ressortzustindigkeit, Nachdem

’ Conseil d'Frat, Urt. v. 31.07.1912, Rec. Lebon S. 909.

2 Conseil d'Etat, Urt. v. 28.12.1906, Rec. Lebon 8. 977.

% Conseil dEtat, Urt. v. 29.03.1901, Rec. Lebon S. 333,

“Vgl. Jean Massot, Le Conseil d'Etat et le régime de Vichy, in: Vingtieme Sigcle/Revue d'histoire
58 (1998), S. 83 ff.

% Nr. 45-1706 und 45-1708,

% Guy Braibant, Le role du Conseil d'Bitat dans I'élaboration du droit, in: M.Long/G. Durry/l,
Rivero/G. Vedel (Hrsg.), Mélanges René Chapus, Paris 1992, S, 91 1f,
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er zuvor dem Geschéftsbereich des Justizministeriums angehérte, wird er Jjetzt dem
Premierminister nachgeordnet und kniipft somit an die Tradition des Kronrats an,
der im Ancien Régime dem Kanzler unterstellt war.

Vor allem aber kommt Bewegung in die verwaltungsgerichtlichen Strukluu,n
Die Inflation der Verwaltungsstreitigkeiten hat zum einen die Vermehrung der
Spruchkdrper durch Errichtung von Verwaltungsgerichten erster Instanz ( Tribunaux
administratifs) und Verwaltungsberufungsgerichtshafen (Cours administratives
d'appel) (a) und zum anderen eine Vereinfachung der Verfahren mit dem Ziel ihrer
Beschleunigung zur Folge (b). Weilere Anderungen beruhen auf curopa- und ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben (c).

a) Die instantielle Untergliederung

Die Moderne ist durch einen erheblichen Anstieg der Zahl der Verwaltungsstreitig-
keiten geprégt, Ahnliches war bereits vor tiber 100 Jahren zu verzeichnen; zwischen
1878 und 1908 wuchs die Zahl der anhiingigen Verfahren beim Staatsrat — von 1375
auf 5434 — auf nahezu das Vierfache. Der Staatsinterventionismus akzentuiert diese
Entwicklung, obwohl der Staatsrat in Anbetracht der Mannigfaltigkeit staatlicher
Regulierung den ordentlichen Gerichten neue Materien tiberlisst. Darunter fallen
beispielsweise die Streitigkeiten im Zusammenhang mit ffentlichen Dienstleis-
tungen industricller und gewerblicher Natur (services publics industriels et com-
merciaux), also den Titigkeiten, die von der Verwaltung zwar in Wahrnehmung
offentlicher Interessen erfolgen, aber deren Handlungsbedingungen denen der Pri-
vatwirtschaft Ghneln, insbesondere indem sie wenigstens teilweise durch Zahlun-
gen der Nutzer finanziert werden.”” Gleiches gilt im wesentlichen fiir die Streitig-
keiten, die bei der Aufgabenerledigung durch von der Verwaltung eingeschaltete
private Dritter entstehen.”* Dennoch belduft sich der Anstieg der vor die Verwal-
tungsgerichte gebrachten Streitigkeiten in den letzten 40 Jahren durchschnittlich
auf jihrlich etwa 6 % und setzt sich aufgrund neuer Rechtsschutzmaglichkeiten im
Wohnraumrecht, bei Fragen des Mindesteinkommens? sowie der Dimension der
auslinderbezogenen Streitigkeiten noch fort.

Diese Entwicklung kann durch eine Vermehrung der Unterabteilungen innerhalb
der Prozessabteilung des Staatsrats nicht avfgefangen werden, sondern erfordert
die Schaffung zusitzlicher Verwaltungsgerichte. Dies geschieht durch das Dekret
Nr. 53-934 zur Reform des Verwaltungsprozesses vom 30. September 1953, das
die bisherigen departementsiibergreifenden Prifekturrite in Verwaltungsgerichte
umwandelt, die grundsitzlich in erster Instanz entscheiden.'® Das betrifft auch die

“"Tribunal des conflits, Urt. v. 22.01,1921, Rec. Lebon S. 91,
®Conseil d'Etat, Urt. v. 13.05.1938, Rec. Lebon 8. 417,
#Gesetze Nr. 2007-290 v. 05.03.2007 und Nr. 2008-1249 v. 01.12.2008.

"“Ergiinzende Regelungen Lrifft das Dekret Nr. 53-1169 von 28.11.1953. Die Verwaltungsgerichte
werden nach ihrem Sitzort bezeichnet; aus dem bereits 1919 errichteten Tribunal administratif
d'Alsace et de Lorraine wird das Tribunal administratif de Strasbourg.
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Uberpriifung der Verwaltungsakte im Subordinationsverhiltnis, von der die Priifek-
turrdte noch ferngehalten worden waren.'” Der Staatsrat wird zur Kassationsins-
tanz fiir die Urteile der Verwaltungsgerichte, aber ist daneben in zahlreichen Fillen
zugleich erste und letzte Instanz. Hierbei handelt es sich um besonders bedeutsame
Akte: Dekrete, dienstrechtliche Entscheidungen hinsichtlich durch Dekret ernann-
ter Beamter und solche Akte, deren Geltungsbereich iiber den Kompetenzradius
eines einzelnen Gerichts hinausgeht.

Die neue Struktur erweist sich langfristig als nicht tragfihig, um der Uberlastung
des Staatsrats Herr zu werden. Daher werden durch das Gesetz Nr. 87-1127 zur
Reform des Verwaltungsprozesses vom 31. Dezember 1987 die — funktionell den
deutschen Oberverwaltungsgerichten vergleichbaren — Verwaltungsberufungsge-
richtshofe errichtet, deren Entscheidungen der Revisionskontrolle durch den Staats-
rat unterlicgen. Auch diese Organisation zeigl sich den Verfahrensmengen nicht
dauerhaft gewachsen. So werden aus den 1953 gegriindeten 30 nunmehr 42 Verwal-
tungsgerichte erster Instanz, wihrend aus fiinf Verwaltungsberufungsgerichtshéfen
inzwischen acht hervorgegangen sind. Parallel wurden mehr Richter eingestellt und
die Zahl der gerichtsinternen Spruchkérper erhdht. So sind nun an der Seite der
etwa 300 Angehorigen des Staatsrats — von denen aber ca. 100 in anderen Dienst-
stellen eingesetzt sind — etwa 1200 Richter an den Verwaltungsgerichten und Ver-
waltungsberufungsgerichtshifen titig.

Im Gegensatz zur ordentlichen Gerichtsbarkeit, die nur einen einzigen Rich-
tertypus kennt, bestehen innerhalb der Verwaltungsgerichtsbarkeit zwischen den
Mitgliedern des Staatsrats und den Riten in den Verwaltungsgerichten und Ver-
waltungsberufungsgerichtshfen statusrechtliche Unterschiede. Letztere werden
aufgrund des Dekrets Nr. 48-511 vom 22. Miirz 1948 aus den Absolventen der
staatlichen Verwaltungshochschule (Ecole Nationale d’Administration — ENA -)
rekrutiert, was schon fiir die Préfekturriite galt, vor allem aber auch aufgrund eines
durch Dekret Nr. 75-164 vom 12. Mirz 1975 eingefiihrten direkten concours sowie
durch eine exlerne Auswahl unter den Richtern der ordentlichen Gerichtsbarkeit
und den Beamten, die iiber eine gewisse Berufserfahrung verfiigen. Das Gesetz
Nr. 86-14 tiber die Regeln zur Gewihrleistung der Unabhingigkeit der Mitglie-
der der Verwaltungsgerichte und der Verwaltungsberufungsgerichtshfe vom 6.
Januar 1986 garantiert ihnen Unversetzbarkeit und verleiht ihnen die Richterqua-
litdt. Die Mitglieder des Staatsrats, von denen zwei Drittel den Weg iiber einen
concours nach Absolvierung der ENA nehmen, wiihrend die Gibrigen extern aus der
Richter- oder Beamtenschaft berufen werden, verfiigen hingegen nicht iiber die
Richtereigenschaft im Sinne von Art. 64 Verf 1958. Ihre Unabhiingigkeit folgt im
wesentlichen aus den vom Staatsrat selbst praktizierten traditionellen Regeln iiber
die Berufslaufbahn.

Eine Entkopplung von der Exekutive findet im iibrigen im Konfliktgericht inso-
fern statt, als der Justizminister dort nicht liinger den Vorsitz bekleidet. Nach einer

“'Val. Pierre Fanachi, Les tribunaux administratifs de 1953 a I'an 2000, in: Conseil d'Etat (Fn. 2),
S. 115t
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Reform von 2015,'* mit der auch das Verfahren modernisiert wird, geht der Prisi-
dent aus einer Wahl durch die Mitglieder des Gerichts hervor und muss abwech-
selnd aus der ordentlichen und der Verwaltungsgerichisbarkeit stammen.

¢

b) Die Vereinfachung der Verfahren

Aufer durch den Ausbau der Strukturen triigt der Gesetzgeber durch eine Verfahrens-
vereinfachung fiir eine Verbesserung der Arbeitsfihigkeit der Verwaltungsgerichte
Sorge. Seit 1984 wurden vermehrt Zustéindigkeiten des Einzelrichters begriindet.
Dieser entscheidet insoweit im Wege der Ordonnanz ohne miindliche Verhandlung
und ohne Anhérung des rapporteur public oder aber im Wege des Urteils aufgrund
miindlicher Verhandlung und nach Anhérung des rapporteur public, wenn auch die
mangelnde Einbeziehung des Kollegiums Zweifel hinsichtlich der Unabhingig-
keit der Justiz oder der Qualitiit der Rechtsprechung auslosen kann. Heute werden
derart etwa 60 % der Entscheidungen der Verwaltungsgerichtsbarkeit getroffen. "
Die Entwicklung auf diesem Gebiet ist noch nicht abgeschlossen. Zuletzt hat das
die Verwaltungsgerichtsordnung (Code de justice administrative (CJA)) iindernde
Dekret Nr. 2013-730 vom 13. August 2013 einen GroBteil der Beschwerdeverfah-
ren offentlicher Bediensteter wieder auf Spruchkérper iibertragen, im Gegenzug
aber die gesamten sozialrechtlichen Streitigkeiten dem Einzelrichter zugeordnet, '
Zugleich wurde die Berufung fir die sozialrechtlichen Streitigkeiten sowie fiir
Fahrerlaubnissachen abgeschaift, wihrend sie fiir die Verfahren der 6ffentlichen
Bediensteten wieder eingefiihrt wurde.

¢) Die Stabilisierung einer unabhéingigen Verwaltungsgerichtsharkeit

Die Verfassung vom 4. Oktober 1958 gibt dem Staatsrat den Platz, den er im konsti-
tutionellen Text verloren hatte, mit Bestimmungen iiber seine Mitwirkung in Norm-
setzungsvorhaben zuriick: ,,.Die Gesetzentwiirfe werden nach Stellungnahme des
Staatsrats im Ministerrat beraten und beim Biiro einer der beiden Versammlungen
eingebracht (Art. 39 Abs, 2 S. 1).“ Nach Art. 38 Abs. 2 S. | werden die Ordonnan-
zen im Ministerrat nach Stellungnahme des Staatsrats beschlossen. Aus der Ver-
fassungsreform von 2008 ist Art. 39 Abs. 5 hervorgegangen, nach dem er auch bei
Vorlagen aus der Mitte des Parlaments einbezogen werden kann: ,,Unter den geselz-
lich vorgesehenen Bedingungen kann der Prisident einer Versammlung dem Staats-
rat einen Geselzesvorschlag vor seiner Priifung im Ausschuss zur Stellungnahme

" Art. 13 Gesetz Nr. 2015-177 v. 16.02.2015 und Dekret Nr. 2015-233 v. 27.02.2015,

" Bertrand Seiller, Le juge unique, in: Actualité juridique/Droit administratif (AJDA) 2012,
S. 1205,

1 Jacques Hardy, La justice administrative 2 nouveau rélormée, in: AJDA 2013, S. 1850.
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unterbreiten, der von einem Mitglied dieser Kammer eingebracht wurde, aufler
wenn letzteres dies ablehnt. .

Zudem entwickelte der Verfassungsrat in seinen En[sclwidungen.vom 22. Juli
1980 und 23. Januar 1987'%° sog. ,,von den Gesetzen der lllepgbhk am.arkanmc
Grundprinzipien* mit Verfassungsrang, welche die .U1.121hha.ng1g%cell und die F.unk-.
tion der Verwaltungsgerichtsbarkeit bestitigen. Damit ist auf verfassungsrechtlicher
Ebene die Existenz der Verwaltungsgerichisbarkeit garantiert. .

Auf vilkerrechtlicher Ebene bildet die Europiische Menschenref:htskon.vennon
(EMRK) — speziell unter dem Blickwinkel der richterlichen Unabh.flllglgkC}L —den
MafBstab fiir das franzésische System der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Dabei stehen
der Staatsrat mit seiner Doppelnatur als Beratungsorgan und oberstcs“Verwal-
lungsgericht sowie die Funktion des 6ffentlichen Benchterstz‘itters, dgs fruhelr so:g.
Regierungskommissars, im Mittelpunkt. Dieses Modell hat bis auf einen kleineren
Anpassungsbedarf die vélkerrechtliche Bewﬁhrungsprob.e hc};tamden. .

Die Kumulation der beratenden und verwaltungsgerichtlichen Funktionen -des
Staatsrats ist fiir das franzésische Staatswesen von konslitu.tiver Bedeutung. D-I‘B‘SE
Doppelfunktion reicht in die Vorgeschichte der Insl;tutwg, bis zum Kronra-t, ¢~u1u<~,k.
Die Verbindung zwischen der aktiven Verwaltung und ihrer Gench.lsbmkeu: wird
durch die zum Staatsrat fiihrende Laufbahn und die Verwendung seines Persqngls
intensiviert. Von seinen 300 Mitgliedern wird etwa ein Drittel extern, bei den Minis-
terien oder in der Leitung von Staatsagenturen oder 6ffentlichen Unternehmen,

fiticl. |

be;:vt?ilhgen Prisident de Gaulle und dem Staatsrat brach in der unruhiger:l Zeit des
Algerienkriegs ein Konflikt aus, nachdem der Staatsrat cine ~ zwar .getlmnnle,jiber
schnell bekanntgewordene — ablehnende Stellungnahme iiber die Zulissigkeit eines
Referendums zur Anderung der Verfassung abgegeben und zuldem den Vollzug
cines Todesurteils gegeniiber mehreren Terroristen durch Anngl_herung der Ord{?n-
nanz des Prasidenten tiber die Errichtung des betreffenden Militiirgerichts verhmi
dert hatte."” Darauthin ergingen die Dekrete Nr. 63-766 und 63-767 vom 30: Juli
1963, die dazu bestimmt waren, die Bezichungen zwischen der ProzesAsabtellulng
und den Verwaltungsabteilungen des Staatsrats zu stirken, um derart eine V.erue-
fung der Kenntnisse der Verwaltungsrichter iiber d‘zf; aktive Yerwaltung zu erz1.elen.
Die Mitwirkung der Mitglieder der Verwaltungsabteilungen in der Prozessabte’llung
wurde ausgebaut, und systematischer als zuvor wurden entsprechende Doppelzuge-
horigkeiten von Staatsratsmitgliedern realisiert.!% . -

Diese Situation erschien mit Blick auf Art, 6 EMRK allerdings r_uchL unproble-
matisch, zumal der EGMR das dem franzisischen Vorbild nachempfundene Modell

3 Ree. S. 46,

0 Siehe Fn, 30.

9701t v. 19.10.1962, Rec. Lebon S. 552.

"% Die seinerzeit gebildete Berichts- und Studienkommission wurde durch Dekret Nr. 85-90 v.
24.01.1985 zur Berichts- und Studienabteilung erhoben.
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des luxemburgischen Staatsrats fiir konventionswidrig erkliirt hatte.' Die Orga-
nisation des franzésischen Staatsrats hat demgegeniiber die Billigung des EGMR
gefunden, weil dem Jeweiligen zur Urteilstindung berufenen Spruchkorper kein
Mitglied angehéren darf, das mit dem angegriffenen Verwaltungsakt vorbefasst war,
80 dass das Postulat der Unabhingigkeit gewahrt ist.!"0 Dje betreffende Vorgabe
wurde bereits durch Art, 3 der Ordonnanz vom 12. Miirz 1831 eingefiihrt: ,,Wenn
vor unserem Staatsrat Beschwerde gegen eine Entscheidung eines unserer Minister
erhoben wird, die nach Beratung des seinem Ressort bei geordneten Komitees erlas-
sen wurde, diirfen die Mitglieder dieses Komitees an dem Urteil in dieser Sache
nicht mitwirken.* Zwar wurde diese — auch in Art. 20 des Gesetzes vom 24, Maj
1872 iibernommene — Regel in der Ordonnanz vom 31. Juli 1945 nicht erwihnt,
aber weiterhin gewohnheitsrechtlich angewandt. Um jegliche Verurteilung durch
den EGMR zu verhindern, wird die Regel durch das den CJA indernde Dekret
Nr. 2008-225 vom 6. Miirz 2008 erneut bestatigt.""? Dieses Dekret fiihrt zudem zu
einer Relativierung der zwischen den Verwaltungsabteilungen und der Prozessab-
teilung mit Dekret Nr. 63-766 vom 30, Juli 1963 geschaffenen Verbindungen. Die
Doppelzugehérigkeit von Staatsréten in den Verwaltungsabteilungen und der Pro-
zessabteilung wird abgeschwiicht und die konkrete Mitwirkung von Mitgliedern der
Verwaltungsabteilungen an der Verwaitungsrechtsprechung beschriinkt.

Der EGMR hatte ferner Gelegenheit, Art. 6 EMRK auf die Modalititen der Betei-
ligung des — seinerzeit noch sogenannten — Regierungskommissars am Verwal-
tungsprozess zu beziehen. Dessen Aufgabe als - seit 2009 auch so bezeichneter -
offentlicher Berichterstatter (rapporteur public), der dem Jjeweiligen Gericht auch
formal angehort, besteht darin, neben dem eigentlichen Berichterstatter den Fall
zu untersuchen und eine eigene Position im Rahmen des Urteilsfindungsverfah-
rens zu entwickeln. Herkémmlicherweise verlas der Regierungskommissar, dessen
urspriingliche Bezeichnung nur unzureichend seine Unabhingigkeit beschrieb, die
er wie alle Mitglieder der Verwaltungsgerichte genieBt, seine Schlussantrige in
der difentlichen miindlichen Verhandlung nach den Ausf tihrungen des eigentlichen
Berichterstatters und den Vortréigen der Rechtsanwiilte, d, h. unmittelbar vor der
Urteilsberatung. Der BEGMR erblickte darin, dass er anschlieBend — wenn auch
ohne Stimmrecht — an der Beratun g des Spruchkérpers teilnahm und dadurch einen
gewissen Einfluss auf deren Ausgang ausiiben konnte, eine Verletzung von Art. 6

EGMR, Urt. v, 28.09.1995, Série A, Bd. 326, Nr. 41 ff.

WEGMR, Urt, v. 09.11.2006, Recueil des arréts et décisions (Rec.) 2006-X111, 121 Nr. 70 ff., in
Anlehnung an Urt, v. 06.05.2003, Rec. 2003-V1, 121 Nr. 196 [f.; vgl. auch Entsch. v. 30.06.2009 -
39699/03 -,

""" .Die Mitglieder des Staatsrats diirfen nicht an der Beurteilung der Beschwerden gegen Ent-
scheidungen mitwirken, die von den Abteilungen vorbereitet wurden, denen sie angehdren, wenn
sic an der Beratung teilgenommen haben,*

"Art. R 122-21-1 CJA lautet: »Unbeschadet der Bestimmungen des Art. R 721-1 diirfen die M.
glieder des Staatsrats nicht an der Beurteilung der Beschwerden gegen die nach Stellungnahme

des Staatsrats ergangenen Akte mitwirken, wenn sie an der Beratung iiber diese Stellungnahme
teilgenommen haben.*
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Abs. 1 EMRK.'"? Per Dekret Nr. 2006-964 vom 1. August 2006 st1‘101‘ darauihiz?
der Regierungskommissar sein Recht auf Teilnahme an der .I_Jr[ells“b‘cratung bel‘
den Verwaltungsgerichten und den Verwaltungsberufungsggrwhtshoten und auf
Antrag der Parteien auch beim Staatsrat.'" Man mus; allerdings ft.:ststellcn, dass
nach dieser neuen Spielart nicht nur die vom Einzelrichter bearbeiteten, sondern
auch und vor allem die durch ein Kollegium entschiedenen Féil].c dem doppelten
priifenden Blick des Berichterstatters und des 6ffentlichen Berichterstatiers ent-
zogen werden. ) |

Vor dem EGMR war daneben — wenn auch erfolglos!!® — geriigt worden, d_ass
die Parteien sich nach der klassischen Abfolge der miindlichen Verhandlung nicht
mehr zu den Schlussantriigen des Regierungskommissars duBern konnten. Auch
das fiihrte zu normativen Anderungen. Zwar blieb es aus Grﬁndeq der Pub.l.mte}lt
bei der Verlesung der Schlussantriige des Regierungskommiss.ars n dgr miindli-
chen Verhandlung, zumal die Urteilsgriinde typischcrwgise mcht. auf _]e(.ien von
ihm angesprochenen Gesichtspunkt eingehen, sondgrn sich a.iuf die letzll‘lcﬁ Lnt
scheidungstragenden Erwidgungen konzentrieren. Die Funkuon des R.egzewngaj
kommissars wurde jedoch zusitzlich in die vorbereitende Phase cmbenger}.
Nach dem Dekret Nr. 2009-14 vom 7. Januar 2009 muss der rapporteur pubh(lz d}lc
Tendenz seiner Schlussantriige den Parteien bereits vor der Verhandlung mittei-
len "' Diese kénnen sich nach Verlesung seiner Schlussantriige in der Verhandlung
dazu duBern und ihr miindliches Vorbringen durch eine schriftliche An‘markung vor
der Urteilsberatung (note en délibéré) vervollstindigen. Dieses Verfahren wurde
durch Dekret Nr. 2005-1586 vom 19. Dezember 2005 anerkannt, aber schon vorher
praktiziert.''?

2. Die Steigerung der Effizienz

Die jiingere Geschichte der VerwalLungsgerichlsbarkei.t ?n Frag%u;eicl? ist n%.ch[
zuletzt von der Suche nach einer héheren Wirksamkeit ihrer Titigkeit geprigt,
Wenn die Verwaltungsgerichtsbarkeit auch an Unabhiingigkeit gcwinnen und ihren
Kompetenzbereich sowie den Zugang zu ihrem Gerichtssaal im 19. Jghrhu.nder[
und in der ersten Halfle des 20. Jahrhunderts erweitern konnte, zog ein Teil c'ier
Lehre die Durchsetzbarkeit ihrer Entscheidungen in Zweifel. Nicht jeder normative
Schritt hin zu einer Intensivierung der RechtmiiRigkeitskontrolle wurde durch reale

" EGMR, Urt. v. 07.06.2001, Rec. 2001-VI, | Nr. 77 ff,

" Art. R 732-2 und 733-3 CJA. Auch wenn beim Staatsrat kein dahin gehend?r Antr_ag gestellt
wird, darf der rapporteur public der Beratung nur beiwohnen, sich aber nicht aktiv beteiligen.
"EGMR, Urt. v. 07.06.2001, Rec. 2001-V1, 1 Nr. 72 ff.

"OArL R 711-3,712-1 Abs. 5, 732-1 Abs. | und 733-1 Abs. 2 CJA.

" Art. R 731-3 CIA; siehe auch Dekret Nr. 2011-1950 v. 23.12.2011. Veal. Paseale Idoux, Vers un
redéploiement de la contradiction en droit administratif frangais, in: AJDA 2009, S. 637 ff,
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Sicherungen der individuellen Rechtssphire nachvollzogen."® Insoweit war die
Entwicklung von Losungsansitzen, u. a. von Mechanismen zur praklischen Umset-
zung der Urteile gefordert. Dabei wurden die richterlichen Befugnisse im Verhiltis
zur Verwaltung betont und gestirkt.

a) Der Vollzug der Entscheidungen

Wihrend sich die Verwaltungsgerichte in der Vergangenheit gewdhnlich weigerten,
im Verfahren der Beschwerde wegen Machtiiberschreitung Anordnungen gegen-
iiber der Verwaltung zu treffen, und sich damit begniigten, die angegriffene rechis-
widrige Entscheidung der Verwaltung fiir nichtig zu erkléren, so dass es der Verwal-
tung tberlassen war, die mitunter komplexen (Rechts-)Folgen der Annullierung zu
bestimmen, hat der Gesetzgeber inzwischen Regelungen zur Kontrolle der tatsich-
lichen Ausfithrung der Entscheidungen getroffen. Durch Gesetz Nr. 80-539 vom 16.
Juli 1980 wurde zuniichst der Staatsrat zur Festsetzung von Zwangsgeldern zwecks
Vollzugs seiner Urteile gegen Juristische Personen des offentlichen Rechis oder im
Bereich des service public tatige Privatrechtssubjekte berechtigt. Darauf autbauend
hat das Gesetz Nr. 95-125 vom 8. Februar 1995 diese Befugnis auf die Verwallungs-
gerichte und die Verwaltungsberufungsgerichtshofe ausgedehnt. Dariiber hinaus
erhielten sie die Moglichkeit, die fiir dic Verwaltung aus einem Urteil folgenden
konkreten Handlungspflichten auszusprechen.!'"?

b) Die Modernisierung der Eilverfahren

Auch wenn Eilverfahren vor den Verwaltungsgerichten eingerichtet waren, gab
es Schwierigkeiten bei ihrer praktischen Anwendung. So waren die Antragsteller
hiufig angehalten, ein ordentliches Gericht nach der Theorie der ,,voie de fair* -
wonach im Fall die personliche Freiheit oder das Eigentumsrecht verletzenden gra-
vierenden Verwaltungsunrechts die ordentliche Gerichtbarkeit zustdndig ist — mit
dem einzigen Ziel anzurufen, eine Eilentscheidung nach dem Zivilprozessrecht
herbeizufiihren.

Besondere Eilverfahren wurden im Bereich des Auslinderrechts eingefiihre, um
die Rechtmiifiigkeit von Abschiebungen zu gewihrleisten,' oder im Bereich der
Vergabeverfahren,?' um die Umsetzung europiischen Rechts zu ermdglichen. Es
blieb indes eine grundlegende Reform erforderlich, um einer Schieflage bei der

"Vgl. Jean Rivers, Le huron au Palais-Royal ou réflexions naives sur le recours pour excés de
pouvoir, in: Rec. Dalloz 1962, Chronique, S. 37 {£.; Guy Braibant, Remarques sur l'sfficacitd des
annulations pour excés de pouvoir, in: Conseil d'Etat, Etudes et documents 15 (1961), S. 53 ff.
WAL LO911-1 CJA,

" Gesetz Nr. 90-34 v. 10.01.1990,

" Geselz Nr. 92-10 v. 04.01.1992.
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Kompetenzverteilung zwischen der ordentlichen und der Verwaltungsgerichtsbar-
keit vorzubeugen und nicht hinter gemeineuropiische Standards zuriickzufallen.'

Auf der Basis des Berichts einer vom Staatsrat eingesetzten Arbeitsgruppe unter
der Leitung des ehemaligen Vorsitzenden der Prozessabteilung Daniel Labetoulie'
kam das Gesetz Nr. 2000-597 vom 30. Juni 2000 iber das Eilverfahren (référé)
vor den Verwaltungsgerichten zustande, das zu bedeutenden Fortschritlen geliihrt
hat; einige schon bestehende Verfahrensarten wurden modernisiert und andere neu
geschaflfen. Die wichtigsten Anderungen betrafen das Verfahren, in dem das Gericht
bis zum Erlass des Urteils der Verwaltung die Aussetzung der Vollziehung von Ent-
scheidungen aufgeben kann, deren RechtmiiBigkeit ernsthalten Zweifeln unterliegt.
Dieses Verfahren wurde bisher vor den das tibliche Procedere belolgenden Kolle-
gialorganen durchgefiihrt, was mit erheblichen Zeitverzogerungen verbunden war
Nunmehr ist ein Einzelrichter, der Eilverfahrensrichter (juge des référés) zustin-
dig,'* der im beschleunigten Verfahren, hiiufig mindlich und ohne Stellungnahme
des Offentlichen Berichterstatters, entscheidet.'*

AuBerdem wurde ein ncues Eilverfahren etabliert, das ein Vorgehen bei schweren
Eingriffen in Grundfreiheiten erméglicht, die augenscheinlich 1'cchtswidrig‘ _sind.
Der Richter kann insoweit jede erhaltende MaBnahme zum Schutz des betroffenen
Freiheitsrechts erlassen und muss innerhalb von 48 Stunden titig werden.'* Diese
Neuerungen haben sich als duBerst nitzlich erwiesen.'”

¢) Die zeitlichen Entscheidungswirkungen

Mit Urteil vom 11. Mai 2004 in Sachen Association AC!'* fiihrte der Staatsrat die
Maglichkeit der zeitlichen Anpassung der Wirkungen verwaltungsgerichtlicher Ent-
scheidungen ein. Wihrend bis dahin im Fall der Nichtigerklérung von Verwaltungs-
akten das Prinzip der ex tunc-Wirkung galt, kann das Gericht nun mit 'Blick auf
die jeweils betroffenen privaten und dffentlichen Interessen etwa enlscheldpn, dass
verschiedene Folgen des annullierten Akts als unumstodBlich zu betrachten sind (?der
aber dass das Urteil erst zu einem spiiteren Zeitpunkt Wirksamkeit entfaltet. Diese
erhebliche Erweiterung der gerichtlichen Belugnisse ist an den dem Européischen
Gerichtshof durch Art. 264 Abs. 2 AEUV zuerkannten Kompetenzen orientiert und

22 Clothilde Morlot-Dehan, La protection provisoire devant les juridictions administratives dans
I’Union européenne, in: Revue internationale de droit comparé 56 (2004), 5. 459 ff.

'3 Daniel Labetoulle, La genése de la loi du 30 juin 2000, in: Annales de la Faculté de droit de

Strasbourg 5 (2002), S. 15, 21.

' Art, L 521-1 CIA.

23 Art. L 522-1 CJA.

20 A1 L 521-2 CJA.

2 Aurélie Bretonneaw/Jean Lessi, Ré[érés: 1'irrésistible ascension, in: AJDA 2014, S. 1484,
% Rec, Lebon S. 197.
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soll nicht zuletzt die Praxis der im Interesse der Rechtssicherheit erlassenen Hei-
lungsgesetze (lois de validation) ablésen, deren Vereinbarkeit mit Art. 6 EMRK in
Zweifel gezogen wurde,'?

i

VL Schlussfolgerungen

Die franzésische Verwaltungsgerichtsbarkeit kann auf eine lange historische Tra-
dition zuriickblicken, die ihre eigenstindige und komplexe Struktur geprigt hat.
Dank der im 19. Jahrhundert erlangten Unabhiingigkeit nimmt sie die ihr obliegen-
den Funkticnen unparteilich wahr, Im Vergleich zu vielen anderen Lindern gewihrt
sie einen cher starken Rechtsschutz. Das kommt insbesondere in einem weiten
Zusléndigkeitsbereich zum Ausdruck, da sie nicht nur iiber die RechtmiBigkeit von
(Einzel-)Verwaltungsakten, Rechtsverordnungen und Satzungen (actes administra-
tifs unilatéraux), sondern auch in Streitigkeiten tiber einen Teil der verwaltungs-
rechtlichen Vertriige und die Staatshaftung urteilt.

Mit der Erweiterung der Befugnisse der Verwaltungsgerichte, die das Ergebnis
koordinierten Vorgehens von Rechtsprechung und Gesetzgeber ist, wird zugleich
die Einhaltung der Anforderungen der EMRK sichergestellt. Die zuvor strenge
Unterscheidung zwischen den Kompetenzen der objektiven Legalititskontrolle im
Rahmen des Beschwerdeverfahrens wegen Machtiiberschreitung einerseits und des
subjektiv-rechtlich ausgerichteten plein contentieux in Vertrags- und Haftungssa-
chen andererseits hat sich dadurch immer mehr verwischt. Herkémmlicherweise
verfligt das Verwaltungsgericht in letzterer Hinsicht iiber mehr Befugnisse als im
objektiven Beschwerdeverfahren pour excés de pouvoir,™® das aber fiir die Biirger
leichter zugiinglich ist.

Rechtsvergleichend betrachtet fithrt diese Entwicklung zu einer Anniiherung des
franzosischen System des — bezogen auf wcinseitige Verwaltungsakie® im obigen
Sinn - objektiven Rechisschutzes an das der Bescitigung subjektiver Rechtsverlet-
zungen dienende deutsche Modell, das einen eher beschriinkten Zugang zum Ver-
waltungsgericht mit weitreichenden richterlichen Befugnissen verbindet. Das gilt
auch aus der anderen Perspeklive, da sich das deutsche auf das franzosische Model]
durch Auflockerungen des subjektiv-rechtlichen Ansatzes zubewegt.

Da die Stellung der franzdsischen Verfassungsgerichtsbarkeit urspriinglich
relativ schwach ausgepridgt war, kam der Verwaltungsgerichtsbarkeit — wie auch
der ordentlichen Gerichtsbarkeit ~ eine wichtige Rolle bei der Uberwachung der
Einhaltung der Grundrechte durch den Gesetzgeber zu: Nach Art. 55 Verf 1958
bekleiden vélkerrechtliche Vertrige und damit auch die EMRK grundsitzlich einen
hoheren Rang als einfache Gesetze, Damit stellt sich die Frage der Kontrolle der

Vgl EGMR, Urt. v. 28.10.1999, Rec. 1999-VII, 149 Nr. 58 ff,

BVal, etwa Hélene Leperit-Collin/Alix Perrin, La distinction des recours contenticux en matidre
administrative, in: REDA 2011, S. 813 ff,
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Vertragskonformitit (conventionnalité) der Gesetze. Nachdem der Verfassungsrat
sich insoweit fiir unzustindig erklirt hatte,”®' {ibernahmen der Kassationshof,'*
dann der Staatsrat'®® und mit ihnen die Tatsacheninstanzen diese Aufgabe im Wege
der Inzidentpriifung der Gesetze am MaBstab der internationalen Verpflichtungen.
Diese Kontrolle war umso bedeutsamer, als die Mdoglichkeiten der Verfassungs-
kontrolle von Gesetzen durch den Verfassungsrat sehr begrenzt waren, so dass die
fachgerichtliche Durchsetzung der EMRK sowie der anderen internationalen Men-
schenrechtsvertrige eine niitzliche Ergiinzung darstellte.

Der im Jahr 2008 durch Verfassungsinderung (Art. 61-1) eingefiihrte Kontroll-
mechanismus des Vorabentscheidungsverfahrens (question prioritaire de constitu-
tionnalité), der die Gerichte, die — ebenso wie eine Prozesspartel — in einer gesetz-
lichen Regelung einen Verfassungsverstof3 erblicken, zur Vorlage der Frage an den
Verfassungsrat verpflichtet, bevor sie selbst gegebenenfalls die Unvereinbarkeit
mit einem internationalen Vertrag feststellen konnen, hat das Gewicht von der vol-
kerrechtlichen zur verfassungsrechtlichen Kontrolle verschoben. Die Einfiihrung
dieses Verfahrens hat die Rolle der Verwaltungsgerichtsbarkeit bei der Uberpriifung
der Grundrechtskonformitit der Geselze geschwiicht und sie derart wieder dem
klassischen Modell angeniihert, nach dem ihre Hauptaufgabe in der Sicherung der
GesetzmiBigkeit des Verwaltungshandelns liegt.

Auswahlbibliographie

Léon Aucoc, Des recours pour excés de pouvoir devant le Conseil d'Etat, Paris 1878;

Frangois Burdeau, Histoire du droit administratif, Paris 1995;

Jacgues Chevallier, Du principe de séparation au principe de dualité, in: Revue frangaise de droit
administratif (RFDA) 1990, S. 712 ff.;

Louis Fougére (Hrsg.), Le Conseil d'Etat, son histoire 2 travers les documents d'époque, Paris
1974;

Maurice Hauriou, De la formation du droit administratif frangais depuis 'an V11, in: Revue géné-
rale d'administration 1892, Bd. 2, S. 385 {f.;

ders., Le développement de la jurisprudence administrative depuis 1870, in: Les transformations
du droit dans les principaux pays depuis 50 ans, Livre du cinquantenaire de la Société de
législation comparée, Bd, 2, Paris 1923, 8. 7 ff.;

Edouard Laferriére, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, 2 Bde., Paris
1887 und 1888;

Hélene Lepetit-Collin/Alix Perrin, La distinction des recours conlentieux en matiére administra-
tive, in: RFDA 2011, S. 813 ff.;

Jean-Louis Mestre, Introduction historique au droit administratif frangais, Paris 1985;

Bl Enisch. v. 15.01.1973, Rec, S. 19.
132 Urt. v. 24.05.1975, Rec. Dalloz 1975 S. 497.
33 Urt. v. 20.10.1989, Rec. Lebon S. 190.

§ 35 Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Frankreich 1371

ders., Le lrai'tcmgm du contentieux administratif au XVIlle siecle, in Le Conseil d'Etat avant le
Conseil q'Eta‘t, La Revue administrative 1999, Sondernummer 3,S8.831tf;
ders., I_qe Cdgnscxl d'Etat de France du Consulat au début de la [1le Reépublique (1799-1872), in: Les
Juridictions administratives dans le monde, France-ltalie, Revue administrati (19
, Fra B stri
Sondernummer 8, S. 17 ff.; N
Jean Rweru, Le huron au Palais-Royal ou réflexions naives sur le recours pour exces de pouvaoir,
in; Req. Dalloz 1962, Chronique, S. 37 ff,; ,
Noél Valvis, Etude historique sur le Conseil du Roi, Paris 1886.



