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Einleitung. 
Je mehr man den in Schlagworte gekleideten Forderungen fiir Ver­

fassungs- und Verwaltungsreformen in Deutschland auf den Grund 
zu gehen sich bemiiht, um so deutlicher zeigt sich, daB Sinn und Inhalt 
jener Schlagworte unklar und dehnbar ist. Das mag zwar den zweifel­
haften Vorteil haben, daB ein in dieser Weise verkorperter Gedanke 
leichter Anhanger findet, indem jeder seine eigenen Ideen in solche 
unbestimmten Begriffe hineinlegen kann, hat aber den schweren Nach­
teil, daB infolge der Verschwommenheit der verwendeten Begrif£e 
deren allseitig befriedigende Umsetzung in die Praxis auf Schwierig­
keiten stoBt. Die Praxis muB daher das groBte Interesse daran haben, 
daB iiber ihre Forderungen und die sie enthaltenden Schlagworte 
vollige Klarheit nach allen Richtungen hin herrscht. 

Der Wissenschaft fallt hier die vielleicht nicht immer dankbare, 
trotzdem aber unumganglich notwendige Aufgabe zu, die in der politi­
schen Praxis gebrauchlichen Begriffe zu klaren und auf ihre Beziehungen 
zu verwandten Begriffen zu untersuchen. GewiB hat die Staatsrechts­
lehre der letzten Jahrzehnte hier wertvolle Arbeit geleistet; sie hat 
sich aber nicht selten allzu sehr auf logisch-formale Konstruktionen 
beschrankt und dabei den Blick auf die Praxis, deretwegen schlieBlich 
die Rechtswissenschaft betrieben wird, verloren aus Furcht, in einen 
politischen Subjektivismus friiherer Jahrzehnte zuriickzuverfallen. So 
istesgekommen, daB die Staats-und Verwaltungsrechtswissenschaft viel­
fach ihren Forschungsergebnissen nicht eine solche Form zu geben ver­
standen hat, daB die politische Praxis daraus unmittelbare Folgerungen 
ziehen und wenigstens ihre lediglich auf begrifflichen Unklarheiten 
beruhenden Meinungsverschiedenheiten vermeiden konnte. Hatte schon 
G. JELLINEK1 gegeniiber LABAND darauf hingewiesen, daB das politisch 
Unmogliche nicht Gegenstand ernsthafter juristischer Untersuchung 
sein konne, und damit zugegeben, daB auch die Staatsrechtslehre ihren 
Blick immer wieder der Realitat des staatlichen Lebens zuwenden miisse, 
so hat erst jiingst dem gleichen Gedanken TRIEPEL2 einen deutlicheren 

1 Allgemeine Staatslehre 3. Auf!., Neudruck. 1922, S.17. 
2 Staatsrecht und Politik. Berliner Rektoratsrede. 1926, S. 18. 

Peters, Zentralisation u. Dezentralisatiun. 1 



2 Zentralisation und Dezentralisation. 

Ausdruck verliehen, wenn er der nii.chsten Generation der PubIizisten 
den dringenden Rat gibt, mit Energie daran zu gehen, "die Normen des 
Staatsrechts in innigste Beziehung zu setzen zu den politischen Kraften, 
die sie schaffen und ausgestalten, und die ihrerseits wieder yom staat­
lichen Rechte gemeistert werden"l. 

Die Richtung, die hier ein Meister des deutschen Staatsrechts weist, 
wird man am ehesten dann einhalten, wenn man sich gerade denjenigen 
Fragen zuwendet, die heute fUr die politische Praxis unmittelbare Be­
deutung haben. Dabei darf man sich freilich nicht durch die Schwierig­
keiten abschrecken lassen, die darin liegen, daB auf allen solchen Ge­
bieten, die jeweils im Mittelpunkte des politischen Interesses stehen, 
infolge standiger Wandlung der Probleme und infolge mannigfaltiger 
Verzerrung des Blickfeldes der Erfassung objektiver Wahrheiten weit 
mehr Hindemisse sich entgegenstellen ala uberall dort, wo infolge 
Zuru.cktretens politischer Aktualitat femab yom allgemeinen Interesse 
ein Ruhezustand eine gelii.uterte, objektive Erkenntnis wesentlich er­
leichtert. Mir scheint es, wie ich bereits frUher 2 programmatisch ausge­
fUhrt habe, sowohl fUr die Wissenschaft ala auch fUr die politische Praxis 
wichtiger - trotz zahlreicher moglicher Fehlerquellen -, daB gerade der 
Theoretiker an die Bearbeitung solcher Probleme herangeht, die fUr die 
Bchwebende Verfassungs- und Verwaltungsreform von Bedeutung sind. 
und dabei versucht - unbekummert um den Streit der politischen Parteien 
und wirtschaftspolitischen Stromungen -, Grundlagen und Folgerungen 
der schlagwortartigen Forderungen, die in der Praxis auftreten, nach 
den verschiedensten Gesichtspunkten naher zu untersuchen. Dabei 
muB allerdings in erster Linie auf eine begriffliche, formaljuristische 
Klarheit entscheidender Wert gelegt und die zu untersuchende Institution 
von verwandten Einrichtungen scharf abgegrenzt werden. Daneben 
aber muB man sich ein Bild von den Zweckbeziehungen machen, muB 
die Vor- und Nachteile der betreffenden Institution einander gegenuber­
stellen, ihre DurchfUhrung im Staatsrecht fremder Lander in die Unter­
suchung einbeziehen und schlieBlich ihre Bedeutung fur die schwebenden 
gesetzgeberischen Probleme des eigenen Vaterlandes dartun. Auf diese 
Weise kann der Versuch untemommen werden, unter Ausnutzung der 
Vorteile der formaljuristischen Methode, die auch von TRIEPEL - nach 
seinen eigenen Werken zu urteilen - keineswegs abgelehnt wird, den 
politischen Gesichtspunkten den ihnen zukommenden Rang einzu­
raumen und zugleich eine Arbeit zu leisten, die auch die Praxis von 
ihrem Standpunkte aus nicht ala ein uberflUssiges Elaborat einer 
Gelehrtenstube von vornherein ablehnt. Diese Zielsetzung scheint mir 
endlich auch geeignet, den deutschen Universitaten in unserem geistigen 

1 Noch weitergehend SMEND, vgl. Awn. zu S. 41. 
I Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preullen. 1926, S. 2. 
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Leben ihre historisch iiberlieferte, zur Zeit bedrohte fiihrende Stellung 
im geistigen und politischen Leben zu erhalten und sie in engere Ver­
bindung mit clem Volksganzen zu bringen, wo man heute vielfach 
der Arbcit der Universitaten gleichgiiltig, wenn nicht gar ablehnend 
gegeniibersteht. 

Ein Problem nun, das fiir die derzeitig im Vordergrunde des Interesses 
stehenden Verfassungs- und Verwaltungsreformprojekte von groBer 
Bedeutung ist, ist das durch die Gegeniiberstellung von Zentralisation 
und Dezentralisation gekennzeichnete. Immer wieder zeigt sich 
in der Praxis, daB weder iiber diese Begriffe noch ihre Bedeutung volle 
Klarheit herrscht und daB hier ein Musterbeispiel fiir zwei dehnbare 
Begriffe vorliegt, wie sie eingangs geschildert wurden1 . Die Wissen­
schaft hat die vorhandene Liicke2 nicht geschlossen, sondern dort, wo 
sie sich mit diesen Dingen beschiiftigt hat - und wo das der Fall ist, 
wird noch im Laufe dieser Untersuchung zu zeigen sein -, den prak­
tischen Bediirfnissen nicht geniigend Rechnung getragen; sie hat sich 
hauptsachlich in historische Ausfiihrungen verloren, deren objektiver 
Wert nicht bezweifelt werden soll, die aber fiir unser geltendes Staats­
und Verwaltungsrecht lediglich als Vor- und Teilarbeiten gewertet 
werden konnen. 

So scheint es mir gerechtfertigt, in nachstehender Studie Zentrali­
sation und Dezentralisation einer naheren Priifung zu unterziehen. 
Entsprechend den vorstehenden Darlegungen wird dabei auszugehen 
sein von einer begrifflich-dogmatischen Untersuchung, bei der ins­
besondere der Abgrenzung von benachbarten Begriffen Aufmerksam­
keit zuzuwenden sein wird. Eine Gegeniiberstellung der Vorziige 
und Nachteile von Zentralisation und Dezentralisation wird den Zweck­
beziehungen Rechnung zu tragen haben. Alsdann wird die Verwirk­
lichung der in den Begriffen Zentralisation und Dezentralisation liegen­
den Gedanken in der heutigen Staatenwelt an markanten Beispielen 
nachzuweisen sein und abfschlieBend die Bedeutung des Problems fiir 
unsere Verfassungs- und Verwaltungsreform an drei Beispielen gezeigt 
werden. 

1 Wenn schon MARcERE (Lettre sur la decentralisation i. Revue politique et 
parlementaire 1895, Bd.4, S. 1) dariiber klagt, daB "decentraliser" ein unbe­
stimmter Begriff sei, in den jeder seine eigenen Wiinsche hineinlege, so kann man 
feststellen, daB das bis heute kaum anders geworden ist. 

2 Diese Liicke habe ich selbst empfinden miissen anlaBlich meines "Gutachtens 
zur Frage der ZweckmaBigkeit der Vereinigung der vier Stadte Ohligs, Wald, 
Grafrath und Hohscheid des oberen Landkreises Solingen mit dem Stadtkreis 
Soiingen". Wilh. Miiller, Ohligs 1927. 

1* 
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Erstes Kapitel. 

Begriff und Arten von Zentralisation 
und Dezentralisation. 

I. Voraussetzung jeder w~itel'en Untersuchung iiber Zentralisation 
und Dezentralisation ist, daB die gefiihlsmaBige dunkle Vorstellung. 
die jeder mit diesen Worten verbindet, in eine klare und eindeutige 
Begriffsbestimmung verwandelt wirdj eine feste Prazisierung ist 
um. so schwieriger, als insbesondere der ,Begriff der Dezentralisation 
mehrere verschiedene Deutungen zuIaBtl. Zentl'alisation und Dezen­
tralisation bezeichnen zwei entgegengesetzte politische Prinzipien I fiir 
die Organisation menschlicher Gemeinwesj:ln. Man versteht unter 
Zentralisation die Summe aller derjenigen Bestrebungen 
innerhalb einer organisierten Gemeinschaft, die dal"auf 
gerichtet sind, einen groBtmoglichen Teil der Tatigkeit 
dieser Gemeinschaft an einer Stelle, und zwar in ihl"em 
Zentrum, sich au Bern zu lassen. Demgegeniiber bezeichnen 
wir als. Dezentralisation die en tgegengesetzten Tendenzen, 
die einen moglichst groBen Teil der Funktionen der Gemein­
schaft von ihrem eigentlichen Mittelpunkte moglichst weit 
weg andere'll Stellen iibertragen wollen, die mit dem iiber­
geordneten Zentrum'in einem nur loseren Zusammenhange 
stehen. 

Zentralisation und Dezentralisation setzen also eine organisierte 
menschliche Gemeinschaftvoraus, innerhalb dersiesich als orga­
nisatorische Prinzipien betatigen kOnnen. Die AJ.-t dieser Gemein­
schaft ist an sich bedeutungslos; es kann eine bolche des privaten oder 
des offentlichenRechts sein. "Ober die materiellenAufgaben undZieleder 
Gemeinschaft wirlt nichts ausgesagt. In der Privatwirtschaft, insbeson­
dere bei d~r Frage der Rationalisierung der Betriebe, spielt seit den letzten 
JahreIi die Zentralisation - oft unter dem Namen "Konzentration" -
eine sehr bedeutsame Rolle. Durch Fusionen sind bisher selbstandige 
oder nur in geringer Abhii.ngigkeit voneinander stehende Industrie­
und Handelsunternehmungen zu einheitlichen Handelsgesellschaften 
zusammengeschlossen worden, ,deren gesamte Leitung nun mit mehr 
oder weniger groBer Machtvollkommenheit von einer Stelle, dem 
Zentrum, aus erfolgt. Andererseits entspricht auch den Bediirfnissen 
groBer. Industriekonzerne sowie zahlreicher Handelsgesellschaften eine 
gCfwisse Dezentralisation,. die in der Errichtung von ortlichen Verwal-

1 Vgl. BEYER im Staatslexikon 5. Bd., 1912, Art. "Zentralisation", S.1258. 
2 Vgl. TruEPEL: FOderalismuB und Revision der Weimarer Verfassung. 

Ztschr. f. Politik 1925, S. 215. 
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tungsstellen, vielleicht sogar von Tochtergesellschaften, zum Ausdrucke 
kommt. Die wirtschaftlichen Vereinigungen der Arbeitgeber und Arbeit­
nehmer, insbesondere die Gewerkschaften, haben sich schon seit Jahren 
mit die"en Organisationsprinzipien zu befassen gehabt mit dem Ergebnis, 
da,B in der modernen deutschen Gewerkschaftsbewegung eine starke 
"Konzentration" erfolgt ist. 

Bei allen groBeren offentlichrechtlichen Korperschaften, mogen sie 
sich liber ein weites Gebiet erstrecken oder durch eine hohe Mitglieder­
zahl auszeichnen, handelt es sich - naturlich neben anderen - um das 
gleiche Organisationsproblem. Am deutlichsten tritt dies hervor bei den 
Gebietskorperschaften, insbesondere beim Staat, und zwar nicht nur fiir 
dessen Aufbau, also fur das Staatsrecht, sondern daruber hinaus min­
destens mittelbar auch fur dessen Funktionen, fur die Durchfiihrung 
seiner Aufgaben, also fUr das Verwaltungsrecht. Die folgende Unter­
suchung soll sich lediglich auf die offentlichrechtlichen Gebietskorper­
schaften beschranken, wenngleich die allgemeinen Ausfiihrupgen 
daruber hinaus Geltung beanspruchen durfen. 

Wie aus den Worten "Bestre bungen", "Tendenzen" obiger Defi­
nitionen folgt, ist die Natur der Begriffe Zentralisation und Dezentrali­
sation dynamisch, d. h. es werden dadurch zwei in entgegengesetzter 
Richtung wirkende Krafte bezeichnetl. Zentralisation bedeutet die 
innerhalb der Gemeinschaft wirkenden zentripetalen Krafte, Dezentrali­
sation die zentrifugalen. Das gleichzeitige Vorhandensein beider Krafte 
innerhalb derselben Gemeinschaft ist die Regel und nicht etwa wider-

1 Anderer Meinung ist hier eine ganze Anzahl von Schriftstellern. G. JEL­

LINEK (Allgemeine Staatslehre 3. Aufl., Neudruck 1922, S. 627) nimmt Zentrali­
sation dort als vorliegend an, wo alle in das Gebiet des offentlichen Rechts fallen­
den Angelegenheiten von Organen erledigt werden, deren raumliche Kompetenz 
sich iiber das ganze Staatsgebiet erstreckt; Dezentralisation besteht dagegen 
dort, wo die Angelegenheiten in mehr oder minder selbstandiger Weise durch 
Staatsorgane oder Verbande mit lokal beschrankterer Zustandigkeit erledigt 
werden. Da JELLINEK selbst zugeben muB, daB es danach in der politischen Reali­
tat nur dezentralisierte Staaten geben und lediglich MaB und Umfang der Dezen­
tralisation verschieden sein konne, entwertet er diese ganze Unterscheidung. In 
der politischen Praxis ist aber sehr wohl von zentralisierten Staaten die Rede; 
man spricht nicht bloB in Frankreich, sondern auch bei unserer Verfassungs- und 
Verwaltungsreform von dem Problem, einen zentralisierten Staat zu beseitigen 
oder zu schaffen. JELLINEKS Irrtum beruht darauf, daB er in der Zentralisation 
nicht eine Kraft, sondern einen bestimmten Zustand erblickt. Bei genauerem 
Zusehen findet man freilich, daB er - offenbar unbewuBt und daher nicht klar 
formuliert - fiir die Dezentralisation sich der von mir vertretenen Auffassung als 
einer organisatorischen Kraft im Ergebnis nahert. Das Spiel der Krafte Zen­
tralisation und Dezentralisation wird aber nicht erkannt. 

JERUSALEM (Zentralisation und Dezentralisation. Handbuch der Politik 
1. Bd., 1. Aufl., 1912, S. 179ff.) sowie die Mehrzahl der auslandischen Autoren 
verzichten auf eine Definition der Begriffe Zentralisation und Dezentralisation. 
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spruchsvoll. Ebenso wie im Naturgeschehen, etwa auf einen Planeten, 
gleichzeitig zentripetale und zentrifugale Kriifte einwirken, aus deren 
Zusammenfassung schlieBlich die wahre Bewegung dieses Sternes 
resultiert, ebenso k6nnen - und miissen - auch in einer organisierten 
Gemeinschaft zentralistische und dezentralistische Tendenzen neben­
einander bestehen. Aus ihrem steten Kampfe mit dem Ziele, einander 
zu verdrangen, foIgt die tatsachliche Organisation jener Gemeinschaft. 

Jede Kraft strebt zu einem bestimmten Ziele hin: die Zentralisation 
auf eine Organisation, bei der aIle Funktionen der Gemeinschaft nur 
vom Zentrum ausgeiibt werden, die Dezentralisation auf eine Organi­
sation, bei der dem Zentrum iiberhaupt keine Tatigkeit mehr bleibt. 
Der Enderfoig ist freilich - wenigstens beim Staate - in beiden Fallen 
weder erreichbar noch auch immer erwiinscht; man versucht, sich ihm 
Iediglich zu nahern. 

Welcher Art das Zentrum ist, zu dem hin oder von dem fort 
die zentralistischen oder dezentralistischen Krafte treiben, ist belanglos. 
Insbesondere ist es gieichgiiltig, ob jenes Zentrum wieder in bezug auf 

In der richtigen Erkenntnis, daB bei ein- und derselben Institution des gleichen 
Staats Zentralisation und Deri:entralisation nebeneinander stehen konnen, sieht 
JERUSALEM hier zwei Extreme, die nirgends voll verwirklicht seien. Trotz seines 
der Wirklichkeit gerecht werdenden Ausgangspunkts findet er aber nicht den 
Weg zur dynamischen Betrachtungsweise und iiberlaBt es schlieBlich dem Leser, 
sich selbst ein Bild vom Wesen dieser Erscheinungen ri:U machen, auf deren Auf­
zeigung an den Beispielen Frankreichs und Englands er sich beschrankt. 

Auch NEUKAMP (Arch. d. off. Rechts Bd.4, alte Folge, S.401) erblickt in 
Zentralisation und Deri:entralisation irrigerweise bestimmte Zustande. 

Ausfiihrlich setzt sich KELSEN (Allgemeine Staatslehre, 1925, S. 163ff.) mit 
dem Problem der Zentralisation und Dezentralisation auseinander. Dem Ein­
heitsstaat als zentralisierter Rechtsgemeinschaft wird der Typus der, dezentrali­
sierten Rechtsgemeinschaft gegeniibergestellt. "Der Idee nach ist eine ri:entrali­
sierte Rechtsgemeinschaft jene, deren Ordnung nur und ausschlieBlich aus Rechts­
normen besteht, die fiir das ganze Rechtsgebiet gelten, wahrend eine dezentrali­
sierte Rechtsgemeinschaft der Idee nach jene ist, deren Ordnung aus Normen be­
steht, die nur fiir Teilgebiete gelten. DaB sich eine Rechtsgemeinschaft in Teil­
gebiete gliedert, bedeutet, daB die Normen oder gewisse NOl'I)1en dieser Ordnung 
nur fiir Teilgebiete gelten." Bei ganzer Deri:entralisation kann es neben den fiir 
ein Teilgebiet geltenden Normen nicht auch irgendwelche fiir das Gesamtgebiet 
geltende gesetzte Normen, also nicht mehr eine Staatsordnung geben; es darf 
hochstena eine vorausgesetzte Grundnorm existieren. Obwohl kein positiver 
Rechtsinhalt fiir das ganze Gebiet gemeinsam gilt, ist doch mit Riicksicht auf 
diese Grundnorm immerhin eine einheitliche Rechtsordnung gegeben. "Dezen­
tralisation kann aber nur vorliegen, soweit es sich um Gliederung einer und 
derselben Rechtsgemeinschaft eines und desselben Gebietes handelt." 

Wenn auch KELSEN unser Problem primM als ein solches des raumlichen 
Geltungsbereichs der die Rechtsordnung bildenden Normen auffaBt, so tritt fiir 
ihn zu diesem "statischen" Moment noch ein von ihm sog. "dynamisches", das 
sich auf die Art der Erzeugung dieser Normen verschiedenen Geltungsbereichs, 
auf den Akt der Normsetri:ung und demgemaB auf die die Norm setzenden Organe 
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eine andere Stelle seinerseits eine Auswirkung dezentralistischer Ten­
denzen ist. Auch die eigene innere Zusammensetzung einer Zentralstelle 
ist ohne Belang fiir die Frage nach der Art und Starke der zu ihr hin oder 
von ihr fort wirkenden Krafte. Vom Standpunkte der Zentralisation· 
oder Dezentralisation aus interessiert es nicht, ob jene Zentralstelle im 
Staate aus einer Person besteht oder nicht; sie kann ebensogut ein 
Kollegium sein oder sich sogar aus mehreren Organen zusammensetzen, 
die ihrerseits - teils Einzelpersonen, teils Kollegien - zwar unabhangig 
voneinander sind, aber doch zur Herbeifiihrung einer zentralen Willens­
auBerung zusammenwirken miissen l . 

Wesentlich ist dagegen, daB zwischen dem Zentrum und denjenigen 
Stellen, die den Gedanken der Dezentralisation als Trager irgendwelcher 
Funktionen der Gemeinschaft auBerhalb der Zentralstelle in sich ver­
korpern, ein Verhaltnis der nbereinanderordnung besteht. Die 
Verteilung von Funktionen auf mehrere gleichgeordnete Organe hat 
mit Dezentralisation nichts zu tun. Begrifflich notwendig ist, daB alle 
dezentralisierten Funktionen - gleichviel wie stark sie vom Zentrum 
fortstreben - ihren Ausgangs- und, wenn man will, auch ihren Sammel-

bezieht. 1m Begriff der Dezentralisation ist oft die Vorstellung enthalten von 
einerVielheit nicht im Zentrum postierter, sondem iiber das ganze Rechtsgebiet 
zerstreuter Organe, die Normen nur mit Geltung ffir das Teilgebiet zu setzen 
kompetent sind. 

KELSENS Auffassung von ZentraIisation und DezentraIisation lii.llt gleichfalls 
die Erkenntnis vermissen, daB es sich hier um zwei entgegengesetzte Krafte 
handelt. 1m iibrigen aber ist sie auch infolge der gegen seine Rechtstheorie iiber. 
haupt zu erhebenden Bedenken, insbesondere wegen der rein normologischen 
Betrachtungsweise, wegen der Identifizierung von Staat und RechtBordnung 
und wegen der Zuordnung der Rechtsanwendung unter die Normsetzung un· 
befriedigend; sie ist zwar logisch einwandfrei, vermag aber nicht den praktischen 
Bediirfnissen voll Rechnung zu tragen. Es wird noch verschiedentlich in anderem 
Zusammenhange darauf zuriickzukommen sein. 

WALDECKER (Allgemeine Staatslehre. 1927, S.726ff., 734f.) kommt der 
richtigen Erkenntnis naher. Er sieht in der DezentraIisation ein Organi. 
sationsprinzip (so auch die sonst unklaren Ausfiihrungen von BEYER, Staats· 
lexikon 5. Bd., 1912, Art. "Zentralisation", S. 1258; O. LOENING in HERRE: 
Politisches Handworterbuch, 1. Bd., 1923, Art. "DezentraIisation" S.444), das 
dem individuellen Leben mehr oder weniger Spielraum laBt, indem es die Ver· 
waltungsgeschafte nachgeordneten BehOrden iibertragt. Hier wird wenigstens 
dem Umstande Rechnung getragen, daB ZentraIisation und DezentraIisation bei 
dem gleichen Gemeinwesen nebeneinander vorkommen konnen. Letzteres er· 
kennt auch Aucoc (Lea controverses sur la decentralisation administrative. 
Revu~ politique et parlementaire 1895, 4. Bd., S. 7). 

1 Die politischen Auswirkungen von ZentraIisation und Dezentralisation 
sollen erst in den nii.chsten Kapiteln zur Sprache kommen. Zur Erlauterung obiger 
Darlegungen sei aber hier schon darauf hingewiesen, daB z. B. in der absoluten 
Monarchie das Zentrum aus der Person des Fiirsten, in der konstitutionellen Mon· 
archie die Gesetzgebungszentral1 aus dem Fiirsten und Parlament gemeinsam 
besteht. 
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punkt wieder im Zentrum finden. Das ist aber bei der horizontalen, 
gle~chgeordneten Gliederung nicht moglich. Wenn daher auch die tJber­
einanderordnung von Zentrum und Dezentralisationstragern keine 
tJberordnung im Sinne eines Vorgesetztenverhaltnisses zu sein braucht, 
so mull doch eine vertikale Gliederung be~tehen t, die es der Zentralstelle 
ermoglicht, die obersten materiellen und ideellen Aufgaben des Gemein­
wesens uberhaupt mit bindender Wirkung zu bestimmen und auf die 
Erfiillung dieser Aufgaben durch die dezentralisierten Stellen in· irgend­
einer Weise zu achten. 

Die weitere Folge des Verhaltnisses der tJbereinanderordnung von 
Zentrum und dezentralisierten Stellen ist, daB unser Problem fUr jede 
organisierte menschliche Gemeinschaft gesondert zu betrachten ist. Fur 
verschiedene, untereinander nicht organisatorisch ver­
bundene Gemeinschaften kann die Frage nach der Zentralisation 
und Dezentralisation verniinftigerweise gar nicht erhoben werden. Erst 
wenn diese Gemeinschaften srch untereinander organisieren, treten 
Organisationsprobleme und unter diesen das der Zentralisation und 
Dezentralisation hervor2. 

Die bildliche Vorstellung eines Kreises oder eines Raumes, worin 
Zentralisation und Dezentralisation als zentripetale und zentrifugale 
Kriifte wirken, hat die Meinung aufkommen lassen, daB die Dezentrali­
sation notwendig in einer ortlichen Verschiebung der Tatigkeits­
auBerungen des Gemeinwesens yom Zentrum zur Peripherie hin in Er­
scheinung treten musse3• Wie noch unten bei Erorterung der Arten der 
Dezentralisation gezeigt werden wird, ist diese Auffassung irrig. Mag 
auch in den meisten Fallen die Dezentralisation sich darin auBern, daB die 
Funktionen der Gemeinschaft an yom Zentrum lokal verschiedenen 
Orten vorgenommen werden, so ist es doch auch moglich, daB die Be­
handlung einer Gesamtmaterie auf verschiedene Personen mit einem 
Wirkungskreis von gleichem Umfange am gleichen Orte sachlich 
unterverteilt, "dezentralisiert" wird". 

1 Richtig WALDECKER, a. a. O. 
2 80 auch KELSEN, a. a. O. 
3 G. JELLINEK (a. a. 0.) fordert fiir die Dezentralisation unter allen Um­

standen lokale Gliederung. Fiir KELSEN (a. a. 0.) setzt Dezentralisation insofem 
eine lokale Begrenzung begrifflich voraus, als entweder die Beschrankung der Geltung 
derNormen aufeinen Teil des Gebietsder Gesamtrechtsordnung (des8taats) oder 
die Erzeugung der N ormen durch ortliche Organe begriffsnotwendig ist. WALDECKER 
(a. a. 0.) legt dagegen auf die territoriale Gliederung nur geringen Wert und verlangt 
lediglich, daB die Geschafte nicht von der Zentralstelle Belbst wahrgenommen werden. 

, Eine Beschrankung der Zentralisation oder Dezentralisation auf die Verwal­
tung, wie WALDECKER (a.a. 0.), GIESE (8taatBverwaltung imEinheitsBtaat. Handbuch 
der Politik, 1. Bd., 1920, 8.260), NEUKAMP(a.a. 0., 8.401)annehmen, istabzulehnen. 
Vgl. untenII 1 8.9.-Dervon WALDEcKER(a.a.".)erwahnteZweckderDezentralisa­
tion, dem individuellenLeben mehr 8pielraum zu lassen, erschopftderen Wesen nicht. 
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Der moderne Staat ist monistisch, die Staatsgewalt ihrem Wesen 
nach einheitlich und unteilbar. Dem entspricht notwendlg eine 
Neigung zur Zentralisation, die sich naturgemaB bei allen Arten 
von Staatsfunktionen wiederfindet. Jeder Akt der Gesetzgebung, Ver­
waltung oder Rechtsprechung geschieht grundsatzlich als Tatigkeit des 
einheitIichen Staats. Die Einheitist aber am sichersten gewahrt, je mehr 
Handlungen des Staats von derjenigen Stelle vorgenommen werden, 
in der aIle Faden zusammenlaufen, d. h. von der Zentrale aus. Anderer­
seits aber ist es schon technisch unmoglich, mit jedem Staatsakt die 
Zentrale zu befassen; diese muB sich daher notgedrungen in einer Anzahl 
von Fallen der Selbstentscheidung enthalten. Gewisse Prinzipien, die in 
den modernen Staaten eine wichtige Rolle spielen und von denen unten 
noch zu reden sein wird, bieten sich als geeignete Hemmungsfaktoren 
einer ungehinderten Zentralisation dar und werden damit notwendig zu 
Tragern dezentralistischer Tendenzen. So wirkt im Bundesstaat der 
FOderalismus in weitem Umfange als retardierendes Moment gegeniiber 
starken zentralistischen Bestrebungen; im Einheitsstaat auBert sich die 
Dezentralisation besonders deutlich in der SelbstverwaItung im Rechts­
sinne, und endlich setzt die rechtsstaatliche Forderung von Verwaltungs­
gerichten die Existenz dezentralisierter unterer Verwaltungsinstanzen 
voraus, gegen deren Entscheidungen Verwaltungsgerichte angerufen 
werden konnen. Es wird noch Aufgabe der nachstehenden Ausfiihrungen 
sein, die Arten von Zentralisation und Dezentralisation sowie ihr Ver­
haltnis zu anderen Erscheinungen in Aufbau und Tatigkeit des Staats 
im einzelnen naher nachzuweisen. 

II. 1m folgenden solI zunachst gezeigt werden, in welchen verschiedenen 
FormenZentralisation und Dezentralisation in Erscheinung treten konnen. 
Wenn dabei die Arten dieser beiden entgegengesetzten Krafte behandelt 
werden, so geschieht dies nicht so sehr aus systematischen Griinden, als 
vielmehr in erster Linie deswegen, weil die praktisch-politische Be­
deutung der einzelnen Arten verschieden ist und weil ihre gegenseitiges 
ttberschneiden die rechtliche wie die politische Betrachtung der Dinge 
vielfach verdunkelt. 

1. Bei den drei Staatsfunktionen, die im AnschluB an die Lehre 
MONTESQUIEUS unterschieden werden, konnen sich sowohl zentralistische 
wie dezentralistische Tendenzen geltend machen. Man kann daher 
sowohl fur die Zentralisation als auch fiir die Dezentralisation eine solche 
der Gesetzgebung, der Rechtsprechung und VerwaItung unter­
scheiden. 

a) Die Gesetzge bung, d. h. die Erzeugung objektiver genereller 
Rechtsnormen, ist um so starker zentralisiert, in je groBerem MaBe die 
Zentrale zur Rechtsetzung berufen ist. In dem gleichen VerhaItnis, in 
dem die Rechtsetzung lokalen Stellen ubertragen wird, verstarkt sich die 



10 Zentralisation und DezentralisatioD. 

Dezentralisation, wobei dann allerdings auch die Unabhangigkeit dieser 
rechtsetzenden Stellen von der Zentrale eine wichtige Rolle spielt. Abge­
schwacht wird die Dezentralisation, also starker die Zentralisation dort, 
wo die rechtserzeugenden lokalen Organe von dieser ihrer Fahigkeit auf 
konkrete Anordnung der Zentrale hin Gebrauch machen miissen oder 
wo gar von der Zentrale aus der Inhaltder lokal erzeugten Rechtsnormen 
bestimmt werden kann. So sind z. B. beim Polizeiverordnungsrecht 
preuBischer Ortspolizeibehorden die dezentralistischen Krafte erheblich 
geringer ala bei der Autonomie der Gemeinden. Wie sich nach und nach 
die Dezentralisation beziiglich der Automonie steigern kann, dafiir 
bietet ein gutes Beispiel die Entwicklung des Verhaltnisses von ElaaB­
Lothringen zum Reich in der Zeit von 1877-1911. 

Es wird deutlich, daB in der Staateneigenschaft der Lander im 
Bundesstaat sich auf dem Gebiet der Gesetzgebung eine starkere De­
zentralisation kundtut als in den Gemeinden im Verhaltms zu den 
Landern, weil die Gliedstaaten infolge der Urspriinglichkeit ihrer Herr­
schaftsgewalt im Zweifel von der Einwirkung des Bundes auf die von 
ihnen zu erlassenden Gesetze frei sind, wahrend die Autonomie den Ge­
meinden nur insoweit ein Rechtserzeugungsrecht gewahrt, als es ihnen 
der Staat ausdriicklich iibertragen hat. Andererseits ist die Ent­
fernung vom Zentrum bei den Gemeinden groBer. 

Formelle Gesetze werden entweder von der Bundeszentrale oder 
selbstandig von der Gliedstaatenzentrale erlassen; im ersten Falle haben 
wir es mit weitgehendster Zentralisation, im zweiten mit starken dezen­
tralistischen Tendenzen zu tun. Letztere konnen wieder verschieden 
stark sein; so hat das Deutsche Reich von 1871-1914 seine Verstarkung 
der Zentralisation fast nur auf dem Gebiete der Gesetzgebung erfahren. 
- Dagegen werden mat eri elle Gesetze, die nicht zugleich formelle sind, 
gewohnlich nicht von der Zentrale aus ergehen und lassen daher auf 
dezentralistische Krafte schlieBen 1. Der im Vergleich zum Gesetz-

1 Hier zeigt sich, daB die Unterscheidung von formellen und materiellen 
Gesetzen tatsachlich zweckmaBig ist. Diese Differenziemng wird neuerdings von 
verschiedenen Seiten abgelehnt (vgl. HELLER: Der Begriff des Gesetzes in der 
Reichsverfassung. ij:eft 4 der Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen 
Staatsrechtslehrer 1928, S.134; WENZEL: ebendort S. 166; KELSEN: zuletzt 
ebendort S.176; dagegen besonders W. JELLINEK: ebendort S. 189; DYROFF: 
ebendort S.194; TATARIN-TARNHEYDEN: ebendort S. 183). GewiB ist es zu­
treffend, daB ein logisch zwingender, metajuristischer Grund-zu der Unterschei­
dung nicht besteht. Daher ist es auch verstandlich, daB diejenigen Autoren, die 
ihr System entweder auf rein logischen SchluBfolgerungen aus einigen bestimmten 
Pramissen aufbauen (KELSEN) oder in metajuristischen Grundsatzen verankem 
(z. B. HELLER), nichts davon wiesen wollen. Fiir das positive Recht aber, mit 
dem sich schlieBlich auch der Rechtsgelehrte nicht in Widerspruch setzen darf, 
ist die Unterscheidung nun einmal von Bedeutung, wie z. B. W. JELLINEK (a. a. 0., 
S. 189) nachweist; ihr Zweck ist, die Erkenntnis des Inhalts der Rechtsordnung 
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gebungsrecht der Lander schwachere Grad der Dezentralisation bei der 
Autonomie und dem delegierten Verordnungsrecht kann aber durch einen 
groBeren Umfang der von der Zentrale den lokalen Stellen iiberlassenen 
Sachgebiete sowie durch die groBere Entfernung vom Zentrum wenig­
stens teilweise ausgeglichen werden. Daher laBt sich nicht ohne weiteres 
sagen, daB eine Dezentralisation bei der formellen Gesetzgebung stets 
bedeutsamer ist als eine Dezentralisation, die sich in der Existenz zahl­
reicher, bloB materieller Gesetze offenbart. Wo die vom form ellen Gesetz 
verschiedenen Rechtsquellen in erheblichem Umfange ausgebaut sind, 
dort sind jedenfalls in der Regel dezentralisierende Krafte am Werke. 

Fiir KELsEN1liegt der Kern aller Zentralisation und Dezentralisation, 
wie bereits oben (Anm. auf S. 6) dargetan, in der Rechtsetzung. Infolge der 
irrtiimlichen Auffassung der Zentralisation und Dezentralisation als 
zweier besondere Zustande bezeichnenden Begriffe kann KELSEN an die 
Moglichkeit voller Zentralisation glauben, die sich allerdings auch nach 
seiner Ansicht in Wirklichkeit niemals findet. Mit dem Satze, daB das 
Merkmal der Dezentralisation die Geltung von Normen nicht fiir das 
ganze Gebiet der Rechtsordnung sei, wird nun die Merklsche Stufen­
theorie in Verbindung gebracht: So kann nach KELSEN die Trennung 
von zentralistischen und dezentralistischen Normen mit der Trennung 
der Stufen der Rechtsordnung zusammenfallen, indem z. B. etwa ledig­
lich die geschriebene Verfassung fiir das Gesamtgebiet gilt, die iibrigen 
Gesetze aber nur fiir Teilgebiete. 

Insoweit vermag ich KELSEN wieder nicht zu folgen. Die Stufen­
theorie tragt zur Klarung der hier erorterten Probleme nicht bei. GewiB 
konnen einzelne Stufen der Rechtsordnung zentralistische Normen ent­
halten (z. B. die Verfassung ala Grundnorm), andere dezentralistische (z.B. 
das Verordnungsrecht); aber fiir aIle Stufen (z.B. die Einzelnormen, 
Verfiigungen) deckt sich die Unterscheidung eben nicht. 1m iibrigen 
geniigt die Tatsache, daB die Zentrale fiir einen einzelnen Landesteil 
Recht erzeugt, nach obiger (S. 4) Definition nicht fiir die Annahme von 
Dezentralisation. Nicht jedwede Sondervorschrift fiir einen einzelnen 
Landesteil ist an sich schon Dezentralisation, sondern von Dezentrali­
sation der Rechtserzeugung kann man nur dort reden, wo eine andere 
Stelle als die Zentrale das Recht erzeugt. Das ist aber z. B. nicht der 
Fall, wenn etwa in PreuBen das Jagdrecht durch ein Sondergesetz fiir 
die Provinz Hannover und die Insel Helgoland geandert wird (Gesetz 
zu erleichtem. Freilich setzt die Unterscheidung vomus, daB man aus dem Be­
griff des Gesetzes nicht das Kriterium der Allgemeinheit streicht, wie es KELSEN 

und sein Antipode HELLER wollen. Beide beweisen lediglich die Relativitat der 
geltenden Rechtsordnung und haben in dieser Richtung ihre unleugbaren Ver­
dienste; die Rechtswissenschaft aber, die das geltende Recht zum Gegenstande 
hat, wird durch ihre Ausfiihrungen in diesem FaIle nicht gefordert. 

1 Allgemeine Staatslehre, S. 165ff. 
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v. 31. Juli 1925, Ges.-S. S. 100). Nicht Dezentralisation, wie es nach 
KELsEN sein mii.Bte, sondem gerade eine besondere zentralistische 
Tendenz zeigt sich auch in der Tatsache, da.B zum ErlaB von Gesetzen 
fiir ElsaB-Lothringen Reichstag und Bundesrat von 1871 bis zum EriaB 
des Gesetzes vom 2. Mai 1877, das dem LandesausschuB in ElsaB­
Lothringen in gewissem Umfange die Stellung einer Volksvertretung zu­
wies, zustandig waren. Man sieht also, daB KELSENS Lehre zu unhalt­
baren Ergebnissen fiihrt und da.B die von ihm sog. statische Dezen­
tralisation1, die mit der von mir oben gegeniibergestellten statischen 
unddynamischen Auffassung der Begrif£e Zentralisation und Dezentrali­
sation nichts gemein hat, in Wahrheit gar keine Dezentralisation ist. 

Wichtig ist dagegen das von KELSEN sog. dynamische Moment, bei 
dem die Art und Weise der Rechtserzeugung der N ormen verschiedenen 
Geltungsbereichs das Unterscheidungsmerkmal von Zentralisation und 
Dezentralisation ausmacht. Der Normalfall ist der, daB fiir jedes Teil­
gebiet besondere Organe eigene Rechtsnormen erIassen. Eine etwaige 
Personalunion der rechtsetzenden Organe'weist dabei schon wieder auf 
zentralistische Tendenzen hin. Freilich bedeutet die zufallige Vereinigung 
solcher Organe verschiedener Teilgebiete in einer Person noch nicht die 
Bildung eines wirklich zentralistischen Organs2 ; die zentralisierenden 
Krafte kommen erst beieiner organisatorisch gewollten Verbindung zur 
Geltung, z. B. wenn in einem aus mehreren Staaten bestehenden 06-
meinwesen das zentrale Parlament das Gesetzgebungsrecht hat, es aber 
nur fiir jeden Gebietsteil gesondert ausiiben dads. 

b) DaB die Verwaltung verschieden stark zentralisiert oder dezen­
tralisiert sein kann, ist unbestritten; fiir manche der oben zitierten 
Autoren erschopft sich hier das ganze Problem'. Die Einzelanordnungen 
der VerwaltungsbehOrden beziehen sich regelmaBig auf zeitlich, sachlich 
und ortlich bestimmte FaIle. Die zentralistischen Tendenzen kommen 
hier bei der Antwort auf die Frage nach der Stellung der den Gemein­
willen bildenden Organperson zur Zentrale zum Ausdruck. Wo die An­
ordnungen von der Zentralstelle selbst ausgehen, sind zentralistische 
Krafte am Werke. Je groBer die rechtlich-organisatorische Entfernung 
und je unabhangiger die den Verwaltungsakt vornehmende Stelle von 
der Zentrale ist, um so dezentralisierter ist die Verwaltung. 

Was von den Einzelanordnungen gilt, kann auf diejenigen generellen 
Anordnungen iibertragen werden, die nur innerhalb des Verwaltungs-

1 Ebendort, 8.167. 
2 Vgl. KELSEN, a. a. 0., 8. 169. 
8 Man denke etwa an den zwar sehr unwahrscheinlichen Fall, daB der Deut­

sche Reichstag zugleich als Volksvertretung fiir PreuBen verfassungsmii.Big an­
erkannt wiirde. Dann ware die Gesetzgebung zentralisierter, als sie as heute ist. 

, Vgl. 8.8, Anm.4. 
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organismus rechtliche Wirkungen zeitigen und die als "Verwaltungs­
verordnungen" bezeichnet zu werden pflegen. In je gro13erem Umfange 
solche Verwaltungsverordnungen erlassen werden und Gehorsam der 
ortlichen Behorden erheischen, um so starker ist die Zentralisation, weil 
schon an sich die unmittelbare Gehorsamspflicht del' lokalen Stellen 
gegeniiber den Verwaltungsverordnungen zentraler Verwaltungs behorden 
zentralistische Tendenzen kennzeichnet; durch die haufige Inanspruch­
nahme dieses Verordnungsrechts seitens del' Zentralbehorden wird die 
Unabhangigkeit der lokalen Behorden weiter eingeschrankt und somit 
die Zentralisation gestarkt. 

c) Entsprechendes gilt fiir die Rechtsprechung. Die heute all­
gemein anerkannte Unabhangigkeit der Richter - mogen sie im Zentrum 
oder an del' Peripherie tatig sein - variiert hier das Bild insofern, als 
dadurch die bereits vorhandenen dezentralisierenden Krafte verstarkt 
werden. Die Rechtsprechung steht dann am starksten unter dem Einflu13 
zentralistischer Tendenzen, wenn nur von einem zentralen Gerichte aus 
aile Entscheidungen in Zivil-, Straf- und Verwaltungsstreitsachen gefallt 
werden. Schon das Dasein eines Instanzenzuges deutet meistens 1 auf 
dezentralisierende Krafte hin. Diese sind um so starker, je mehr der 
Einflu13 des zentralen Gerichts ausgeschlossen ist 2• Diesel' Einflu13 be­
steht nicht nur in der Moglichkeit, durch Befassung mit der Streitsache 
selbst die Entscheidung eines unteren Instanzgerichtes abzuandern, 
sondern auch darin, daB selbst bei rechtskraftigen Entscheidungen von 
Gerichten niederer Instanz in anderen ahnlichen Fallen erlassene 
Urteile des Zentralgerichts zum Vorbild genommen werden. 

Die Existenz mehrerer zentraler Gerichte nebeneinander bedeutet 
keine Dezentralisation, weil hier lediglich eine horizontale Gliederung 
ohne gegenseitige Obel'einanderordnung besteht. 

1 Ein untriigliches Zeichen fiir Dezentralisation ist der Instanzenzug nicht. 
Nach dem PreuB. Gesetz, betr. die Dienstvergehen der nichtrichterlichen Be­
amten, v.21. Juli 1852 (§ 24, Abs.l, Ziff. 1, § 41) ist im efOrmlichen Disziplinar­
verfahren gegen die yom Staatsministerium ernannten Beamten in 1. Instanz der 
Disziplinarhof, in 2. Instanz das Staatsministerium zustandig, also beide Male 
Stellen, bei denen weder raumlich noch sachlich irgendeine Dezentralisation in 
Betracht kommt. 

2 1m geltenden deutschen Gerichtsverfassungsrecht finden wir zentralistische 
und dezentralistische Krafte nebeneinander wirksam. Die in § 134 GVG. er­
wahnten FaIle der erst- und letztinstanzlichen Zustandigkeit des Reichsgerichts 
sind rein zentralistisch. Die Verteilung der Streitsachen auf eine groBere Anzahl 
von Amtsgerichten nach ortlichen Gesichtspunkten enthiilt dezentralistische Ten­
denzen. Die Berufungs- und Revisionsmoglichkeit, insbesondere bei einem zen­
tralen Gericht, deuten wieder auf zentralistische, die Beschrankung der Rechtsmittel 
dagegen auf dezentralistische Krafte hin. - Zentralistisch erweist sich auch 
die in § 126 des PreuB. LandesverwaltungsGes. v. 30. Juli 1883 vorgesehene An­
fechtungsklage beim Oberverwaltungsgericht gegeniiber rechtskriiftigen Be­
schliissen dezentralisierter BeschluBbehorden. 
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d) Gelegentlich wird neben den drei behandelten Staatsfunktionen 
als vierte noch die Regierung genannt. Ob und inwieweit die Gleich­
ordnung der damit umschriebenen Staatstatigkeit mit den anderen 
Funktionen zulassig ist, braucht hier nicht untersucht zu werden. Ver­
steht man unter Regierung die oberste richtunggebende Gewalt im 
Staate, so erhellt schon aus dieser Bestimmung, daB ilie nach auBen nur 
zentralistisch in Erscheinung treten kann, da es eine tJberordnung iiber 
die Regierungsgewalt nicht gibt. Innerhalb der die Regierungstatigkeit 
ausiibenden Organe sind aber damit gewisse dezentralistische Ten­
denzen nicht ausgeschlossen; doch werden sie kaum jemals eine wesent­
liche Rolle spielen. 

2. Weiterhin kann man Zentralisation und Dezentralisation in eine 
raumliche und sachliche einteilen Bei ersterer ist die Grundlage 
der Gliederung das Gebiet; die Staatstatigkeit wird'territorial organisiert. 
Es wird vorausgesetzt, daB bei Gemeinschaften, die sich iiber ein groBes 
Gebiet erstrecken, die Einsicht in aIle Verhaltnisse, in denen eine MaB­
nahme zu ergreifen ist, von der Zentrale aus, insbesondere bei eiligen 
Angelegenheiten, unmoglich ist. Aus diesem Grunde werden die Willens­
bildung und deren AuBerung in bestimmten Fallen in mehr oder weniger 
groBem Umfange von der Zentrale weg auf andere, den Verhaltnissen 
raumlich naher stehende Stellen verlegt. Ein solches Nachgeben gegen­
iiber dezentralistischen Tendenzen findet sich bei Gesetzgebung, Ver­
waltung und Justiz und erhalt seinen Ausdruck in der Einteilung des 
Staats in Provinzen, Bezirke, Kreise und Gemeinden, aber auch in die 
verschiedensten anderen territorialen Bezirke, die je nach ihrem Zweck 
verschieden groB sein konnen, wie die Beispiele der Gerichtsbezirke, der 
Arbeits- und Landesarbeitsamter, der Finanz- und Landesfinanzamter, 
der Versicherungsamter, Oberversicherungsamter und Landesversiche­
rungsanstalten beweisen. 

Versteht man demnach unter raumlicher Dezentralisation aIle die­
jenigen Bestrebunge:r1, die die Staatstatigkeit vom Zentrum des Gesamt­
gemeinwesens fort in lokal begrenzte kleinere Teilgebiete ziehen, so ist 
zu beachten, daB fiir die Starke der Dezentralisation nicht etwa die 
raumliche Entfernung vom Zentrum als solche maBgebend ist. Die 
Dezentralisation des Reiches ist nicht schon dann eine starkere, wenn" eine 
Staatstatigkeit durch Reichs- oder kommunale Organe in Miinchen oder 
Konigsberg ausgeiibt wird, als wenn das Gleiche in Berlin geschieht. Das 
Ausschlaggebende ist vielmehr die Tatsache, ob ein Organ fiir das ge­
sam te Gemeinwesen oder nur fiir einen raumlich beschrankten TeiJ des­
selben bestellt und nur fiir diesen zustandig ist. Raumliche Dezen­
tralisation liegt also vor, wenn eine MaBnahme statt vom Reichsfinanz­
minister vom Landesfinanzamt vorgenommen wird, gleichviel ob dieses 
seinen Sitz in Berlin oder Breslau oder Stuttgart hat, und zwar deshalb. 
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weil der raumliche ZustandigkeitBbereich des LandesfinanzamtB kleiner 
ist ala der des Reichsfinanzministers. Mit anderen Worten: das Wesens­
merkmal der raumlichen Dezentralisation ist der lokal beschrankte 
Wirkungskreis, der einem Organ zugewiesen ist; raumliche Zentralisation 
dagegen auBert sich darin, daB ein oder mehrere Organe mit der Zu­
standigkeit zu Willens bildungen und -auBerungen fiir das ganze Gebiet 
ausgeriistet sind, gleichviel ob sie in jedem einzelnen Falle von dieser 
Fahigkeit Gebrauch machen oder nichtl. 

Moglich ist aber auch, daB gewisse Materien aus dem gesa!l1ten 
Tatigkeitsbereich eines Gemeinwesens herausgehoben, zwar unter einer 
gewissen tiberordnung der Zentrale, aber doch mehr oder weniger selb­
standig von einer von der Zentrale dazu ermachtigten Stelle vorge­
nommen werden, ohne daB die Zustandigkeit der letzteren raumlich be­
schrankter ist als die der Zentrale. Bier spricht man von sachlicher 
Dezentralisation. Eine solche liegt bereits vor, wenn der Chef einer 
Zentralbehorde die Arbeiten nicht nach raumlichen, sondern sachlichen 
Gesichtspunkten auf verschiedene Departements (Abteilungen) mit 
einer gewissen Selbstandigkeit verteilt. Die groBe Mehrzahl der Ab­
teilungen unserer Ministerien 2 sind das Ergebnis solcher - freilich sehr 
schwacher - Dezentralisierungsstromungen. Starker sind sie schon 
dort, wo gewisse Aufgaben fiir den ganzen Staat einer besonderen Be­
horde zugewiesen sind. Das unter der Aufsicht des Reichswirtschafts­
ministeriums stehende Statistische Reichsamt oder das dem preuBischen 
Finanzminister unterstellte Fiirsorgeamt fur Beamte aus den Grenz­
gebieten sind solche Beispiele. Die sachliche Dezentralisation wird nicht 
dadurch zu einer raumlichen, daB derartige Behorden ihren Amtssitz an 
einem anderen Orte als dem Sitz der sonstigen Zentralbehorden im 
engeren Sinne hahen. Wenn also auch eine der genannten Behorden 
etwa nach Potsdam oder Stuttgart ubergesiedelt ware, konnte doch nur 
von sachlicher Dezentralisation die Rede sein, weil auch dann noch der 
Amtsbereich dieser Behorden sich seinem raumlichen Umfange nach 
mit dem der Zentralatelle selbst deckt. 

Unter sachlicher Zentralisation versteht man die Tendenzen, 
die darauf gerichtet sind, alle Materien von den Zentralstellen selbst 0 h n e 
Mitwirkung nachgeordneter Behorden hearbeiten zu lassen, mogen 

1 Hierin unterscheidet sich meine Auffassung also von KELSEN, der, wie 
oben dargelegt, (rii.umliche) Zentralisation schon dann annimmt, wenn die 
mit Zustiindigkeit zur Willensbildung fiir ein ganzes Gebiet ausgeriisteten 
Organe davon lediglich fiir ein Teilgebiet bei der Rechtserzeugung Gebrauch 
machen. 

2 Vgl. z. B. die fiir den ganzen Staat zUBtiindige Finanzabteilung im PreuB. 
Finanzministerium oder die Kommunalabteilullll; im PreuB. Ministerium des 
Innem. 



16 Zentralisation und Dezentralisation. 

letztere fUr das ganze Staatsgebiet oder nur einzelne Teile zu­
standig sein 1. 

Raumliche und sachliche Zentralisation und Dezentralisation stehen 
nicht gegenseitig im Verhaltnis von Entweder-Oder. Die sachliche 
Dezentralisation ist moglich ohne raumliche. Dagegen ist in jeder raum­
lichen Dezentralisation eine gewisse sachliche mit enthalten; denn eine 
Einteilung in lokale Bezirke ist sinnlos, wenn nicht gleichzeitig gewisse 
Materien zur Verwaltung, Rechtsprechung oder Rechtsetzung mit iiber­
wies<1n werden, um nun abseits der Zentrale in einem raumlich be­
grenzteren Bezirke mehr oder weniger selbstandig erledigt zu werden. 
Weil aber jede raumliche Dezentralisation das Wirken einer sachlichen 
Dezentralisierungskraft als selbstverstandlich voraussetzt, reden wir 
von sachlicher Dezentralisation nur bei Fehlen der raumlichen. 

Mit der in Rede stehenden Einteilung hat nichts zu tun der Gegen­
satz von Provinzial- und Realsystem, der viel£ach in diesem Zu­
sammenhange mit behandelt wird. Von Realsystem spricht man dort, 
wo in der Zentrale die einzelnen Verwaltungsangelegenheiten2 unab­
hangig von den Landesteilen, die sie betre££en, lediglich nach materiellen 
Gesichtspunkten - nach Sachgebieten - auf die verschiedenen gleich­
geordneten Zentralbehorden zur Bearbeitung iibertragen werden. Wenn 
eine Angelegenheit der Landwirtschaft heute beim Reiche im Reichs­
ernahrungsministerium, in PreuBen im Landwirtschaftsministerium usw. 
bearbeitet wird, so deutet diese Zustandigkeitsverteilung, die keine 
Riicksicht darauf nimmt, in welchem Teile des Reichs oder Staats diese 
Angelegenheit akut geworden ist, auf das Bestehen des Realsystems hin. 
Demgegeniiber wird beim Pruvinzialsystem schon bei der Ge­
schaftsverteilung unter den obersten Zentralbehorden auf die lokale 
Gliederung Riicksicht genommen, indem hier fiir die Zuteilung der 
einzelnen Angelegenheiten an die bestimmte Zentralbehorde nicht die 
Materie, sondern ihre Beziehung zu einem einzelnen Landesteil maB­
gebend ist. Das Reichsministerium fiir die besetzten Gebiete bildet ein 
.Beispiel fUr dieses System, das in PreuBen bis zur STEIN-HARDEN­
BERGSchen Reform eine grundlegende Bedeutung hatte. 

Weder die Durchfiihrung des Real- noch des Provinzialsystems ent­
halt unmittelbar dezentralistische oder zentralistische Tendenzen, schon 
weil sich diese Systeme lediglich auf die Zustandigkeitsabgrenzung der 

1 DaB die sachliche Dezentralisation als Dezentralisation nicht von allen 
Autoren anerkannt wird, wurde bereits unter I dieses Kapitels erwahnt. So 
iibersieht sie z. B. G. JELLINEK (Allgemeine Staatslehre, S.633f£.), wie schon 
seine Aufzahlung von Beispielen der Dezentralisation beweist. 

2 Da es sich um die Verteilung von Befugnissen zwischen obersten Ver­
waltungsbehOrden handelt, kann man hier nicht auch von Angelegenheiten der 
Rechtsprechung und Gesetzgebung reden (a. M. G. JELLINEK: Allgemeine Staats­
fehre, S.636). 
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gleichgeordneten Zentralbehorden erstrecken. Die verwaltungsmaBige 
Verselbstandigung einzelner Teile des Staatsgebiets1, die das Provinzial­
system voraussetzt, weist jedoch mittelbar auf eine gewisse Selb­
standigkeit lokaler Stellen, also auf die Existenz raumlicher Dezentrali­
sation hin. Aber wenn auch das Realsystem fiir die Zentralisation und 
Dezentralisation gar nichts erschlieBen laBt2, braucht es keiner von 
beiden Tendenzen feindlich zu sein. 

Etwas ganz anderes ist der Gegensatz von Territorialitatsprinzip 
und Personalitatsprinzip, den KELSEN3 aufstellt. Letzteres beruht 
darauf, daB Normen verschiedenen Inhalts fUr Menschen verschiedener 
Qualifikation, z. B. je nach ihrer Religion, Rasse, ihrem Geschlecht, 
Beruf (Handels-, Arbeitsrecht) usw. geIten. Wahrend das Territorialitats­
prinzip die Dezentralisation auf raumlicher Grundlage in sich schlieBt, 
wird ein notwendiger Zusammenhang von Personalitatsprinzip und 
Zentralisation odeI' Dezentralisation von KELSEN selbst - mit Recht -
abgelehnt. 

3. Praktisch sehr wichtig ist die Unterscheidung von administra­
tiver und unabhangiger Dezentralisation. Jene liegt vor, wenn 
das Unterordnungsverhaltnis zwischen Zentrale und dezentralisierter 
Stelle ein so enges ist, daB erstere der letzteren grundsatzlich bindende 
Anweisungen geben kann, freilich auch fiiI die Handlungen der dezentra­
lisierten Stelle die Verantwortung tragt. Da diese Art der Dezentrali­
sation in der VerwaItung oder wenigstens fUr das Verhaltnis der Ver­
waltungsbehorden untereinander die Hauptrolle spielt, hat man 
dafiir den Namen "administrative Dezentralisation" gewahlt. In den 
zur Zeit in PreuBen schwebenden VerwaItungsreformplanen sowie in 
Frankreich wird diese Form der Dezentralisation gewohnlich mit del' 
schon von Auooc gebrauchten Bezeichnung "Dekonzentration" 
charakterisiert 4. Wir haben es bei der administrativen Dezentralisation 
entweder mit der ErfiilIung von Aufgaben zu tun, die von der Zentrale 
auf die ihr unterstellten Behorden innerhalb desselben Behorden­
organismus zUr Ausfiihrung nach Anweisung iibeltragen sind, oder 
mit sog. Auftragsangelegenheiten, d. h. Aufgaben, die von der Zen­
trale an und fiir sich selbstandigen juristischen Personen oder deren 
Organen kraft Gesetzes zur Erfiillung nach Anweisung und unter Ver-

1 Vgl. WALDECKER: Allgemeine Staatslehre. 1927, S.730. 
2 Irrefiihrend ist es daher, wenn G. JELLINEK (Allgemeine Staatslehre, S. 637) 

vom "Zentralsystem" statt vom Realsystem spricht. 
3 Allgemeine Staatslehre. 1925, S. 165. 
4 Wahrend in der preuBischen Praxis der Begriff "Dekonzentration" -

eingefiihrt wohl von DREWS - bereits zum standigen Inventar gehort, vermag 
sich die deutsche Rechtswissenschaft - im Gegensatz zur franzosischen - mit 
ihm erst allmahlich anzufreunden. 

Peters, Zentralisatlon u. Dezentralisation. 2 



18 ZentraJisation und DezentraJisation. 

antWQrtung jener Zentrale iiberwiesen sind 1. Wie JERUSALEM' richtig her­
vorhebt, ist Dekonzentration eine beschranktere:Art der Dezentralisation. 

Unabhangige Dezentl'alisation liegt dort VOl', wo ein An­
weisungsrecht der Zentrale fehlt und demgemaB eine Gehorsamspflicht 
der dezentralisierten Stelle nur insoweit besteht, als sie gesetzlich 
ausdriicklich begriindet ist. Die dezentralisierten Stellen sind hier regel­
maBig mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestattet und handeln auf 
eigene Vel'antwortung. Del' Fall der unabhangigen Dezentralisation 
auf dem Gebiete del' Verwaltung ist die Selbstverwaltung im 
Rechts~nne, auf dem Gebiete der Rechtsetzung die Autonomie3 ; 

die Rechtsprechung kommt bei uns nul' in del' sonst seltenen Form del' 
unabhangigen Dezentralisation durch eigene Staatsol'gane - nicht 
dUl'ch besondel'e juristische Personen - vor. 

Wahrend die Unterscheidung in administrative und unabhangige 
Dezentralisation von del.' herrschenden Meinung' in Theorie und Praxis 
anerkannt wil'd, wird sie von LABANDo abgelehnt, indem dieser die admini­
strative Dezentl.'alisation iiberhaupt nicht unter die Dezentralisation fa.Bt. 

1 Vgl. meine: Grenzen del' kommunalen Selbstverwaltung, 1926, S. 190. Ob 
man den Begriff del' Dekonzentration auf die erste Art von Aufgaben, also auf 
die Verwaltung durch die eigenen Mittel- und Lokalbehorden des Staats mit selb­
standigen Entscheidungsbe£ugnissen, beschranken, die Auftragsangelegenheiten 
also davon ausschliellen will, ist Geschmacksache. Ich widerrate abel' dringend 
einem Bolchen Verwirrung stiftenden Sprachgebrauch. 

2 Zentralisation und Dezentralisation. Handbuch del' Politik 1. Rd., 1. Aufl., 
1912, S. 196. 

3 Gegen die immer wiederkehrende Unterordnung del' Autonomie unter den 
Begriff del' Selbstverwaltung, deren FeWerhaftigkeit hier deutlich zutage tritt. 
habe ich mich ausfiihrlicher in meinen: "Grenzen" a. a. 0., S. 37f. gewandt. 

, Vgl. z. B. KELsEN: Allgemeine Staatslehre. 1925, S.181; JELLINEK: a. a. 0 .• 
S. 636; JERUSALEM: a. a. 0., S. 196; KOOH: Die Neugliederung des Reiche. Hand­
buch del' Politik 5. Bd., 1922, S. 337; C. F. FERRARIS: La nozione scientifica del 
Dicentramento. Venezia. 1898; dem Sinne nach, abel' nicht bis zur begrifflichen 
Scheidung vordringend W ALDEOKER: a. a. 0., S. 626ff. 

G Arch. d. off. Rechts Bd.14 (alte Folge), S. 563. - LABAND meint, die Zen­
tralisation brauche nicht in del' Weise verwirklicht zu sein, dall aHe Verwaltungs­
tii.tigkeit bei einer BehOrde konzentriert sei; andererseits bestehe das Wesen del' 
Dezentralisation nicht bloll in del' Verteilung del' Geschafte, sondem in del' 
Freiheit del' lokalen BehOrden hinsichtlich del' Beriicksichtigung del' besonderen 
ortlichen Verhaltnisse und del' Beschrii.nkung des Instanzenzuges. tiber das wirk­
Hche VerhaItnis von Dezentralisation und Selbstverwaltung wird noch zu reden 
sein; hier sei jedoch schon festgestellt, daB Selbstverwaltung im Rechtssinne zwar 
eine Form del' Dezentralisation ist (vgl. GIESE, a. a. 0., S.260), daB abel' del' 
Begriff del' letzteren erheblich weiter zu fassen ist. Nicht zuletzt, beruht auch 
LABAND s Irrtum darauf, dall er die in Rede stehenden Begriffe nicht dynamisch 
auffaBt, sondem sich darunter einen bestimmten Zustand vorsteHt. - Wie 
LABAND so auch v. DULTZIG (Karten: "PreuBische Verwaltungsreform", Ver­
waltungskartothek 1926). Noch deutlicher ist die LABANDsche Ansicht ausge­
sprochen von Ji:ZE (Das Verwaltungsrecht del' franzoaischen Republik 1913, 
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4. Nahe verwandt mit vorstehender Unterscheidung, jedoch niqht 
identisch mit ihr ist der von KELSEN1 aufgestellte Gegensatz von 
vollkommener und unvollkommener Dezentralisation. Da­
nach liegt erstere vor, wenn die Setzung der nur ffir ein Teilgebiet gel­
tenden Norm endgiiltig, d. h. von einer zentralen Norm nicht aufhebbar 
oder ersetzbar, und unabhangig ist, d. h. wenn die lokale Norm ihrem 
Inhalt nach nicht bestimmbar ist durch eine zentrale Norm. Irrig 
ist es, wenn danach KELSEN2 die Dezentralisation durch Selbstverwaltung 
alB vollkommene Dezentralisation bezeichnet, da doch die Selbstverwal­
tungsaktedurchZentrainormen, namlich dUlch formelle Gesetzeund teil­
weise - um in KELSENS Sprache zu reden -sogar dUl ch die von den Kom­
munalaufsichtsbehorden gesetzten Individualnormen bestimmt werden 
konnen. Aber auch eine Vorschrift wie Art. 13 Abs. 1 RV. macht die 
Unterscheidung in der von KELSEN vorgeschlagenen Form praktisch 
wertlos. SoIl sie die Beibehaltung in der Wissenschaft verdienen, so 
bedarf sie meines Erachtens folgender Modifikation: VQllkommene 
Dezentralisation liegt dort vor, wo die Handlungen der dezentraliRierten 
Stellen einer offentlichrechtlichen Korperschaft nicht durch gleich­
artige Akte einer zentraleren Stelle inhaltlich bestimmt, aufgehoben 
oder ersetzt werden konnen. Aus dem Worte "gleichartig" folgt, daB 
die vollkommene Dezentralisation lediglich verlangt, daB ein Recht­
setzungsakt der Zentrale einen solchen der dezentralisierten Stelle 
nicht abiindem kann. Entsprechendes gilt je untereinander ffir Ver­
waltungs- und Rechtsprechungsakte. Danach ware im Deutschen Reich 
beziiglich der Gesetzgebung die Dezentralisation durch Lander unvoll­
kommen, beziiglich der Verwaltung vollkommen. Die sog. unabhangige 
Dezentralisation, die in der kommunalen Selbstverwaltung verwirklicht 
ist, ist in diesem Sinne, wenigstens im Prinzip, d. h. von der Kom­
munalaufsicht abgesehen, vollkommen, die Dekonzentration dagegen 
bleibt stets eine unvollkommene Form der Dezentralisation3 • In der 
Rechtsprechung Hegen die Dinge noch weniger einheitlich; soweit be­
fristete Rechtsmittel gegeben sind, ist die Dezentralisation jedenfalls 

S.193), der das Wesen der Dezentralisation in der Unabhangigkeit der lokalen 
Verwaltungsbeamten gegeniiber der Zentralregierung erblickt. Rierin liegt zwar 
eine der moglichen AuBerungen der Dezentralisation; aber warum soll das keine 
Dezentralisation sein, bei der die lokalen Verwaltungsbeamten von der Zentrale 
abhangig sind? Zu einer solchen Verengung des Begriffs der Dezentralisation iiber 
den natiirlichen Wortsinn hinaus fehlt meines Erachtens jeglicher .AnlaB. - MiB­
verstanden worden ist LABAND von HOLDER {Amt, Selbstverwaltung und juristische 
Person. Arch. d. off. Rechts Bd. 21, S. 316); ob Selbstverwaltung Staatsverwal­
tung oder urspriingliche eigene Verwaltung ist, ist fiir UBANDS Begriff der 
Dezentralisation belanglos. 

1 Allgemeine Staatslehre. 1925, S.178ff. 2 Ebendort, S.180. 
3 Richtig KELSEN (S. 179): Die sog. administrative Dezentralisation ist eine 

unvollkommene Dezentralisation der Vollziehung. 
2* 



20 ZentraJ.isa.tion und Dezentra.lisation. 

unvollkommen. Wii.hrend also unabhangige Dezentralisation lediglich 
das Bestehen einer Gehorsamspflicht der dezentralisierten Stelle gegeniiber 
der Zentrale ausschlieBt, erfordert die vollkommene Dezentralisation dar· 
iiber hinaus noch die grundsatzliche UnzuIassigkeit der Abii.nderung eines 
Aktes der dezentralisierten Stelle durch einen gleichartigen der Zentrale. 

Innerhalb der unvollkommenen Dezentralisation gibt es dann verschie­
dene Grade je nach den Griinden, aus denen die Zentrale zur Abii.nderung 
eines Aktes der dezentralisierten Stelle befugt ist. Die Zentralisation ist 
starker, die Dezentralisation also unvollkommener, wenn die Ersetzung 
eines Rechtssatzes, eines Verwaltungsakts oder eines Gerichtsurteils sei. 
tens der Zentrale sowohl bei Gesetzwidrigkeit wie bei Zweckwidrigkeit 
erfolgen, als wenn dies lediglich wegen Gesetzesverletzung geschehen darf. 

5. Praktisch bedeutsam ist auch die Unterscheidung von einfacher 
und potenzierter Dezentralisation bzw. Zentralisation1• So· 
fern irgendwelche Befugnisse auf dem Gebiete der Verwaltung, Recht­
sprechung oder Rechtsetzung von der Zentrale mittels administrativer 
oder unabhangiger Dezentralisation auf eine Anzahl unter sich gleich· 
geordneter, lediglich der Zentrale nachgeordneter Stellen iibertragen 
werden, liegt einIache Dezentralisation vor, mogen die Zustii.ndigkeits. 
bezirke dieser Stellen auch noch so verschieden groB und ineinander ge. 
8chachtelt sein. Oft wird aber von diesen Stellen auf andere ihnen 
nachgeordnete weiter dezentralisiert. Auch letztere konnen dann wieder 
weiteren nachgeordneten Stellen gegeniiber als Zentralstellen erscheinen, 
wenn sie auch selbst - objektiv oder von den ihnen vorgeordneten Stellon 
aus gesehen - selbst das Ergebnis einer Dezentralisation sind. So 
ist es theoretisch beliebig oft moglich, dezentralisierte Angelegenheiten 
weiter zu dezentralisieren, bzw. - von unten geschaut - zentralisierte 
Aufgaben weiter zu zentralisieren2• Ein Beispiel fiir solche-mehrfache, 
d. h. "potenzierte" administrative Dezentralisation bietet der Instanzen­
zug der Polizeibehorden in PreuBen: Minister des Innem - Regierungs. 
prasident - Landrat - Amtsvorsteher. Denkbar ware eine potenzierte 
Dezentralisation auch bei der unabbangigen Dezentralisation. Sie lage 
vor, wenn bei unseren Kommunalverbanden verschiedener Ordnung 
der eine mit Kompetenzkompetenz gegeniiber den anderen ausgestattet 
ware, wie es zwar in PreuBen zur Zeit nicht der Fa1l3, aber in § 65 des 

1 Statt dessen von horizon taler und vertikaler Dezentralisation zu reden, 
scheint mir nach den obigen begrifflichen Ausfiihrungen unter I (S. 8) irrefiihrend 
und daher verfehlt. 

2 FUr die Rechtsprechung ergibt sich die Potenz aus dem von VERDROSS 
(Verfassung der Volkerrechtsgemeinschaft. 1926, S. 12) gepragten Satze: Quot 
delegationes tot gradus. 

a In Selbstverwaltungsangelegenheiten ist daher in PreuBen die Dezentrali­
sation stets eine einfache, in Auftragsangelegenheiten (z. B. bei der stadtischen 
Polizei) ist sie eine potenzierte. 
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Entwurfs einer Kreisordnung1 vorgesehen ist. In diesem FaIle ist die 
potenziert dezentralisierte Korperschaft in gewissem Umfange zwei 
iibereinander geschichteten zentraleren Stellen gegeniiber untergeordnet, 
von denen die eine wiederum eine dezentralisierte Stelle der anderen ist. 

Nichts mit der hier in Rede stehenden Unterscheidung hat der 
Fall zu tun, daB in bloBer V ers tar kung der Dezentralisation eine 
Entscheidungshefugnis weiter weg von der Zentrale verlegt wird. Wenn 
gewisse Aufgaben vom Staate den Stadten iibertragen werden, so ist 
das eine starkere Dezentralisation, als wenn der Staat die gleiche An­
gelegenheit den Provinzen iiberlieBe. DaB hierin keine Potenzierung 
Iiegen kann, folgt schon daraus, daB Stadte und Provinzen mangels 
irgendeines Unterordnungsverhaltnisses zwischen beiden in der gleichen 
Potenz stehen. Aus demselben Grunde stellt sich die Verwaltung durch 
Landkreise und kreisangehorige Gemeinden im Vergleich zu der durch 
Stadtkreise als starkere, nicht aber als potenzierte Dezentralisation dar. 

6. Unhaltbar ist eine Einteilung in ganze und teilweise Zen­
tralisation und Dezentralisation2, weil sie mit der dynamischen 
Auffassung dieser Begriffe unvereinbar ist. Es wirken hier, wie ge­
zeigt, zwei Krafte gegeneinander, und das Ergebnis kann nicht eine 
"teilweise Kraft", sein. 

7. Die bereits oben erwahnte Unterscheidung KELSENS in statische 
und dynamische Zentralisation und Dezentralisation3 , die 
mit der hier verfochtenen dynamischen Betrachtungsweise dieser 
Begriffe nichts zu tun hat, ist nicht nur verwirrend, sondern auch 
unbrauc1)bar, weil, wie oben4 nachgewiesen, die von KELSEN sog. statische 
Dezentralisation iiberhaupt nicht unter den Begriff der Dezentralisation 
paBt. Damit entfallt diese Einteilung von selbst. 

8. Um die wahre Starke der zentralistischen und dezentralistischen 
Tendenzen zu ermessen, geniigt es nicht, ihre Arten festzustellen. 
GewiB konnte man auf den ersten Blick sagen, daB in der raumlichen 
Dezentralisation eine starkere dezentralistische Kraft wirkt als in der 
sachlichen, oder in der Dezentralisation durch Selbstverwaltung eine 
machtigere als in der administrativen Dezentralisation. Doch kann 
diese Auffassung zu Irrtiimern fiihren. Neben der Qualitat der 
Dezentralisation bzw. Zentralisation ist noch die Quantitat inner­
halb der einzelnen Art zu heriicksichtigen. Erst durch diese heiden 
Koordinaten wird im konkreten FaIle die wirklich vorhandene Dezentrali­
sation eindeutig festgelegt. So kann Z. B. eine sachliche Dezentralisation. 
auf Grund deren einer mit groBer Selbstandigkeit ausgeriisteten BehOrde 

1 Drucksache des Staatsrats 1923, Nr. 311. 
2 Vgl. KELSEN: Allgemeine Staatslehre, S. 165ff. 
3 Vgl. ebendort, S. 167ff. 
4 Vgl. oben S.12. 
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von der Zentrale ein umfangreicher Aufgabenkomplex ~ur Erledigung liber· 
wiesen wird, im Ergebnis starker sein als eine raumliche Dezentralisation, 
die denlokalen Stellen nur eine ganz geringe Selbstandigkeit und wenige 
Aufgaben liberlaBt. Ebenso ist eine ausgebaute administrative Dezen­
tralisation unter Umstanden weitgehender als eine Dezentralisation 
durch Selbstverwaltung, die unter schader Staatsaufsicht steht und 
nur ein kleines materielles Betatigungsfeld besitzt. Endlich ist die De­
zentralisation um so starker, je kleiner der raumliche Zustandigkeits­
bereich der dezentralisierten Stelle im Verhaltnis zum ortlichen Kom­
petenzbereich der Zentrale ist. 

Zweites Kapitel 

Verhaltnis von Zentralisation und Dezentralisa­
tion zu anderen staatsrechtlichen Institutionen. 

Nach der vorhergehenden begrifflichen Klarstellung kommt es 
insbesondere darauf an nachzuweisen, ob Zentralisation oder Dezentra­
lisation notwendige Begleiterscheinung anderer Institutionen sind, ob 
sie mit ihnen zufallig zusammentreffen konnen oder ob sie damit etwa 
unvereinbar sind. 

I. Bei der Untersuchung des Zusammenhanges zwischen Dezentra­
lisation und Selbstverwaltung ist streng zu scheiden zwischen 
politischer und rechtlicher Selbstverwaltung1. Sieht man das Wesens­
merkmal der politis chen Selbstverwaltung in der Beteiligung von Laien 
an der offentlichen Verwaltung zu dem Zweck, das Interesse der Be­
volkerung an den Angelegenheiten der Allgemeinheit zu heben, EO 

ergibt sich ohne weiteres, daB in dieser Art der Selbstverwaltung weder 
zentralistische noch dezentralistische Krafte zum Ausdrucke zu kommen 
brauchen noch daB letztere sich notwendig mit einer Verwaltung durch 
Laien verbinden. Es ist nicht recht verstandlich, wie G. JELLINEK2 

zu folgendem Satze kommt: "Dieses System der (mit Laien) gemischten 
Staatsbehorden schlieBt in sich nicht nur Dezentralisation der 
Verwaltung durch Teilnahme der Interessenten, sondern auch 
Kontrolle der bureaukratischen Verwaltung durch die Selbstverwaltung." 
Wenn bei den von G. JELLINEK in den vorhergehenden Satzen er­
wahnten Laienbehorden dezentralistische Gedanken verwirklicht sind, 

1 Es zeigt sich auch bier wieder, daB die Unterscheidung von Selbstverwaltung 
im politischen und im Rechtssinne rechtlich bedeutsam ist und daB man den­
jenigen Schriftstellern, die diese Unterscheidung ablehnen (z. B. PREUSS: Selbst­
verwaltung, Gemeinde, Staat, Souverii.nitii.t. Festgabe f. Laband Bd. 2, S. 205, 
1908; vgl. dagegen meine: "Grenzen" a. a. 0., S. 18, Anm. 2) nicht folgen darf. 

a .Allgemeine Staatslehre. 3 . .!ufl., Neudruck, 1922. S.640. 
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so finden sie sich dort nur zufallig; im iibrigen hat aber ihr Vorhanden­
sein keine Griinde, die auf einen logisohen Zusammenhang mit der 
politischen Selbstverwaltung schlieBen lassen. 

DaB eine begrifflich notwendige Beziehung zwischen Ehrenamt 
und Lokalverwaltung, d. h. hier dezentralisierter Verwaltung besteht, 
muB energisch bestritten werden. Es gab und gibt lokale Verwaltungs­
stellen, z. B. die preuBischen Kul~uramter, in gewissem Umfange auch 
die Finanzamter, Zollamter usw., bei denen trotz aller Dezentralisation 
Laien nicht tatig sind, und denkbar ware immerhin eine Verwaltung 
durch kommunale Selbstverwaltungskorper ohne jedwede Beteiligung 
von Laien. Gerade die letzte Moglichkeit ist bei zunehmender 
Bureaukratisierung der kommunalen Verwaltung auch praktisch 
als ZukunftslOsung, wenn auch unwahrscheinlich, so doch nicht aus­
geschlossen. 

Wahrend also beliebig stark raumlich dezentralisierte Verwaltung 
ohne politische Selbstverwaltung sehr wohl vorkommen kann,:OO­
steht umgekehrt auch bei beliebig starker Zentralisation die Mog­
lichkeit einer Beteiligung von Laien an der Verwaltung. Es gibt 
keinen logisch zwingenden Grund, daB z. B. bei den zentralen Ver­
waltungsbehorden nicht Ehrenbeamte vorhanden sein konnten. Es 
ist schon zweifelhaft, ob man in del: von JELLINEK als Beispiel heran­
gezogenen Zusammensetzung des Reichsversicherungsamts noch dezen­
tralistische Krafte erkennen kann; immerhin konnte man hier wenigstens 
eine Tendenz sachlicher Dezentralisation annehmen. Eine raumliche 
Dezentralisation deswegen zu behaupten, weil nach § 87 der Reiohs­
versicherungsordnung von den 32 nichtstandigen Mitgliedern 8 yom 
Reichsrat, und zwar mindestens 6 a,us seiner Mitte, gewahlt werden, 
ist meines Erachtens nicht angangig. Aber selbst wenn man auch 
das nooh zugeben wollte, ware logisch und politisch die Ernennung 
samtlicher Laienmitglieder durch den Reichsprasidenten oder die 
Reichsregierung moglich, und damit wiirde auch der letzte Schein 
raumlicher Dezentralisation verschwinden und trotzdem politische 
Selbstverwaltung vorliegen. Wir haben sogar einen Fall, in welchem 
trotz Mitgliedschaft von Laien bei einer Zentralbehorde, also trotz 
politischer Selbstverwaltung, irgendwelche dezentralistischen Tendenzen 
nicht in Erscheinung treten. Das vQm Staatsministerium unabhangige 
PreuBische Oberverwaltungsgericht wird zweifellos in der Staa.ts­
organisation als eine rein zentralistische Behorde anerkannt werden. 
Nichtsdestoweniger wirken in einem seiner Senate in BeschluBsachen 
Laienmitglieder mit. Diesel werden yom Staatsministerium auf 6 Jahre 

1 Vgl. Verordnung, betr. die Eingliederung des Landeswasseramts in das 
Oberverwaltungsgericht, v. 12. Mirz 1924 (GS. S. 130) § 2. 
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ernannt; dabei ist fiir ihre Ernennung ausschlieBlich ihre Erfahrung 
in der Wasserwirtschaft gesetzliche Voraussetzung1 . 

Natiirlich soil mit vorstehenden Ausfiihrungen nicht bestritten 
werden, daB sich die politische Selbstverwaltung mit den verschiedensten 
Dezentralisationstendenzen verbinden kann, ja, wie WALDECKER2 mit 
Recht betont, sogar recht oft verbindet. Eine solche Verbindung ist 
um so haufiger gegeben, weil- ebenso wie die Dezentralisation - auch 
die politische Selbstverwaltung als ein Gegenmittel gegen den zen­
tralistischen Polizeistaat aufgefaBt wurde. Eine begrifflich notwendigeZu­
sammengehorigkeit von Dezentralisation und politischer Selbstverwaltung 
darf freilich aus dieser Gemeinsamkeit des Zieles nicht gefolgert werden. 

Anders liegen die Verhaltnisse bezuglich der Selbstverwaltung 
im Rechtssinne, d. h. bezuglich der Verwaltung durch juristische 
Personen des offentlichen Rechts unter eigener Verantwortung3• Diese 
Art der Selbstverwaltung ist ein technisches Mittel, um die Verwaltung 
- aber auch nur diese - von der Zentrale weg auf andere ihr eingeord­
nete Stellen zu verlegen 4 , In ihr auBern sich stets dezentralistische 
Tendenzen; denn das Wesen der rechtlichen Selbstverwaltung liegt 
gerade in der Verwaltung nicht durch die ZentralsteIle, sondern durch 
nachgeordnete Verbande. Ja, da diese Verbande alb besondere juristische 
Personen im Rechtsstaat regelmiiBig ein erhebliches MaB von Unab­
hangigkeit genieBen, sind die dezentralisierenden Krafte bei der recht­
lichen Selbstverwaltung jeweils recht stark. Man kann unter diesen 
Umstanden feststeIlen, daB die rechtliche Selbstverwaltung eine Ver­
waltungsform zur Verwirklichung von Dezentralisation, und zwar der 
unabhangigen Dezentralisation ist5, und daB aus dem Vorhandensein 
einer rechtlichen Selbstverwaltung notwendig die Existenz von starkeren 
dezentralistischen Kraften folgt. Andererseits liegt aber nicht um­
gekehrt in jeder Dezentralisation rechtliche Selbstverwaltung. 

Diese Sachlage wird haufig verkannt. So behauptet HOLDER6 , das 
Streben nach (rechtlicher) Selbstverwaltung sei "weder ein bloBes 
Streben nach Dezentralisation noch uberhaupt notwendig ein Streben 

1 Unrichtig ist ea, wenn BEYER (a. a. 0., S. 1257) den Unterschied von De­
zentralisation und Selbstverwaltung darin findet, daB letztere in der Bildung 
von gewahlten Reprasentanten lokaler Einheiten besteht, wahrend Dezentrali­
sation bei jeder ortlich abgegrenzten Zustandigkeit innerhalb des Gemeinweaens 
vorliege. Bei der Selbstverwaltung braucht es sich namlich, wie im Texte gezeigt, 
nicht um lokale Einheiten zu handeln. 

2 Allgemeine Staatslehre. 1927, S.733. 
3 Vgl. meine: "Grenzen", a. a. 0., S. 36. 4 Vgl. WALDECKER: a.a. 0., S.735. 
5 Vgl. JERUSALEM: a. a. 0., S.196: Selbstverwaltung ist eine Form der 

Dezentralisation. Das Gleiche will offenbar auch KELSEN (Allgemeine Staatslehre, 
S.181) sagen, wenn er erklart, Selbstverwaltung sei eine dezentralisierteTeilordnung. 

6 Amt, Selbstverwaltung und juristische Person. Arch. d. offent!. Rechts 
Bd.21 (alte Folge), S.315. 
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nach solcher". Ala Beispiel fiir die Richtigkeit dieses Satzes glaubt er 
darauf hinweisen zu konnen, daB eine Erweiterung der Befugnisse der 
preuBischen Universitatskuratoren durch den Kultusrninister zwar 
Dezentralisation, aber keine Erweiterung der Selbstverwaltung ware; 
letztere lage vor, wenn die den Kuratoren zustehenden Befugnisse einer 
Rektorenkonferenz iiberwiesen wiirden. Auch die 'Obertragung von 
Befugnissen bei der Universitatsverwaltung auf die Studentenschaft 
ware Verrnehrung der Selbstverwaltung, gleichviel ob es sich dabei urn 
einen zentralen StudentenausschuB fiir den ganzen Staat oder um 
verschiedene Ausschiisse an den einzelnen Universitaten handelt. -
Diese Ausfiihrungen HOLDERs vermischen Richtiges und Falsches und 
zeigen so recht die Vet-wirrung des ganzen Problems. Ein logischer 
FehlschluB liegt in der Annahme, jede Dezentralisation miisse sich 
in Erweiterung der Selbstverwaltung auBern, weil jede Selbstverwaltung 
Dezentralisation enthalte. Die Erweiterung der Befugnisse der Kura­
toren wiirde sich als Verwirklichung von Tendenzen abhangiger De­
zentralisation ohne Selbstverwaltung, also alsDekonzentration darstellen, 
die nbertragung von Befugnissen an Organe der dem Staate eingeordneten 
offentlichen Anstalt Universitat ware Erweiterung der rechtlichen Selbst­
verwaltung der Universitat und zugleich unabhangige Dezentralisation. 
Wiirdeeine 'Obertragung nicht auf die Organejeder einzelnen Universi­
tat, sondernnur auf die Ge s am th e it gewisser Organe (z. B. der Rektoren, 
der friiheren "Studentenschaften") aller preuBischen Universitaten 
erfolgen, so wiirde das nichts andern; auch darin lage sowohl eine Er­
weiterung der Selbstverwaltung als auch Dezentralisation, freilich nun 
nicht mehr raumliche, sondern nur sachliche1• 

Wenn G. JELLINEK2 sowohl in der aktiven wie in der passiven 
Selbstverwaltung dezentralistische Merkmale erkennt, so ist das zu­
treffend. Freilich scheint mir diese von JELLINEK begriindete3, von 
HATsCHEK4 fortgefiihrte Unterscheidung in aktive und passive Selbst­
verwaltung unhaltbar5, was aber fiir ihre Beziehungen zur Dezentrali­
sation ohne Bedeutung ist. 

Wenn auch eine Selbstverwaltung im Rechtssinne durch Einzel­
personen abzulehnen istS, so ist damit, wie sich aus den friiheren 

1 Vgl. hierzu auch die von WALDECKER (a. a. 0., S. 732f.) erwahnte Selbst­
verwaltung durch nicht territorial radizierte Verbande. 

2 Allgemeine Staatslehre. 3. Aufl., Neudruck 1922. S.647, 
3 G. JELLINEK: System der subjektiven offentlichen Rechte. 2. Aufl., S. 263f£., 

291 ff. 
4 Die Selbstverwaltung in politischer und rechtlicher Bedeutung. 1901, S. 87 

und an anderen Stellen, Lehrbuch des deutschen und preuBischen Verwaltungs­
rechts, 5./6. Aufl., 1927, S.67ff. 

5 Vgl. meine: "Grenzen", S.10, 21. 
6 A. M. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, S.647. 
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Darlegungen ergibt, nicht behauptet, daB Dezentralisation nur durch 
Verbandsverwaltung, nicht auch durch individuelle Verwaltung moglich 
sei. Die Verwaltung der jetzt zur Auflosung gelangenden preuBischen 
Gutsbezirke enthalt zwar keine Selbstverwaltung im Rechtssinne,laBt 
aber starke dezentralistische Krafte in Erscheinung treten. 

Andererseits schlieBt das Vorhandensein von rechtlicher Selbstver­
waltung nicht jedes Wirken der Zentralisation aus. Aus der dyna­
mischen Auffassung von Zentralisation und Dezentralisation erklart es 
sich, daB auch dort, wo Selbstverwaltung mit ihrer notwendig dezentrali­
stischen Tendenz besteht, als Gegenwirkung Zentralisation dane ben Platz 
hat, wenn auch natiirlich diese Zentralisation nicht eine Folge der Selbst­
verwaltung istl. So werden wir unten noch sehen, wie in dem auf der 
Selbstverwaltung beruhenden Stadtkreis dezentralistische und zen­
tralistische Tendenzen gemischt sind. 

Wenn auch nach richtiger Ansicht die Autonomie als Selbst­
gesetzge bungsrecht kein Bestandteil der Selbstverwaltung ist, so 
ist jedQch auch sie ein Ergebnis starker dezentralistischer Tendenzen 
aus ahnlichen Grunden wie die Selbstverwaltung. 

II. Von groBer praktischer Bedeutung ist die Feststellung etwaiger 
Beziehungen zwischen Demokra tie einersei ts und Zen tralisa tion 
oder Dezentralisation andererseits. Hier stehen sich die Mei­
nungen schroff gegenuber. Wahrend von den einen Dezentralisation 
ala logische Folgerung aus der Demokratie geradezu gefordert wird, 
sehen andere hierin einen inneren Widerspruch. Starke zentralistische 
Neigungen unserer Gesetzgebung und Verwaltung in den letzten Jahren 
sprechen fiir die Richtigkeit der letzteren Auffassung. 

Innere Beziehungen zwischen Demokratie und unseren beiden Be­
griffen scheinen ganzlich zu fehlen, wenn man sich mit einem oberflach­
lichen Blick in die Geschichte begnugt. In Frankreich fand bis 
1789 die Dezentralisation ihre Stutze in der bevorzugten Stellung von 
Adel und Geistlichkeit2, wahrend der den Staat reprasentierende Konig 
zentralistisch wirkte. Namens der Demokratie bekampfte die Revolution 
mit den Standesvorrechten die Dezentralisation, zerstiirte die Privi­
legien der alten Provinzen und schuf eine neue Gebietseinteilung, die 
allen Landesteilen gleiche Rechte verlieh3. Freilich unterlag man 

1 In welche Schwierigkeiten man mit der statischen Auffassung der Dezen­
tralisation und Zentralisation hier kommt, beweisen die AusfUhrungen von NEU­
KAMP (a. a. 0 .• S.401). 

2 Schon das Konigtum suchte beide gleichzeitig zu vernichten; sein Sieg 
iiber die autonomen Gewalten war zugleich ein Sieg des Prinzips der Zentrali­
sation; vgl. J. BRYCE: Modern Democracies. London 1923; Bd.l, S.237, be­
sonders aber Aucoc: Les controverses sur la decentralisation administrative. 
Revue politique et parlementaire 1895, Bd. 4, S. 15f£. 

3 Vgl. BEYER: a. a. 0., S. 1257; Aucoc: a. a. O. 
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neuen dezentralistischen Tendenzen, indem man die zentrale Exeku­
tive, die der Konig handhabte, zur Machtlosigkeit verurteilte. Erst 
Napoleon I. schuf in der Einfiigung der neuen Hierarchie starke zen­
tralistische Krafte, die dann in den letzten 130 Jahren in Frankreich 
gewirkt haben, unbekiimmert darum, ob das Land konstitutionalistisch, 
diktatorisch oder demokratisch regiert wurde. 

Und auch Eng 1 and, jenes Musterbeispiel eines stark dezentrallsier­
ten Staates, war bis ins 19. Jahrhundert hinein sicher kein demokratisch 
regierter Staat -trotz aUer dezentralistischen Tendenzen. 1m konstitutio­
nellen England des 18. Jahrhunderts erlieB das Parlament die local bills, 
deren Ausfiihrung allein der Lokalverwaltung oblag. Soweit es iiberhaupt 
eine Zentralverwaltung gab l , war sie in der Hand des Parlaments. Erst 
spater erfolgte die Demokratisierung des Staates wie auch der Lokalver­
waltung, welch letztere nun von dem nach allgemeinem, gleichem, 
direktem Wahlrecht gebildeten County Councilgefiihrt wurde. Wahrend 
bisher die einzige Stiitze zentralistischer Tendenzen innerhalb der Ver­
waltung die Einrichtung der private bills gewesen war, traten jetzt auch 
hier starkere zentralistische Krafte hervor, ausgehend von der Organi­
sation der Armenverwaltung. 1872 entstand als besonderes Zen­
tralorgan das local government board, das in der Folgezeit zahl­
reiche, das freie Ermessen der nachgeordneten Stellen einschrankende 
Vorschriften erlieB. Die zentralistische Einrichtung des Auditor er­
moglichte eine Kontrolle der lokalen Finanzgebarung. Wenn auch auf 
dem Gebiete der Polizeiverwaltung keine unmittelbare Befehlsgewalt 
der Zentrale begriindet wurde, so konnte doch auch hier ein zentra­
listischer EinfluB durch die Kontrolle des Home Office und durch die 
Art der Durchfiihrung der finanziellen Dotierung der Grafschaft oder 
Munizipalstadt geltend gemacht werden. So zeigt sich, daB in England mit 
der Einfiihrung der Demokratie die zentralistischen Tendenzen erheblich 
zugenommen haben 2, und es kann nur zweifelhaft sein, ob hierfiir die 
Demokratie oder die Komplizierung der Verwaltung durch das in allen 
Kulturstaaten zu beobachtende Anwachsen der Staatsaufgaben ver­
antwortlich zu machen ist. Wie dem aber auch sei, das eine laBt 
sich schon hier feststellen: In der Praxis wirkt die Demokratie 
nicht ohne weiteres dezentralistisch. 

Meines Erachtens kommt man einer Losung des Problems nur 
naher, wenn man sich vergegenwartigt, daB im Begriff der Demokratie 
zwei Merkmale enthalten sind, die regelmaBig auseinander abgeleitet 

1 JERUSALEM (a. a. 0., S. 181H.), auf dessen Darstellung sich die folgenden 
Ausfiihrungen weitgehend stiitzen, bestreitet die Existenz einer solchen. - Vgl. 
zum folgenden auch REDLICH: Englische Lokalverwaltung. 1901, besonders S. 611 
bis 681. 

2 So G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, a. a. 0., S. 631. 
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werden, obwohl sie gar nicht unbedingt zusammengehoren. Aus der 
Tatsache, daB Demokratie die Herrschaft des Volkes, d. h. "aller Volks­
klassen und der Masse"l bedeutet, erklart man ala das Wesen der 
Demokratie einmal die Herrschaft der Volksgesamtheit und betrachtet 
so die Volkssouveranitat ala die Grundlage eines demokratischen 
Staates2• Dann aber sieht man fur die Demokratie gleichfalls ala wesent­
lich an die "Identitat der Regierer und Regierten"3, in der Meinung, 
daB man in beiden Fallen genau das gleiche von dem Begriffe Demo­
kratie aussage. 

Geht man von der Volkssouveranitat als Grundlage der Demokratie 
aus, so ware derjenige Staat der idealste, in dem die Volksgesamtheit 
selbst aIle Staatsfunktionen ausiibt. Da das in groBeren Staaten eine 
Unmoglichkeit ist, muB die Staatstatigkeit in der Regel durch besondere 
Organe erfolgen, d. h. durch Einzelpersonen oder Personenmehrheiten, 
die die Fahigkeit besitzen, innerhalb gewisser Grenzen einen Willen 
zu bilden und zu auBern, der rechtlich ala ein solcher des Staates ge­
wertet wird. Je starker der EinfluB der Gesamtheit auf diese Organe 
ist, um so sicherer ist die Durchfiihrung des demokratischen Prinzips 
gewahrleistet, weil dann anzunehmen ist, der von den Organen gebildete 
Staatswille werde mit dem der Volksgesamtheit in Einklang stehen. 
Der EinfluB delil Gesamtvolkes wird nun naturgemaB am starksten 
an der Zentrale sein, wo die gesamten Krafte des Volkes primar zu­
sammenlaufen. Je mehr dagegen dezentralistische Gedanken in der 
Staatsorganisation verwirklicht sind, um so mehr Zwischeninstanzen 
schieben sich zwischen das Gesamtvolk ala den Trager der Volks­
souveranitat und das letzten Endes den Staatswillen kundtuende 
Organ. Sind nun gar noch ala Folge unabhangiger Dezentralisation 
die ortlichen Stellen in ihrer Willensbildung sowie ihrer sonstigen 
Stellung mehr oder weniger frei, so ist in der Tat der EinfluB des 
Gesamtvolkes auf die Fiihrung der offentlichen Angelegenheiten weit­
gehend ausgeschaltet. So zeigt sich, daB unter diesem Gesichtspunkte 
durch Dezentralisation die Demokratie beschrankt wird, wahrend die 
Zentralisation ihr forderlich ist'. 

1 Vgl. die Definition von BRYCE: a. a. 0., Bd.l, S.23. 
2 Vgl. Art. 1, Abs.2 Reichsverfassung. - ANscIrfrTz (Die Verfassung des 

Deutschen Reichs, 7. Auf!., 1928, S. 37), bezeichnet das Prinzip der Volks­
souveranitat als den Fundamentalsatz alIer Demokratie. 

3 Vgl. etwa KELSEN: Allgemeine Staatslehre, S. 326; HELLER: Die politischen 
Ideenkreise der Gegenwart. 1926, S. 68, wo er sagt: "Die Demokratie als solche, 
die unser Denken beherrschende VorstelIung, daB aIle politische und gesellschaftIiche 
Macht nur gerechtfertigt werden kann durch den Willen der Machtunterworfenen, 
ist so wenig in ihrer Herrschaft erschuttert, daB unbedenklich behauptet werden 
kann, es gibt uberhaupt keine andere Herrschaftslegitimation als die demokratische. " 

4 Vgl. hierzu meine: "Grenzen", a. a. O. S.43. 



VerhiiJtnis zu staatsrechtlichen Institutionen. 29 

Aus diesen Erwagungen heraus habe ich bereits friiher 1 auf einen 
gewissen Gegensatz von Demokratie und rechtlicher Selbstverwaltung 
hingewiesen; er besteht in gleichem Um.£ange zwischen Demokratie und 
Dezentralisation. In der f;ranzosischen Literatur wird auch gelegentlich 
hierauf hingewiesen2• Freilich wird damit nicht behauptet, daB De­
zentralisation und Demokratie unvereinbar sind, sQndern nur, daB die 
Demokratie die zentralistischen Krafte starkt. Wenn auch in der 
Demokratie grundsatzlich das Mehrheitsprinzip gilt, so hat man trotz­
dem einen Minderheitenschutz damit sehr wohl fiir vereinbar gehalten3• 

In diesem Sinne ist auch das Wirken der unabhangigen Dezentralisation 4 

in demokratischen Staaten sehr wohl vertretbar; sie wirkt sich dann 
zugleich als Minderheitenschutz, also als Dampfung des demokratischen 
Prinzips aus5• 

Anders ist das Ergebnis, wenn man die Identitat der Regierer und 
Regierten als Wesen der Demokratie auffaBt6. Dabei tritt die Forderung, 
daB die Regierer die Volksgesamtheit sind, zuriick, und es geniigt 
bereits, daB dort, wo ein Volksteil regiert wird, dieser Volksteil sich 

1 Vgl. meine: "Grenzen", a. a. 0., S.43f. 
2 So meint z. B. L. DUGUlT (Traitil de droit constitutionnel, 2. Bd., 1923, S. 79), 

daB die Annahme einer Rechtspersonlichkeit der lokalen Verbande wegen der 
Rechtspersonlichkeit und unteilbaren Souveranitat des Staats begriffliche Schwie­
rigkeiten bereite. Auch HAURIOU (Precis de droit administratif, 1. Bd., 1927, 
S. 58) glaubt offenbar gleichfalls nur die administrative Dezentralisation, die der 
Zentrale ein standiges Eingriffsrecht vorbehalt, rechtfertigen zu konnen. Anders 
dagegen HAURIOU im Precis de droit constitutionnel 1923, S.246: "La demo­
cratie et la souverainete nationale vont a la decentralisation." 

3 Vgl. z. B. Art. 34, 72 Reichsverfassung. 
4 Zwischen administrativer Dezentralisation undDemokratie bestehtkeinsolcher 

Gegensatz, weil hier die Durchsetzung des Willens der Zentrale in jedem FaIle 
sichergestellt ist. 

6 Diese Tatsache wird deutlich an einem Beispiele aus jfulgster Zeit, dem 
freilich die preuBische Gesetzgebung kiirzlich ein Ende gemacht hat. Die Stadt 
Potsdam mit einer politischen Rechtsmehrheit lehnte das Beflaggen ihrer Ge­
baude in den dem Willen der Volksgesamtheit entsprechenden Reichsfarben ab 
und konnte vor ausdriicklicher gesetzlicher Regelung wegen der Auswirkung der 
unabhangigen Dezentralisation hierzu nicht gezwungen werden. Die Minderheit, 
die bloB lokal eine Mehrheit war, war der Mehrheit der Volksgesamtheit gegeniiber 
durch die dezentralistische Organisation geschiitzt. Bei starkerer Zentralisation 
des Staates ware ein solcher Widerstand gegen die mit der Volkssouverarutat be­
gabte Volksgesamtheit ausgeschlossen. - Man sieht also, daB es sich bei Auf­
zeigung der Beziehungen von Selbstverwaltung oder Dezentralisation zur Demo­
kratie keineswegs bloB um "wunderliche Gedankengange" handelt, wie ein theo­
retischen Erwagungen anscheinend fremd gegeniiberstehender Schriftsteller wie 
Ministerialrat MARcuLL (Verwaltungsarchiv, Bd. 32, S. 14Of.) annehmen zu 
BOllen glaubt. 

6 VgI. hierzu auch THOMA: Der ~egriff der modernen Demokratie in sei­
nem Verhiiltnis zum Staatsbegriff (Erinnerungsgabe fiir Max Weber. 2. Bd .• 
1923, S.46f.). 
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selbst regiere. Da in jedem groBeren Staate mehr oder weniger starke 
dezentralistische Krii.fte am Werke sind, so daB gewisse Hoheitshand­
lungen fiir Teilbezirke von ortlichen Organen vorgenommen werden 
mUssen, so wird vielfach unter Berufung auf die Demokratie gefordert, 
daB jene ortlichen Organe, die jetzt ala die "Regierer" erscheinen, 
identisch seien mit dem betreffenden regierten Volksteile, daB also 
diesem das Recht der Selbstverwaltung und Autonomie verliehen werde. 

In diesem Sinne behauptet KELSEN1 zwar nicht allgemein eine Zu­
sammengehorigkeit von Dezentralisation und Demokratie, wohl aber 
eine solche beziiglich derjenigen Form der Dezentralisation, die wir 
Selbstverwaltung nennen, weil in letzterer eine dezentrah'sierende Teil­
ordnung liege, deren Normen demokratisch erzeugt werden. Da der 
Demokratie das Prinzip der Selbstbestimmung und der Grundsatz, die 
Normunterworfenen die Normen selbst erzeugen zu lassen, eigentiimlich 
seien, so liege in der Demokratie die mit der Dezentralisation iiberein­
stimmende Tendenz, die inhaltliche Bestimmung der lokalen Norm von 
jeder zentralistischenlnstanz unabhangig zu machen. Unterstellt man den 
Satz von der Identitat der Regierer und Regierten als das wahre Prinzip 
der Demokratie, so ist gegen KELSENS SchluBfolgerung nichts zu sagen. 

In anderer Weise sucht JERUSALEM2 die begriffliche Zusammen­
gehorigkeit von Demokratie und Dezentralisation nachzuweisen. Da 
im demokratischen Staate jedes einzelne Glied des iiber sich selbst 
herrschenden Volkes in moglichst weitgehendem MaBe an der Ver­
waltung teilnehmen will, eine solche Anteilnahme groBerer Volkskreise 
an der Staatsverwaltung aber nur im Rahmen der Lokalverwaltung mog­
lich ist, komme man dazu, die Dezentralisation vom Standpunkte der 
Demokratie aus zu fordern. An diesem Gedankengang ist meines Er­
achtens Verschiedenes unrichtig. Zunachst scheinen nicht geniigend 
scharf geschieden Dezentralisation und politische Selbstvel'waltung, 
von deren gegenseitiger Wesensfremdheit bereits 0 ben die Rede war. 
Dann aber ist schon die erste Pramisse in JERUSALEMS Behauptung 
unbewiesen: Folgt wirklich aus dem Wesen der Demokratie, daB jedes 
einzelne Glied an der Verwaltung - bejahendenfalls, warum bloB an 
dieser - zu beteiligen ist~ Genugt es nicht, daB die Volksgesamtheit 
zu ihrem Rechte kommt1 AuBerdem gibt JERUSALEM selbst zu, daB 
ein solches Bestreben der einzelnen Volksgenossen, sofem man es als 
der Demokratie wesentlich anerkennen wiirde, auch in der Aristokratie 
lebt. Auch dort sucht eine groBere Anzahl von Personen, wenn auch 
nicht die Volksmehrheit, an der Herrschaft beteiligt zu werden; das 
miiBte dann in gleicher Weise zur Dezentralisation fiihren. Es lauft 

1 Allgemeine Staatslehre 1925, S. 18lf. 
2 A. a. 0., S. 181,194. - Vgl. auch O. LOENING in HERRE: Politisches Hand­

worterbuch 1923, Bd. 1, S. 444. 
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damit der von JERUSALEM erwahnte Gtlgensatz von Demokratie und 
Zentralisation hinaus auf einen Gegensatz von Absolutismus und 
Dezentralisation, dessen Bestehen noch unten zu priifen sein wird. 

Wie abel' ist die Tatsache zu erklaren, daB beide - Zentralisation 
wie Dezentralisation - unter Berufung auf die Demokratie als deren 
Wesen allein entsprechend sowohl von der Theorie als auch von der 
Praxis in Anspruch genommen werden? Hat sie keine tiefere Ursache 
als jene, in der Regel nicht einmal klar zum Ausdrucke gebrachte Ver­
schiedenheit der Definitionen der Demokratie? Ein von KELSEN er­
wahnter Grund fUr die Behauptung der ZusammengehOrigkeit von 
Demokratie und Dezentralisation wird hier sicher eine Rolle spielen: Auf 
dem Kontinent ist der Kampf um die Selbstverwaltung in erster Linie 
ein Kampf um die Demokratisierung der Lokalverwaltung gewesen. 
Hinzu kommt noch ein weiteres: Anerkannte Ausfliisse der Demokratie 
sind die Grundsatze von Freiheit und Gleichheit. Beide aber lassen sich 
gemeinsam nebeneinander nicht unbegrenzt verwirklichen. Je starker 
die individuelle Freiheit durchgefiihrt wird, um so mehr fUhrt das zu 
einer Einschrankung des Gleichheitsgrundsatzes. Da die Menschen ihren 
natiirlichen wie spaterhin erworbenen Anlagen und Giitern nach ver­
schieden sind, fiihrt die volle Auswirkung der individuellen Freiheit zu 
Ungleichheiten, die eben nur beseitigt werden konnen, in der Beschran­
kung der Freiheit. Es stehen also zwei Prinzipien der Demokratie in 
einem gewissen inneren Widerspruche1. Ihn auszugleichen ist die Auf­
gabe der verschiedenen politis chen Richtungen, die in der Demokratie 
ihre Grundlage suchen, insbesondere des Liberalismus und Sozialismus 2• 

Ersterer stellt die Freiheit des Einzelnen in den Vordergrund und fordert 
demgemaB die Beteiligung moglichst zahlreicher Einzelindividuen an 
den offentlichen Geschaften. Damit muB diese liberale Individual­
demokratie die Dezentralisation 3 in ihr Programm aufnehmen. Die so­
zialistische Fortbildung des demokratischen Gleichheitsprinzips braucht 

1 DaB dieser Widerspruch nicht starker hervortritt, hat seinen Hauptgrund 
darin, daB der Begriff der Gleichheit sowohl seinem Umfange als auch seinem 
Inhalte nach recht unbestimmt ist. HELLER (Die politis chen Ideenkreise der 
Gegenwart. 1926, S. 64f£') gibt ein recht gutes Bild yom Wechsel der Bedeutung 
des Gleichheitsgedankens in der Demokratie. - Wenn THOMA ("Der Begriff der 
modernen Demokratie in seinem Verhaltnis zum Staatsbegriff" in der Erinnerungs­
gabe fUr Max Weber, 1923, S.39f£.) es als Grundtendenz der radikalen Demo­
kratie bezeichnet, daB sie egalitar sei, wahrend die des liberalen Demokratismus 
antiegalitar sei, so charakterisiert er damit die im Text erorterte Erscheinung, 
wenn auch unter einem anderen Gesichtspunkte. Er betont insbesondere (S. 42), 
daB "Demokratie jeder Staat ist, dessen Staatsrechtsnormen dem ganzen Volke 
politische Freiheit und Gleichheit verleihen". 

2 Vgl. HELLER: a. a. 0., S.20. 
3 1m 3. Kapitel (S. 49) wird die Bedeutung der Dezentralisation fUr den Indi­

vidualismus noch naher dargelegt werden. 
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ihrer Grundtendenz nach auf die Freiheit des Individuums nur geringere 
Riicksicht zu nehmen. Sie kann daher den Gedanken der Gleichheit 
alIer konsequenter durchfiihren und damit ohne Schwierigkeiten den 
Begriff der Volkssouveranitat, der volonte generale usw. mit ihrem 
System vereinigen. Dann aber bleibt fiir die Dezentralisation nur wenig 
Raum. Die sozialistische Ausgestaltung des demokratischen Prinzips 
fiihrt daher logisch zur Bevorzugung der Zentralisation 1. 

Die Beziehungen von Demokratie und Dezentralisation finden des 
ofteren in der Literatur beilaufig Erwahnung. Haufig entstehen dann 

1 Wenn die sozialdemokratische Partei im Deutschen Reiche vieHach in der 
Praxis doch starkere dezentralistische Bestrebungen aufweist, z. B. den Ausbau 
und die Erhaltung der rechtlichen Selbstverwaltung fordert, so darf man sich 
dadurch nicht irremachen lassen. Hier wirken zum Teil noch langst uberholte 
Forderungen aus dem nichtdemokratischen Obrigkeitsstaat nacho So konnte und 
muBte in PreuBen bis 1918 jede demokratische Partei die rechtliche Selbstver· 
waltung fordern, weil dort wenigstens im Kleinen eine demokratische Verwaltung 
leichter erreichbar war als in der Zentrale des Staats. Es ist eine haufige Er· 
scheinung im Staatsleben, daB politische Forderungen von einzelnen Parteien oder 
Parteiangehorigen weiter erhoben werden, wenn die Voraussetzungen hierfUr langst 
andere geworden sind. In der Praxis ist aber die deutsche Sozialdemokratie in 
den letzten Jahren trotzdem zentralistisch gewesen. Gerade von ihr gehen meist 
die Bestrebungen aus, die solche Gemeinden, welche dem Willen der Volksgesamt. 
heit zuwiderhandeln, von der Zentrale aus dem Gesamtwillen gefiigig machen 
wollen. Auch die iibrigen zentralistischen Tendenzen, die unsere Gesetzgebung 
und Verwaltung im Reiche wie in PreuBen erkennen laBt, sind zweifellos auf 
das Wirken der SozialdemokratJe und der antiliberal eingestellten Zentrumskreise 
zurUckzufiihren, worin - wieausdriicklich betont sei - kein Werturteil uber 
das Ergebnis dieser Bestrebungen abgegeben sein solI. - G. JELLINEK (Allge. 
meine Staatslehre, S. 626) weist darauf hin, daB das an sich individualistisch ein· 
gestellte Naturrecht von der Idee des zentralistischen Staates beherrscht ge· 
wesen ist. In Wirklichkeit ist die naturrechtliche Staatsauffassung, als deren Aus­
wirkung ja schlieBlich sogar das Grundrecht der Gemeinden auf Selbstverwaltung 
erscheint, im Laufe der Zeit auch zu dezentralistischen Forderungen gelangt. 
Die anfanglich ablehnende Haltung des Naturrechts gegeniiber der Dezentrali· 
sation erklart sich meines Erachtens daraus, daB der naturrechtlichen rationa· 
listischen Auffassung die Erklarung der durch dezentralistische Ideen stark kom· 
plizierten Organisation des Staates Schwierigkeiten bereitete und die aus der 
"Vernunft" abgeleiteten, vielfach dilettantisch anmutenden Forderungen des 
Naturrechts bei der weit iibersichtlicheren zentralistischen Organisation leichter 
zu "beweisen" und zu verwirklichen schienen. Erst im Kampfe mit dem Abso· 
lutismus, also als sich ein praktisches BedUrfnis fUr die Nachpriifung seiner Grund· 
satze ergab, fand das Naturrecht den Weg zu dezentralistischen Forderungen. 

Hier wird man ohne die von SMEND ("Die politische Gewalt im Verfassungs. 
staat und das Problem der Staatsform" in Festgabe der Ber!. Jur. Fakultat fUr 
Wilh. Kahl, 1923) empfohlene Integration, d. h. Auffassung der gesamten Lebens· 
vorgange des Staats ala eines in standiger Bewegung befindlichen Ganzen, nicht 
auskommen. Ein Hineinstellen der Begriffe "Demokratie" und "Selbstverwal. 
tung" in ihren jeweiligen geistigen Zusammenhang fordert die Klarung. -

tiber die Dezentralisation als wichtiges Erziehungsmittel zur Demokratie 
vgl. unten K 50. 
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MiBverstandnisse dadurch, daB der lnhalt der Begriffe mehr oder weniger 
willkiirlich verandert wird. Ein Musterbeispiel hierfiir bildet eine viel­
beachtete Arbeit von HORNEFFERI. Dieser vertritt die - willkiirliche­
Auffassung 2, daB das Wesen der Selbstverwaltung in der Wahl des 
Fiihrers liege; dessen freie Wahl aber sei der tiefste Gehalt des demo­
kratischen Staatsgedankens. Nun laBt sich mit HORNEFFER nicht 
rechten, wenn er unter Selbstverwaltung und Demokratie etwas anderes 
verstehen will als die iibrigen Mitglieder der deutschen Sprachgemein­
schaft. 1m Sinne der iiblichen Terminologie liegt in seiner Behauptung 
nur eine der moglichen Auswirkungen beider Ideen, die aber nicht 
einfach mit der Idee selbst identifiziert werden darf. Auf dero von ihm 
eingeschlagenen Wege kann es HORNEFFER dann nicht schwer fallen, seine 
weitere, objektiv irrige Behauptung3 zu rechtfertigen, daB Demokratie 
und Selbstverwaltung in PreuBen zugrunde gehen, wenn der preuBische 
Landrat als Staatsbeamternicht verschwinde. Die Frage, wie der Landrat 
bestellt wird,magfiir die Selbstverwaltung von Bedeutung sein; mit Demo­
kratie aber hat sie jedenfalls dann nichts zu tun, wenn in einem auf demo­
kratischer Basis aufgebauten Staate wie PreuSen der Landrat von dem 
vom Vertrauen des Landtags abhangigen Staatsministerium ernannt 
wird". Es ist hier nicht der Ort, gegen einzelne weitere zwar geistreiche, 
aber unhaltbare Darlegungen HORNEFFERS zu polemisieren; es geniigt 
zu zeigen, daB derartige AuSerungen nicht geeignet sind, in das Ver­
haltnis von Dezentralisation und Demokratie Licht zu bringen. 

Als Ergebnis ist somit festzustellen, daB sowohl zentralistische wie 
demokratische Tendenzen in beliebiger Starke in demokratischen Staaten 
vorkommen konnen. Ob die Demokratie zentralisierend oder dezentrali­
sierend wirkt, hangt davon ab, ob sie mehr im Sinne des Sozialismus und 
Solidarismus oder mehr im Sinne des individualistischen Liberalismus 
ausgestaltet ist. Umgekehrt brauchen auch weder Zentralisation noch 
Dezentralisation der Demokratie hindernd im Wege zu stehen. 

III. Eine gewisse Bevorzugung der Dezentralisation durch die Demo­
kratie wird deshalb verstandlich, weil man einen Widerspruch von unab-

--r-'Demokratie und Selbstverwaltung. 1927. 
2 Ebendort S. 98. 
3 Ebendort S.71. 
4 HORNEFFER (vgl. a. a. 0., S. 63ff.) ignoriert ganzlich den bedeutungsvollen 

Wandel der Stellung des Landrats seit Einfiihrung der demokratiseh-parlamen­
tarisehen Republik in PreuBen. Wie hatte er sonst die ganzlieh abwegige Be­
hauptung (S.71) aufstellen kiinnen, daB "im Namen der Demokratie die west­
liehe Freiheit und Selbstverwaltung dem autokratisehen Wesen des Ostens unter­
geordnet" werde! Als ob ein lokaler Staatsbeamter dem Wesen des demokratisehen 
Staates widersprache! Es handelt sieh hier auch gar nicht um die Antithese: 
"Selbstverwaltung oder staatliche Bureaukratie"; man konnte hier ebensogut 
- oder besser - von den Antithesen: "staatliehe oder kommunale Bureaukratie" 
oder von "Selbstverwaltung oder Volkssouverii.nitii.t" spreehen. 

Peters, Zentralisation u. Dezentralisation. 3 
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hangiger Dezentralisation und Autokratie,Absolutismus usw.~ 
jenen Gegensatzen zur Demokratie, feststellen kann. Das Wesen des 
absoluten Staates liegt darin, daB der oberste Staatswille grundsatzlich 
yom Fursten allein gebildet wird. Die Unabhangigkeit von Organen, die 
dem Fiirsten untergeordnet sind, ist an sich mit dem Absolutismus nicht 
unvereinbar, wie die weitgehende Unabhangigkeit der Gerichte in PreuBen 
zur Zeit des absoluten Konigs Friedrichs des GroBen beweist. Historisch 
aber aus dem Kampfe mit den dem Fursten vorher gleichgeordneten 
Standen hervorgegangen, hat die absolute Monarchie gegen aile von ihr­
unabhangigen Gewalten im Staate gekampft und dazu gefiihrt, daB wir 
von absoluter Monarchie nur dort sprechen, wo mindestens Rechtsetzung 
und Verwaltung in standiger strengster Abhangigkeit yom FUrsten stehen, 
wahrend nur fur die Rechtsprechung eine gewisse, meist mehr faktische 
als rechtliche Unabhangigkeit zugelassen wird. Fur Rechtsetzung und 
Verwaltung existiert lediglich insoweit eine (abhangige) Dezentralisation. 
als der Furst infolge der GroBe seines Territoriums auBerstande ist, allein 
oder durch seine Zentralbehorden die erforderlichen MaBnahmen zu 
treffen. So kommt es, daB die zentralistischen Elemente in der absoluten 
Monarchie erheblich im Vordergrunde stehen vor der nur schwachen 
Dezentralisation. Auch in der machtigsten der heute bestehenden 
Autokratien l der Kulturwelt, in der katholischen Kirche, zeigt sich in 
der in allen wichtigeren Angelegenheiten einheitlichen Gesetzgebung 
(vgl. den Codex iuris canonici), in der zentralen Stellung des Papstes, 
der auf Grund seines oJ>ersten Hirten- und Lehramts und infolge seiner 
Unfehlbarkeit aus dem Gebiete der Glaubens- und Sittenlehre bei Aus­
spruchen ex cathedra fur die gesamte katholische Kirche bindende An­
ordnungen treffen kann, eine Zentralisation, die im Vergleich zu dem 
die ganze Erde umfassenden Herrschaftsbereich der Kirche als auBer­
ordentlich stark zu bezeichnen ist. 

Wahrend KELSEN2 - wenn auch mit abweichender Begriindung in­
folge seiner anderen Begriffsbestimmung der Dezentralisation3 - zu­
treffend erkennt, daB an sich mit der Autokratie nicht jede Art del' 
Dezentralisation unvereinbar ist, sondern nur die in der Form der recht­
lichen Selbstverwaltung erscheinende, nimmt JERuSALEM' einen un­
bedingten Gegensatz von Absolutismus und Dezentralisation an; er 

1 DaB daneben die katholische Kirche sehr bedeutsame demokratische Ele­
mente in ihrer Organisation enthalt (z. B. hinsichtlich der Durchfi.ihrung des 
Gleichheitsprinzips unter den Laien, des Aufstiegs in den Stand der Kleriker bis 
zur hiichsten Stufe), andert an dieser Eigenschaft nichts. 

2 Allgemeine Staatslehre S. 181 f. 
3 Die Erzeugung der endgultigen und inhaltlich unabhangigen Norm in ihrer 

raumlich beschrankten Geltung fUr ein Teilgebiet kann ebenso auf demokratischem 
wie autokratischem Wege erfolgen (KELSEN: a. a. 0., S. ISlf.). 

, A. a. 0., S. lSI, 194. 
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iibersieht dabei die dezentralistischen Krafte, die in der Gestalt einer 
meist notwendigen, freilich yom absoluten Monarchen abhangigen 
Iokalen Verwaltung liegen. 

In diesem Zusammenhange ist auch die Diktatur zu erwahnen. 
Man wird den iiberzeugenden Ausfiihrungen CARL SCHMITTS1 zustimmen 
konnen, daB die Diktatur nicht notwendig mit Demokratie in Wider­
spruch zu stehen braucht, wenn auch der Sprachgebrauch den Casaris­
mus und die Diktatur haufig identifiziert. Aber insofern ist jedenfalls 
die Diktatur mit dem Absolutismus verwandt, als beide eine unabhangige 
Dezentralisation nicht neben sich dulden. Dabei liegt im Wesen der 
Diktatur noch eine scharfere Zentralisation 2• Mag es sich um einen sog. 
kommissarischen Diktator handeln, bei der die Allmacht des Diktators 
auf gesetzlicher Ermachtigung beruht3, oder mag der Fall der souveranen 
Diktatur vorliegen, bei der der Diktator sich auf den pouvoir constituant 
stiitzt, der durch keine Verfassung beseitigt werden kann4 und unver­
zichtbar ist: in jedem FaIle liegt es im Wesen der Diktatur, daB ein 
einziger zentraler Wille das ganze Staatswesen leitet5 . Dezentralisation 
kann daher bei einer echten Diktatur nur in ihren schwacheren Formen 
vorkommen. Die Diktatur ist ihrem inneren Kern nach notwendig 
zentralistisch, und zwar gleichviel, ob der Diktator in einer Einzelperson 
oder einem Kollegium oder gar einer ganzen Volksklasse, dem Proletariat, 
besteht. 

IV. Wie stehen Zentralisation und Dezentralisation zum 
Prinzip der GewaItenteilung, wie insbesondere zur parlamen­
tarischen Regierungsform? Die von der spateren Doktrin korri­
gierte Lehre MONTEsQUIEUs nimmt Gewaltenteilung dort als vorliegend 
an, wo die drei Staatsfunktionen Gesetzgebung, Rechtspreehung und 
Vollziehung von drei versehiedenen voneinander unabhangigen Organen 
ausgeiibt werden. Beaehtet man die eingangs gegebene Definition von 
Zentralisation und Dezentralisation, so ergibt sleh zunachst ohne 
weiteres, daB in der Gewaltenteilung selbst noeh keine Dezentralisation 
liegt, weil sie keine vertikale, sondern eine horizontale Gliederung der 
Staatsfunktionen darstellt. Die die einzelnen Gewalten ausiibenden 
Organe sind einander grundsatzlich ne bengeordnet, wahrend Zentrali­
sation und Dezentralisation lediglich etwas iiber das Verhaltnis einander 
ein- oder iibergeordneter Verbande und Organe aussagen. Man kann sich 

1 Die Diktatur 1921, z. B. S. VI, 124ff. (im System Rousseaus), 130. 
2 Ebendort S. IV, VIIIf. 
3 Ebendort S.130. 
4 Ebendort S. 139. 
a Die Befugnisse der Landesregierungen nach Art. 48, Abs. 4 der Reichs­

verfassung stellen sich nicht als dezentralisierte Befugnisse des Reichsprasidenten 
aus Art. 48, Abs.2 dar; sondern es handelt sich hier urn zwei verschiedene Dik­
taturmoglichkeiten, die beide selbstandig nebeneinander stehen. 

3* 
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jede der drei Staatsfunktionen bildlich als eine Saule vorstellen, deren 
Fundament die diese Staatsfunktion ausiibende Zentraistelle sein soIl; 
Zentralisation und Dezentralisation auBern sich dann in der Rohe und 
dem Aufbau der einzelnen Saulen, das Prinzip der Gewaltenteilung da­
gegen in der Art ihres gegenseitigen Verhaltnisses, ihrer Beriihrungs­
punkte usw. Eine einfache Oberlegung ergibt, daB in einem Staate, in 
dem das Prinzip der Gewaltenteilungdurchgefiihrt ist, z. B. in den Ver. 
einigten Staaten von Amerika, innerhalb des Bereichs jeder Gewalt 
zentralistische oder dezentralistische Krii.fte in beliebigem Umfange 
herrschen konnen. Dasselbe ist bei Gewaltenvereinigung moglich 1. 

Parlamentarisch regierte Staaten sind nach richtiger Ansicht solche 2, 

in denen das Parlament der ausscblaggebende Faktor in Gesetzgebung 
und Vollziehung, in denen also das Prinzip der Gewaltenteilung durch­
brochen·ist. Das Wesen des Parlamentarismus beriihrt in keiner Weise­
weder mittelbar noch unmittelbar - die vertikale Gliederung der Staat.s­
organisation und ermoglicht daher zentralistischen und dezentralistischen 
Krii.ften in beliebiger Starke ihr Dasein. Inwieweit das Parlament in den 
lokalen Stellen andere Herrschaftsfaktoren neben sich duldet oder iiber­
haupt auf seinen ortlichen EinfluB verzichtet, ist Tatfrage, die mit unserem 
Prinzip nichts zu tun hat. WO das Parlament sich in weiser Selbst­
beschrankung mit seinen ureigenen leitenden und kontrollierenden Auf­
gaben begniigt, dort ist weitgehendste Dezentralisation moglich; wo es 
sich dagegen moglichst die Rechtsprechung und dazu einen Teil des Voll­
ziehung selbst vorbehalt - wie z. B. der PreuBische Landtag in gewissem 
Umfange -, dort verstarken sich die zentralistischen Krii.fte. KOOH a 

meint, daB parlamentarisch regierte Lander dazu neigen, die Grundsatze 
ihrer Parlamentsmehrheit ohne nachbarliche und vernunftgemaBe Riick­
sichten durchzusetzen, und folgert daraus die Notwendigkeit einer 
starken Zentralisation im heutigen Deutschen Reich. Das Beispiel Eng­
lands beweist, daB dies nicht so zu sein braucht. Der Obereifer unserer 
Parlamente ist meines Erachtens nicht so sehr aus dem Wesen des Par­
lamentarismus zu erklaren, als vielmehr aus der Jugend dieser Einrich­
tung bei uns, die - wie aIle neu entstehenden Richtungen - infolge der 

1 Zu teilweise anderem Ergebnis mull man vom Standpunkte KELSENS (vgl. 
4Ilgemeine Staatslehre, S. 168) kommen. Wenn Rechtsprechung und Vollziehung 
in iliren Akten gleichfalls Normen setzen und diese Individualnormen auf einer 
tieferen Stufe stehen als die Gesetzesnormen der Legislative, so wiirde sich aller­
dings die Gewaltenteilung in ein Dezentralisationsverhaltnis auflosen. 

2 Vgl. mein: "Notverordnungsrecht nach Art. 55 Preull. Verf. ", Verwaltungs­
archiv Bd.31, S.381; anderer Meinung REDsLoB: Die parlamentarische Re­
giernng 1918. Einen guten Uberblick liber die verworrene Terminologie gibt 
STIER·SOMLO: Reichs- und Landesstaatsrecht 1. Bd., 1924, S.365f£., besonders 
S.366. 

3 Neugliederung des Reichs. Handbuch der Politik 1922, Bd. 5, S. 336. 
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ihr innewQhnenden frischen Kriiite das Bestreben hat, sich von allen 
Gegenwirkungen, auch den gesunden, zu befreien und allein ihren eigenen 
Willen durchzusetzen. Was also bei uns eine Krankheitserscheinung des 
ParIamentarismus ist, dad man nicht als dessen Wesensmerkmal 
ansprechen. 

Wohl aber ist KOOlIa 1 Behauptung richtig, daB konstitutionelle 
Staaten in der Regel der Dezentralisation freundlich gegeniiberstehen. 
Der Grund hiediir liegt hauptsachlich darin, daB Monal'ch und ParIa­
ment sich standig gegenseitig zu beschranken suchen. Infolge dieses 
Spannungsverhaltnisses haben beide ein Interesse an dem Vorhandensein 
anderer unabhangiger Krafte, also auch solcher, wie sie die Dezentrali­
sation enthalt. 

Nicht recht verstandlich sind W ALDEOKER82 Ausfiihrungen zum Ver­
haltnis von Gewaltenteilung und Dezentralisation. Anscheinend miBt 
er der ersteren im Verhaltnis zur letzteren eine ausschlaggebende Be­
deutung bei. Seine teils sehr allgemein gehaltenen, teils an historische 
Erorterungen gekniipften Darlegungen lassen jedoch einen wirklichen 
Zusammenhang von IGewaltenteilung und Zentralisation oder Dezentrali­
sation nicht erkennen3 und sind nicht geeignet, die vorstehenden Aus­
fiihrungen zu entkraften. 

V. DaB die monarchische oder republikanische Staatsform 
fiir deren Verhaltnis zur Zentralisation und Dezentralisation ohne Be­
deutung ist, bedarf nach den bisherigen Ausfiihrungen keiner weiteren 
Erorterung. Ob an der Spitze des Staates eine Person mit den Vor­
rechten eines Monarchen oder ein nur auf Zeit gewahlter Pritsident oder 
eine Mehrheit von Personen steht, beriihrt nicht die weitere ortliche oder 
sachliche Gliederung oder die Unselbstandigkeit oder Selbstandigkeit 
ein- und nachgeordneter Stellen. 

VI. Von groBer Bed~utung ist die Klarstellung der Beziehungen 
von Dezentralisation und Zentralisation einerseits und 
Foderalismus und Unitarismus andererseits. Auch FOderalis­
mus und Unitarismus bezeichnen Krafte, keinen Zustand, innerhalb des 

1 Ebendort. 
Z Allgemeine Staatslehre 1927, S.734ff. 
3 Der Satz WALDECKERS (a,. a. 0., S.739): "Nach wie vor findet Zentrali­

sation statt und hat die durch die sog. parlamentarische Regierung auf den Partei­
betrieb gestiitzte Bureaukratie das "Obergewicht." Scheint allerdings zu zeigen, 
daB auch WALDECKER in der Praxis nicht recht an einen Zusammenhang zwischen 
Zentralisation und Dezentralisation einerseits und Gewaltenteilung andererseits 
glaubt. 

Was im iibrigen die Bureaukratie angeht, so ist auch die Dezentralisation 
kein unbedingtes Mittel gegen ilire Ubertreibung. Immerhin wird noch unten 
(vgI. 3. Kap.) gezeigt werden, daB je starker der Zentralismus, um so grtiBer die 
Gefahren der Bureaukratie sind. 
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Staates, und zwar nur innerhalb des Bundesstaates. Unter Unitarismus 
versteht man diejenigen Bestrebungen in einem Bundesstaate, die darauf 
gerichtet sind, die wichtigsten staatlichen Befugnisse dem Bunde zu iiber­
tragen, wahrend der F6deralismus auf eine m6glichst groBe Selbstandig­
keit der Gliedstaaten hinzieltl. Sobald also in einem Bundesstaate die 
Befugnisse des Bundes erweitert werden, sind dort unitarische Ten­
denzen am Werke. Sie k6nnen gleichzeitig zentralistisch sein und sind es, 
wenn jene Zustandigkeitsvermehrung der Bundeszentrale anwachst; sie 
sind aber dann dezentralistisch, wenn etwa Befugnisse der Gliedstaaten­
zentralen auf lokale Stellen des Bundes delegiert werden2• Da trotz der 
weitgehenden Unabhangigkeit der Glieder das Verhaltnis von Bund und 
Gliedstaaten auf vertikaler, nicht horizontaler Gliederung beruht3, han­
delt es sich hier stets um zentralistische und dezentralistische Krafte. 

Sieht man von allen lokalen Stellen in Bund und Gliedstaaten ab und 
beriicksichtigt lediglich das Verhaltnis von Bundeszentrale zu Glied­
staatenzentrale, so bedeutet allerdings jede Machterweiterung der ersteren 
auf Kosten der letzteren Zentralisation und zugleich Unitarismus. In­
sofern ist es gerechtfertigt, zu sagen, daB die Bundesstaatsorganisation 
eine Art Dezentralisation gegeniiber der Einheitsstaatsorganisation dar­
stellt, und insoweit ist eine Gegeniiberstellung von Zentralismus und 
F6deralismus, wie wir sie insbesondere bei Schweizer Autoren' finden, 
zulassig. 

1 Vgl. STlER-SOlllLO: Reichs- und Landesstaatsrecht Bd.1, 1924, S.372f£'; 
ANSCHUTZ: Der deutsche Foderalismus in Vergangenheit, Gegenwart und Zu­
kunft. Veroftentlichungen der Vereinigung der deutschen 13taatsrechtslebrer 
Heft 1,1924, S. llff.; BILFINGER: ebendort; ders.: Der EinfluB der Einzelstaaten 
auf die Bildung des Reichswillens, 1923. TRmPEL (Unitarismus und FOderalismus 
im Deutschen Reiche, 1907, S. 9ft.) sieht hier zwar auch Tendenzen, jedoch im 
Foderalismus eine solche, die das Staatliche im Bundesstaat beseitigen will, im 
Unitarismus eine solche, die die Natur des zusammengesetzten Staats verleugnet. 

2 Ein an sich seltener Fall; er kann z. B. eintreten, wenn gemaB § 19 der Reichs­
abgabenordnung die Finanziimter mit der Verwaltung von Landesabgaben betraut 
werden. Es ist daher kein Widerspruch in sich, wenn THOlllA (Die Forderung 
des Einheitsstaates, 1928, S. 8) meint, daB der jetzige FOderalismus der Reichs­
verfassung zu einem erstickenden Zentralismus fiihre. 

8 Wenn auch BRIE (Theorie der Staatenverbindungen. 1886) den Bundesstaat 
unter die "auf dem Prinzip der Nebenordnung beruhenden Staatenverbindungen" 
rechnet, so erkennt er doch eine Unterordnung der Einzelstaaten unter die Bundes­
gewalt ausdriicklich an (S. 90 ft.); diese AuBert sich in den einzelnen Bundesstaaten 
in verschiedenen Formen, z. B. in der Kompetenzkompetenz des Bundes, der 
Bundesaufsicht, in der Pravalenz des Bundesrechts, der Entscheidung von Kom­
petenzstreitigkeiten durch Bundesorgane usw. Jedenfalls geniigt das zur Aner­
kennung der fiir den Begriff der Dezentralisation notwendigen vertikalen Gliederung. 

4 So spricht RUCK (Verfassungsrecht und Verfassungsleben in der Schweiz. 
Zt8chr. f. Politik Bd. 14, S.299) von einem fortlaufenden Ringen zwischen Zen­
tralismus und FOderalismus in der Schweiz. FLEINER hat einen eigenen Vortrag 
benannt: "Zentralismus und FOderalismus in der Schweiz" (ZUrich 1918). 
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Auf diesen Umstanden beruht es, daB, auBerlich betrachtet, eine 
.3tarke Ahnlichkeit zwischen Gliedstaaten im Bundesstaate und Sel1>st­
verwaltungskorpern im Einheitsstaate besteht, indem hier wie dort 
-eine unabhangige Dezentralisation in Erscheinung tritt. So weist auch 
~AWIASKyl darauf hin, daB dort, wo die Organe der Glieder Bundesherr­
"Bchaft ausiiben, sie nach Art von Selbstverwaltungskorpern, wenngleich 
nicht als Selbstverwaltungskorper handeln. Aber auch wo die Gliedstaaten 
-eigene Herrschaft ausiiben, sind sie, noch unter einer Bundesaufsicht, 
tii.tig auf Gebieten, die der Bund - vielleicht sogartrotz seiner Kompetenz­
kompetenz - nicht an sich gezogen, nicht unitarisiert und - eventuell­
nicht zentralisiert hat. Man kanndaherauchinsoweitnoch vonFOderalis­
mus und - mit obiger Einschrii.nkung - von Dezentralisation sprechen. 

Am deutlichsten wird die Verwandtschaft der hier in Rede stehenden 
Begriffe dann, wenn man beobachtet, wie aus einem Einheitsstaat ein 
Bundesstaat im Wege der Dezentralisation entsteht oder wie eine Anzahl 
bisher souveraner Staaten einen Teil ihrer Kompetenzen auf eine neu­
gebildete Staatsgewalt mit einer Herrschaftsmacht iiber das Gesamt­
gebiet aller dieser Staaten iibertrii.gt, indem sie eine neue Zentralgewalt 
schafft. Auf die sich dabei abspielenden Rechtsvorgange ist hier nicht 
einzugehen2 ; es geniigt der Hinweis, daB mit dem Augenblick der Ent­
stehung des Bundesstaats je nachdemfoderalistische und dezentralistische 
oder unitarische und zentralistische Krii.fte zu wirken beginnen, die unter­
-einander vielfach, aber nicht immer, zusammenfallen werden. 

1m Verhaltnis zur Dezentralisation durch Selbstverwaltungskorper 
im Einheitsstaat enthii.lt die Dezentralisation dUrch Gliedstaaten im 
Bundesstaat einen starkeren Qualitatsgrad, groBare Unabhangigkeit, 
nicht aber notwendig auch ein Mehr an Quantitii.t. Dieser starkere 
Qualitatsgrad der Dezentralisation beruht auf dem Wesensuntflrschied 
von Gliedstaat und Selbstverwaltungskorper, der seinen Grund hat in 
der Staateneigenschaft der Glieder3 oder, wie man auch sagen kann, in 
der Urspriinglichkeit der gliedstaatlichen Herrschaftsgewalt, die nur 
insoweit beschrankt ist, ala die Zustandigkeit der Bundesstaatsgewalt 
reicht". Trotzdem kann ein Selbstverwaltungskorper materiell mehr 
unabpangige Befugnisse besitzen als ein Gliedstaat im Bundesstaat, und 
so kann es kommen, daB in einem Einheitsstaat im Ergebnis mehr 
dezentralistische Krafte wirken als im Bundesstaat. Die Erkenntnis 
dieser Tatsache wiirde manchen Zweifel in der Frage, ob die deutschen 
Lii.nder "noch" Staaten seien, beseitigen; denn es erhellt daraus, daB fiir 

1 Der BundesBtaat ala Rechtsbegriff. 1920, S.63f. 
2 Naheres hieriiber vgl. bei NAWIASKY: a. a. 0., S.147, 137ff. 
3 Vgl. NAWIASKY: a. a. 0., S.65f. 
, Vgl. KORMANN in Annalen des Deutschen Reichs 1911, S. 858 Bowie meine: 

"Grenzen", a. a. 0., S.56-60. 
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das Bestehen eines Bundesstaates die Quantitat der Dezentralisation 
im Verhaltnis von Bundes- und Gliedstaatenzentrale nebensachlich ist 1 

Ein Beispiel moge die Richtigkeit vorstehender Darlegungen dartun: 
1m jetzigen Deutschen Reich ist das Finanzwesen beim Bunde, und zwar 
in dessen Zentrale zusammengefaB~, also gleichzeitig unitarisiert und 
zentralisiert. Denkbar ist es, daB in einem zum Einheitsstaat gewordenen 
Reiche die in Reichsprovinzen, also Selbstverwaltungskorper, verwandel­
ten Lander, denen ihre urspriingliche Herrschaftsgewalt etwa durch frei­
willigen Verzicht verlorengegangen ware, in der Bestimmung von Art 
und MaB der von ihnen zu erhebenden Steuern vollig frei waren und nur 
an den Bund jahrlich eine von diesem festzusetzende Umlage zu zahlen 
hatten. Die Finanzgebarung der Selbstverwaltungskorper in einem 
solchen Einheitsstaate ware selbstandiger und starker dezentralisiert, am 
sie es im heutigen Bundesstaate ist. Fiir andere Verwaltungszweige 
konnte Entsprechendes gelten; ja sogar die Rechtsetzung konnte durch 
Verleihung weitgehender Autonomie stark dezentralisiert sein. 

Zusammenfassend ist demnach folgendes zu E'agen: Unitarismus und 
Foderalismus E'ind nicht etwa bloBe Unterarten von Zentralisation und 
Dezentralisation, obwohl beide Gruppen von Begriffen organisatorische 
Kriifte bezeichnen. Unitarismus und Foderalismus setzen - anders ala 
Zentralisation und Dezentralisation - fiir ihr Wirken einen Bundesstaat 
voraus und beziehen sich auf die Gestaltung des VerhaItnisses von Bund 
zu Gliedstaaten. Da die LebensauBerungen sowohl des ersteren wie der 
letzteren zentralisiert und dezentralisiert erfolgen konnen, liegt im Uni­
tarismus nicht notwendig ein Zentralismus. In der Praxis wird jedoch 
bei trbertragung von Befugnissen der Gliedstaaten auf den Bund und 
umgekehrt haufig eine tibernahme der Aufgaben von der Gliedstaaten­
zentrale auf die Bundeszentrale und umgekehrt erfolgen; in diesem FaIle 
enthalt die unitarisohe Tendenz zugleich eine Zentralisation, die fodera­
listische eine Dezentralisation. Bei der Betrachtung des Deutschen Reichs 
in seiner heutigen Form liegtfernerin den meisten unitarischenMaBnahmen 
eine Zentralisation und umgekehrt in den foderalistischen eine Dezentrali­
sation, weil das Reich nur verhaltnismaBig wenige eigene Lokal- undMittel­
behOrden hat. So muB hier fast jede Unitarisierung auf dem Gebiete der 
Verwaltung in der Praxis zugleich Zentralisation bedeuten; ebenso ist die 
Cbernahme von Zustandigkeiten auf dem Gebiete der Gesetzgebung am 
tibergangvon Befugnissen derGliedstaatenzentrale auf dieBundeszentrale 
gleichfalls als Unitarismus, verbunden mit Zentralisation, zu werten2• 

1 Damit erklart sich auch die Moglichkeit der Forderung eines "dezentralisierten 
Einheitsstaats", die in unserer Verfassungsreformliteratur eine groBe Rolle spielt. 

2 Ein "Oberblick liber die verschiedenen Arten von Dezentralisationsmoglich­
keiten im Bundesstaat, die z. T. unabhangig vom Fiideralismus sind, kann erst 
S.65 gegeben werden. 
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Drittes Kapitel. 

Vorziige von Zentralisation und Dezentralisation. 
I. Bei Zentralisation und Dezentralisation handelt es sich urn ent­

gegengesetzte politische Organisationsprinzipien. Jede Organisation ist 
nur Mittel zum Zweck. Entsprechend den verschiedenen Staatszwecken 
wird die eine Organisation besser fiir diesen, die andere mehr fiir jenen 
Fall passen. Da es Aufgabe des Politikers, nicht des Juristen ist, sich ffir 
einen bestimmten Staatszweck zu entscheiden, konnte die Berechtigung 
einer j1lIiRtischen Untersuchung fiber die mit einer bestimmten Organi­
sationsform erreichbaren Zwecke verneint werden. Nach den in der Ein­
leitung gemachten Ausfiihrungen bedarf es aber keines Beweises mehr, 
daB zu einer begrifflichen Untersuchung staatsrechtlicher Einrichtungen' 
eine Priifung der Zwecke gehort, denen diese Institution im Leben der 
Staaten dient. In der Aufzahlung und Herausarbeitung dieser Zwecke 
wiirde noch kein Werturteil, also noch keine tTherl"chreitung der Gren­
zen juristischer Zustandigkeit liegen. Aber man wird noch weitergehen 
diiden. Diejenigen WertmaBstabe, die so gut wie allgemeine Anerken­
nung genieBen und die in Sinn und Wesen des Staats ihre Grundlage 
finden, diirfen auch in juristischen Arbeiten an die Zwecke einer Rechts­
institution angelegt werden. GewiB wird damit ein Vbergriff in das Gebiet 
der Politik vorgenommen; abereinallzu hermetischer AbschluB der Rechts­
wissenschaft gegen die Politik dient, wie oben dargelegt, der juristischen 
Erkenntriis wenig. Solange daher von Einrichtungen nur ausgesagt wird, 
sie seien staatserhaltend, kulturfordernd usw., dad unterstellt werden, 
daB sie vorteilhaft seien. Erst dort, wo das Abwagen der guten und 
schlechten Folgen einer Institution gegeneinander vorgenommen wild 
und wo auf MaBstabe zUrUckgegriffen werden muB, deren allgemeine An­
erkennung nicht erwartet werden kann, liegen die Schranken juristischer 
Arbeiten. Diese Grenzen werden in diesem Kapitel nicht iiberschritten. Es 
handelt sich nur um die Feststellung der Zwecke, die durch Zentraliation 
oder Dezentralisation erreicht werden; bei Beurteilung dessen, was ein 
Vorzug oder Nachteil ist, sollen hier bloB allgemein anerkannte MaBstabe 
Verwendung finden. Eine Abwagung des Fiir und Wider kann im 
iibrigen auch erst bei Beurteilung einzelner FaIle erfolgen, in denen die 
eine oder andere Organisationsform angewandt werden solI, bleibt also 
dem 5. Kapitel vorbehalten. 

Endlich ist aber auch zu berficksichtigen, daB ein voIles Verstandnis 
einer Einrichtung nur aus dem Zusammenhang der Lebensvorgange, nur 
durch Integration zu erreichen ist!. Hierbei spielt die Erkenntnis des 

1 Ich stimme also SMEND (Verfassung und Verfassungsrecht 1928, z. B. S.18H., 
S.128H.) weitgehend zu. SMEND hat meines Erachtens rooht, wenn er darauf 
hinweist, daB eine bloB begriHliche, rechtslogische Erlauterung und Klii.rung von 
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Zweckes, den sie im Staatslehen zu erfiillen hat, eine wesentliche Rolle. 
Es gilt daher, diese Zwecke aus dem realenAblauf des staatlichenLehens 
zu erfassen. Das Ergebnis dieser aus der Erfahrung stammenden Aus­
wirkungen von Zentralisation und Dezentralisation ist im folgenden zu­
sammengestellt. 

Da Zentralisation und Dezentralisation einander entgegenwirken, 
werden die Vorziige der Zentralisation in der Regel Nachteile der 
Dezentralisation darstellen und nmgekehrt. Es ist daher ausreichend, 
wenn bloB die Vorteile jeder der heiden Einrichtungen einander 
gegeniibergestellt werden. 

II. Der grundlegende Vorteil aller Zentralisation ist, daB sie 
die wirkliche politische Einheit des Gemeinwesens fest und sicher 
begriindetl, indem sie durch den Kitt der Zentrale die einzelnen Teile 
zusammenhalt. Unter den verschiedenen Moglichkeiten, die Zahl der den 
Willen des Gemeinwesens selbstandig bildenden Organe zu vermindern 
und damit widersprechende WillensauBerungen hintanzuhalten, ist eines 
die Zentralisation. Je starker sie ist, um so groBer ist selbs-t dort, 
wo dezentralistische Tendenzen nicht ganz unterdriickt werden, die Ab­
hangigkeit der verschiedenen Organe von der Zentrale, und um so fester 
ist dann das Gemeinwesen als Einheit zusammengefiigt. Damit wird das 
Streben jeder Staatsgewalt zur Zentralisation verstandlich. 

Rechtsbegriffen zwar das S~aatsrecht - und nicht bloB dieses - zum Schaden 
unserer politischen Entwicklung entpolitisiert, sondern ihm damit zugleich ein 
wichtiges Mittel zur Erforschung und Erkenntnis der objektiven Wahrheit 
geraubt hat. Trotz der Notwendigkeit der Erkenntnis, daB der Staat nicht 
ein ruhendes Ganzes ist, sondern in einer Aufeinanderfolge zahlreicher Lebens­
auBerungen in Erscheinung tritt, scheint es mir aber doch richtig, wie hier ge· 
schehen, zunachst im Sinne der naturwissenschaftlichen Arbeitsmethode die 
zu betrachtende staatsrechtliche Institution isoliert, differenziert zu unter­
suchen und sie dann erst in Beziehung zu setzen zu anderen, gleichfalls em­
pirisch gewonnenen, isolierten Einrichtungen. Erst nachdem dies geschehen ist 
- und an dieser Stelle befindet sich jetzt die vorliegende Untersuchung -, 
wird nunmehr zu erstreben sein, die wahre Bedeutung der in Rede stehenden 
Einrichtung dadurch voll zu erfassen, daB man sie in ihren AuBerungen und 
Auswirkungen im lebendigen Staatsgeschehen betrachtet. Dabei zeigen sich 
dann die Zwecke, die sie in der Staatswirklichkeit erfiillt und die nach Maflga.be 
der oben angefiihrten Wertung geordnet werden konnen. Das 4. Kap. wird dann 
dariiber hinausgehend die Zentralisation und Dezentralisation als reale Krii.fte 
in den LebensauBerungen einzelner Staaten nachzuweisen suchen. Die Not­
wendigkeit eines Verzichts auf die im Staatsrecht herrschende Methode scheint 
mir auch durch SMEND noch nicht voll erwiesen zu sein; SMENDS besonderes 
Verdienst liegt aber darin, daB er - meines Erachtens zutreffend und iiberzeugend 
- nachweist, daB die LABANDsche Methode nicht der Weisheit letzter SchluB 
ist, ja daB sie in vielen Fallen allein zur Erkenntnis der Wahrheit nicht zu 
fiihren verma.g. 

1 Vgl. MOMMsEN: Unitarismus und FOderalismus in Deutschland. Zeitschr. 
f. PoIitik. 1925, S.414. 
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Unter normalen Verhaltnissen werden durch die Zentraliaation auch 
auseinanderstrebende Krafte, die zunachst nur zwangsweise zusammen­
gehalten werden, nach und nach zur freiwilligen Anerkennung der Zu­
sammengehOrigkeit gefiihrt. So kann die Zentralisation ein Mittel sein, 
Absplitterungstendenzen wirksam zu begegnen. In der prak­
tischen Politik spielt in vielen konkreten Fallen die Frage eine Rolle, ob 
.eroberte oder kolonisierte Gebiete zentralistisch verwaltet werden sollen 
-oder nicht. Frankreich, das monarchische PreuBen und andere Staaten 
bevorzugten meist den Zentralismus, andere - besonders England -
lehnten ibn ebenso oft abo Da in der politischen Wirklichkeit die ver­
schiedensten Krafte wirken, laBt sich ein allgemeines Urteil iiber die 
Wirkung der Zentralisation gegeniiber Absplitterungsbestrebungen nicht 
fallen. 

In gleicher Weise kann die Zentralisation der Star kung des Zu­
,sammengehorigkeitsgefiihls dienen. Dies auBert sich bei Staaten 
auf nationaler Grundlage in einer Hebung des Nationalgefiihls. Es ist im 
historischen Geschehen oft schwierig zu unterscheiden, was Ursache und 
was Wirkung ist. Ohne Irrtum wird man aber die starke Auspragung des 
Nationalgefiihls der Franzosen zu einem Teile der Zentralisation ibres 
Staatswesens zuschreiben konnen. Die bis zur Zersplitterung gehende 
jahrhundertelange Dezentralisation in Deutschland hat dagegen nur ein 
6ehr viel schwacheres deutsches Nationalgefiihl zur Entwicklung ge­
bracht!. 

In Verwaltung, Rechtsprechung undRechtsetzung wirkt qieZentrali­
sation Ungleichheiten und damit oft Ungerechtigkeiten ent­
gegen, die die Vielheit der Staatsorgane mit ihren weitgehenden Ent­
scheidungsbefugnissen leicht nach sich zieht. Sie drangt auf Rechts­
einheit und auf die Innehaltung einer einheitlichen Linie 2• Welch einen 
Erfolg die Rechtseinheit bedeutet, laBt sich an der Stellung des Reichs­
gerichts sowie an der Existenz eines einheitlichen biirgerlichen und 
Strafrechts im Deutschen Reiche einigermaBen ermessen. Die Zentrali­
sation wirkt allen Tendenzen entgegen, die die partikularistischen 
Sonderwiinsche der Territorien wieder aufleben lassen und die ortlichen 
Interessen den Belangen der Allgemeinheit voranstellen wollen; sie ver-

I-Natiirlich Rann bier - wie an andern Stellen - nicht auf andere Griinde 
eingegangen werden, die in derselben Richtung wirkten. Vielfach hangen sie 
aber mittelbar gleichfalls mit dem Mangel von Zentralisation in Deutschland zu­
sammen. So muBte Z. B. in der absoluten Monarcbie die Existenz "souveraner 
Fiirsten" mit ihren Erbfolgekriegen untereinander der Entwicklung eines National­
gefiihls hindernd im Wege stehen; aber derartige innerdeutsche Kriege waren 
auch wieder nur Folgen einer fehlenden Zentralisation. 

2 VgI. JERUSALEM: a. a. 0., S.193; LOWE: Reichsverwaltung und Rechts­
kontrolle. Zeitschr. f. Politik. 1925, Bd. 14, S. 72. 
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hindert, daB die Beamten von Organen der Aligemeinheit zu Elolehen der 
einzelnen Landesteile werden 1 2. 

Unter diesen Umstanden ist es verstandlieh, wenn die Zentralisation 
ihre Hauptvorteile gerade dort auBert, wo wieh tige, den ganzen 
Staat bertihrende Prinzipienfragen in Betraehtkommen3• Daher 
findet man fast tiberall in der sog. "groBen Politik", insbesondere in der 
Verwaltung der auswartigen Angelegenheiten Zentralisation in starkstem 
MaBe. Da ferner iiberall dort, wo nieht bloB lokale Krafte in Bewegung 
zu setzen sind, die Zentralisation die Sehlagfertigkeit steigert4, erseheint 
sie regelmaBig bei der Wehrmaeht und teilweise aueh bei der Polizei. 
Einer der Hauptgriinde ftir die zentralistische Tendenz bei der Neuord­
nung der Polizei in PreuBen in den letzten Jahren liegt in der Tatsaehe~ 
daB eine Polizei, auf der allein naeh Verminderung unserer Heeresstarke 
die Aufgabe der Aufreehterhaltung der Sieherheit im Innern aueh gegen­
tiber ortlieh nieht begrenzten Aufstanden ruht, nur bei zentralistischer 
Organisation die edorderliehe Sehlagfertigkeit besitzt. 

Eine dezentralisierte Organisation des Staates siehert, wie unter III 
dargelegt werden wird, eine engere Verbindung von Staatsorganen und 
Bevolkerung. Wo aber die Einsicht der Bewohner infolgeihrernied­
rigen Kultur und Zivilisation noeh nieht so weit fortgesehritten ist, daB 
sie den Vorteilen der Dezentralisation das notige Verstandnis entgegen­
bringen, dort ist die Zentralisation stets vor,zuziehen5 • Die versehiedene 
Verwaltung der einzelnen Kolonien Englands und Frankreiehs, die naeh 
diesem Gesiehtspunkte Untersehiede macht, stellt ein Beispiel hierfiir dar. 

Wertvolle Krafte innerhalb eines Gemeinwesens sind manchmal nieht 
in der Lage, sieh selbst die ihnen zukommende Geltung zu versehaffen, 
weil sie allein zu seh waeh sind oder weil im kleinen Kreise der notige 
Resonanzboden fiir sie fehlt. Die zentralistisehen Tendenzen vereinigen 
die zahlreiehen Sehwachen zu einer starken Kraft und ermogliehen damit 
bedeutsame materielle und ideelle Leistungen. Welehe Bedeutung die 
Sehaffung eines einheitliehen Staates I!-US zahlreiehen Mittel- und Zwerg~ 
staaten fUr die Gesamtheit hat, insbesondere wie wertvolle Ergebnisse 
dadureh erreichtwerden konnen, hat die deutsche Geschiehte des ofteren 
gezeigt. Auch die Erfolge der GroBstadte beruhen vielfaeh auf diesem 
Gesichtspunkte (vgl. unten S. 87). 

1 Vgl. HAURIOU: Precis de droit constitutionnel. 1923, S.245. 
2 Gegen "Kliingel" und ortliche "Vetternwirtschaft" ist die Zentralisation 

auf diese Weise ein wichtiges Gegenmittel. 
3 Vgl. NEUKAMP im Archiv d. offentl. Rechts 1899, S.401. 
, Vgl. JERUSALEM: a. a. 0., S. 193. 
I) So hebt BEYER (a. a. 0., S. 1257) hervor, daB die Provinzen des romischen 

Weltreichs stark zentralistisch regiert werden muBten, wiihrend bei einzelnen 
Stiidten, deren Bevolkerung als fortgeschritten galt, weitgehend dezentralistischen 
Tendenzen nachgegeben wurde. 
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Aber nicht nur der Raum fiir die Auswirkung groBer Ideen 
wird durch die Zentralisation erweitert; die straffe Einheit des groBeren 
- raumlichen wie sachlichen - Gebiets, verbunden vielleicht noch mit 
finanziell verstarkter Leistungsfahigkeit, schafft bedeutsamen Ge­
danken eine ganz andere StoBkraft. Es wiid damit die immer wieder zu 
beobachtende Erscheinung erklarlich, daB in der Geschichte Staatsmanner 
mit iiberragender Energie und Tatkraft,die ihre eigenenldeen durchsetzen 
wollten, sich meist fiir Zentralisation eingesetzt haben. Jedoch schlagen 
zentralistische Tendenzen in solchen Fallen nur dann zum Vorteil der 
Allgemeinheit aus, wenn jene Ideen auch in Wahrheit der Umsetzung in 
die Praxis wert sind; sonst wird die Kraft eines groBen Staatsapparats 
fiir ein Nichts verpufft und schafft nur neue Widerstande. Je starker die 
Zentralisation, um so kraftvoller muB die in der Zentrale stehende Person­
lichkeit sein, die ein so groBes MaB zusammenstromender Krafte meistern 
und in ergiebigeKanale leiten will. Die zentralistische absolute Monarchie 
wurde denjenigen Landern zum Segen, deren Geschicke von tatkrMtigen 
oder genialen Personlichkeiten - wie Friedrich Wilhelm I., Friedrich 
dem GroBen von PreuBen - geleitet wurden; anderen Landern wurde 
die gleiche Staatsform zum Verderb. Bei uns waren in der Nachkriegs­
zeit die fwenden Personlichkeiten vielfach den ihnen von der Zentrali­
sation dargebotenen organisatonschenMoglichkeiten nicht gewachsen1.­

Zusammenfassend kann man meines Erachtens sagen: ttberall dort, wo 
an der Spitze eines Gemeinwesens II eine geniale Fiihrerpersonliohkeit 
steht, bietet die Zentralisation besondere Vorteile, weil £lie die Mittel zur 
Beseitigung der Hemmnisse schafft, die von weniger wertvollen Personen 
und Kraften entgegengestellt werden. 

DaB Zentralisation stets eine Vereinfachung und Verbilligung 
der Organisation des Gemeinwesens herbeifiihrt, laBt sich nicht 
allgemein sagen. Soweit die Organisation uniibersichtlich geworden ist, 
wird vielleicht oft eine groBere Klarheit von der Zentralisation zu er­
warten sein. Beziiglich der Kosten aber muB man jeden Fall besonders 

1 Es solI nicht verkannt werden, daB in UDBeren modernen Staatswesen infolge 
der allgemeinenKomplizierung der Verhii.ltnisse die Voraussetzungen fiir die Tatig­
keit fiihrender Personlichkeiten mit weitgehenden zentralistischen Befugnissen 
nicht mehr so einfach liegen wie vor anderthalb Jahrhunderten. Das andert aber 
an den im Texte aufgestellten Grundsatzen niohts, zumal die teohnischen Hilfs­
mittel zur "Oberwindung zahlreicher Schwieri~keiten sich seit jener Zeit unglaub­
lich verbessert haben. DaB iiberragende PersOnlichkeiten auch heute noch durch 
den Zentralismus mit ihren eigenen Ideen den Gesamtstaat erfiillen konnen, be­
weist in Italien MUSSOLINI. - DaB insbesondere in parlamentarisch regierten 
Staaten dem Durchdringen wahrer Fiihrerpersonlichkeiten noch weitere Hemm­
nisse auBer der Dezentralisation im Wege stehen, solI nicht geleugnet werden, 
gehOrt aber nicht in diesa Erorterung. 

2 Das gilt keineswegs bloB fiir den Staat. 
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betrachten. Es leuchtet ohne weiteres ein, daB eine Vereinigung etwa. 
von Waldeck oder Schaumburg-Lippe mit PreuBen sich ganzlich anders 
- auch in finanzieller Hinsicht - auswirken muB wie etwa die Zu­
sammenfaBaung zahlreicher Einzelgemeinden zu einer zentralistischen 
GroBstadt - etwa wie Berlin, GroB-Dortmund uaw. Soweit in diese 
auBerordentlich verwickelt liegenden Verhaltnisae ein Einblick zu ge­
winnen ist, muB man jedenfalls feststellen, daB die Zentralisation bald 
verbilligend, bald verteuernd wirkt. 

AlIe objektiven Vorteile der Zentralisation treten aber nur dann voll 
in Erscheinung, wenn die zentralistischen Tendenzen in der von ihnen 
betroffenen Bevolkerung einen geniigenden Riickhalt finden. Kein 
Staatsmann darf die Imponderabilien des Volkes zu niedrig.einschatzen. 
und auch der Jurist muB von ihnen Notiz nehmen, soweit sie fiir die 
rechtlichen' Institutionen Bedeutung erlangen. Starke Zentralisation 
ist nur dann durchfiihrbar oder tragt wenigstens nur dann die erhofften 
Friichte, wenn sie nicht mit dem Volkscharakter in Widerspruch stehtl. 
Wie der Schweizer der Zentralisation abhold 2, so entspricht gerade dieses 
Organisationsprinzip umgekehrt dem Volkscharakter der Franzosen. 
Trotz jahrzehntelanger Forderungen verstarkter Dezentralisation haben 
sogar deren eifrigste Vorkampfer, selbst zur Macht gelangt, ihre Durch­
fiihrung nicht gewagt; trotz der jiingsten Reform von 1926, die einigen 
dezentralistischen Tendenzen nachgibt, ist Frankreich noch bis heute 
ein recht stark zentralisierter Staat geblieben3• Dabei ist fiir die Be­
urteilung des franzosischen Volkscharakters interessant, daB die ver­
nichtenden Urteile iiber die Dezentralisation - wenigstens iiber die 
unabhangige Dezentralisation - nicht etwa halt machen vor dem 
Forum der Wissenschaft'. 

III. Aber auch die Dezentralisation hat ihre Vorteile. Legen 
die Fiirsprecher der Zentralisation den Hauptwert auf den Gedanken der 
Rechts- und Verwaltungseinheit, so behaupten die Vorkampfer der De­
zentralisation, daB die Verhaltnisse in den einzelnen Landes­
teilen vielfach so verschieden gelagert seien, daB man ihnen 
Gewalt antut, wenn man sie in Gesetzgebung, Rechtsprechung und Ver­
waltung einheitlich behandelt. Kiistengegenden erfordern andere MaB-

1 Vgl. JERUSALEM: a. a. 0., S.195. 
2 Vgl. BRYCE: Modern Democracies. Bd.l, 1923, S.409. 
8 tiber die seitherigen Bestrebungen vgl. RAURIOU: Precis de droit admini­

stratif Bd.l, 1927, S.57-63; v. RIPPEL im Jahrbuch des offentlichen Rechts 
Bd. XV, 1927, S.203ff., wo eine sehr klare Darstellung der Reform von 1926 
gegeben wird. 

" 1m AnschluB an DUPONT-WHITE (La centralisation) schreibt RAURIOU 
(Precis de droit constitutionnel U123, S. 247): Quand ... on demanderaune bonne 
gestion des affaires locales, on se souviendra qu'il n'y a pas de bonne gestioD 
sans centralisation." 
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nahmen als gebirgige Landesteile. Strome, Fauna und Flora konnen 
sehr erhebliche Verschiedenheiten bedingen. Noch deutlicher treten 
aber die Besonderheiten bei rassenmaBigen, konfessionellen oder histo­
risch entwickelten Charaktereigentiimlichkeiten der Bevolkerung ver­
schiedener Landesteile hervor. Die kulturelle Sonderstellung der .Be­
volkerung eines Landesteiles, der Heimatsinn der .Bewohner sind Werte, 
deren Zerstorung auch der Allgemeinheit Schaden bringt, weil hier die 
Wurzel zahlreicher ideeller, besonders ethischer Krafte liegt. 

Auch wirtschaftliche Eigentumlichkeiten fordern Dezentralisation. 
Industriebezirke miissen anders behandelt werden als landwirtschaft­
liche Gegenden. Die Anhaufung zahlreicher Menschen und ihrer Sied­
lungen auf engem Raume - dazu oft noch unter Auseinandcrfallen von 
kommunalen und wirtschaftlichen Grenzen - erfordert besondere MaE­
nahmen. Ebenso erheischen die Verkehrsverhaltnisse Berucksichtigung. 
Je schlechter sie sind, um so groEere Selbstandigkeit muE den ortlichen 
Stellen gewahrt werden, weil die Entscheidung der Zentrale oft nicht 
schnell genug eintreffen wird 1. Selbst der stark zentralistische preuBische 
Staat der Vorkriegszeit konnte an derartigen Verschiedenheiten nicht 
vorubergehen. Teils trug man zwar schon von der Zentrale aus den 
territorialen Eigentumlichkeiten Rechnung 2, teils gewahrte man im 
Wege der administrativen Dezentralisation neben weitgehenden Ent­
scheidungsbefugnissen in Einzelfallen den der Zentrale untergeordneten 
.Behorden ein Verordnungsrecht3, teils schuf man in Erweiterung der 
STEIN -HARDENBERGSchen Reformen die Autonomie fur die verschiedenen 
Gemeindeverbande 4• 

Soweit nicht ortliche Verschiedenheiten, sondern sac h Ii c h e Be­
sonderheiten in Betracht kommen, z. B. solche eines einzelnen Wirt­
schaftszweigs, kann dem gleichfalIs durch Dezentralisation - freilich 
jetzt sachliche - Rechnung getragen werden. Aus diesen Griinden sind 

1 Telegraph und Fernsprecher sind daher der Dezentralisation nicht giinstig. 
2 Hier ist z. B. zu erwahnen die Sonderregelung beziiglich des Karfreitags in 

PreuBen fiir katholische Landesteile wie die Rheinprovinz. 
3 Das Verordnung~rechtder OrtspolizeibehOrden seit 1850 ist ein Beispiel hierfiir. 
4 Gemeinden, Kreise und Provinzen besitzen in PreuBen ein solches Gesetz­

gebungsrecht auf Grund der Gemeindeverfassungs- wie einzelner Sondergesetze. 
OberaII handelt es sich um die Auswirkung der Tatsache, daB die staatliche und 

sonstige offentliche Tatigkeit sich in Einzelerscheinungen auBern muB und daB dort, 
wo in groBen Gemeinwesen generelle Normen auf konkrete FaIle anzuwenden sind, 
der Nutzen der Dezentralisation sich bis zu ihrer Notwendigkeit steigert (vgl. 
JERUSALEM: a. a. 0., S.180). KELSEN (Allgemeine Staatslehre 1925, S. 179) driickt" 
diesen Gedanken darin aus, daB er es als Zweck der Dezentralisation bezeichnet, 
die individuelle Normsetzung des Verwaltungsakts oder richterlichen Urteils in 
mogIichst raumliche Nahe des solcher Normsetzung bediirftigen Subjekts und 
der zu regelnden Tatbestande zu bringen. Aus diesem Zwecke ergeben sich dann 
die im Texte geschilderten Vorteile. 
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die dem Reichsarbeitsminister unterstellte Reichsarheitsverwt.ltung und 
der zum Ressort des Reichswirtschaftsministers gehorende Reichf:l­
kohlenrat errichtet worden. 

Aber nicht nur ortliche und sachliche Eigentumlichkeiten einzelner 
Landesteile oder Materien lassen die Dezentralisation wiinschenswert 
erscheinen, sondern fast noch mehr die Unkenntnis der ortlichen 
VerhiHtnisse bei der Zentrale. MogensichdiepreuBischenKonige 
des 18. Jahrhunderts unter jenen einfacheren Bedingungen noch durch 
Reisen die erforderlichen Informationen verschafft haben; heute ist diese 
Regierungsmethode nur selten moglich. Sie fiihrt zu den "Erlassen Yom 
grunen Tisch", die in der Praxis entweder uberhaupt nicht beachtet oder 
umgangen werden und damitdie Staatsautoritat erheblich schadigen. Nur 
mit Hille der Dezentralisation ist es moglich, diese Mangel auszumerzen. 

Die Dezentralisation ist ferner eine der treffsichersten Waffen 
gegen die Bureaukratie1. Der Fehler der Bureaukratie liegt darin, 
daB die Behorden uber dem Buchstaben des Gesetzes den Menschen und 
die Auswirkung des toten Wortes fur ihn vergessen. Die Bureaukratie 
macht Vernunft zum Unsinn und zur Plage, sie sucht ihre Position zu 
rechtfertigen mit Berufung auf Vorschriften und Erlasse. Es ist ohne 
weiteres einleuchtend, daB ein solches System dadurch gefordert, ja 
sogar erst hervorgerufen wird, daB die tatig werdenden Organe den ort­
lichen Verhaltnissen zu fern stehen, daB sie in einem gewissen nbereifer, 
der FleiB und Erfolg eines Beamten an der Zahl und Lange der von ihm 
veranlaBten Anordnungen miBt, ihren eigenen Willen zum Gesamtwillen 
machen wollen und daB sie damit die Opposition der Bevolkerung gegen 
das Gemeinwesen selbst wecken. Was Frhr. YOM STEIN in der Nassauer 
Denkschrift als Auswuchse der Bureaukratie tadelte und was er selbst 
mit Hille der Dezentralisation bekampfen wollte, das findet sich in 
gleichem oder anderem Gewande fast uberall, wo die Zentralisation zu 
ungehindert waltet. 

Die Dezentralisation geht dem nbel Bureaukratie an die Wurzeln. 
Sie sucht das tatig werdende Organ des Gemeinwesens und den 
Burger einander naherzu bringen - sowohl raumIich wie sachlich. 
Daher erstrebt sie auf heiden Seiten gegenseitiges Verstandnis und sucht 
zu verhindern, daB der Burger sich als bIoBes Objekt der Herrschafts­
gewalt fiihlt. Um dieses Ziel freilich ganz zu erreichen, ist ein sehr starkes 
MaB von Dezentralisation erforderlich, wie es z. B. in unseren modernen 
GroBstadten schon durchweg nicht mehr vorhanden2, dagegen weit· 
gehend durch die Organisationsform des Landkreises verwirkIicht wird. 

1 Vgl. auch G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, a. a. 0., S.628. 
2 So betont GLUM (Die Organisation der Riesenstadt. 1920, S. 4), da.6 die 

Menschen der Gro.6stadt nur Objekte der' Verwaltung seien. Trotz der Selbst­
verwaltung der Gro.6stadt liegen in ihr sehr erhebliche zentralistische Tendenzen. 
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Eine weitere Quelle der Febler der Bureaukratie, die die Dezentrali­
sation zum Versiegen bringen kann, ist die notorische "Oberlastung 
der Zentralbehorden. Jede Arbeitsiiberhii,ufung des einzelnen Be­
amten1 wie ganzer BehOrden entpersonlicht die Arbeit und fiihrt dazu, 
daB die La.ge des einzelnen Falles, daB der den "Fall" bildende Mensch 
nicht mehr geniigend beriicksichtigt, sondern nur noch auf eine formal 
richtige Entscheidung Wert gelegt wird. Das hat zur Folge jene dem 
Publikunl unverstandlichen, sog. weltfremden behordlichen Ma.Bnahmen, 
die eine innere Abkehr oft nicht der Scblechtesten yom Staat und seinen 
verfassungsmii.Bigen Organen zur Folge haben. Hier kann Dezentrali­
sation manches bessern. 

Eine Begleiterscheinung der zentralistischen Bureaukratie ist die 
Verlangsamung des Geschaftsverkehrs, iiber die gerade auch 
in Frankreich geklagt wird. In je geringerem Umfange die ortlichen 
Stellen selbstandige Entscheidungsbefugnisse besitzen, um so haufiger 
ist ein Herantreten an die Zentralbehorden erforderlich. Diese miissen 
sich wenigstens durch Einfordern von Berichten der nachgeQrdneten 
Stellen u. dgl. m. die notwendigen Informationen verschaffen, und so 
vergeht viel deIp Biirger kostbare Zeit. Hinzu kommt, daB mit dem 
Feblen des personlichen Interesses an der mit den lokalen Verhaltnissen 
nicht vertrauten Zentrale jeglicher Antrieb zur Bescbleunigung der 
Sache fortfallt, sofern nicht ein Vorgesetzter, ein einfluBreicher Ab­
geordneter usw. sich Zufallig der Angelegenheit annimmt. Dezentrali­
sation laBt Beschleunigung des behordlichen Geschaftsverkehrs erwarten. 

W ohl der bedeutendste Vorteil der Dezentralisation ist d ass tar -
kere Hervortreten des Einzelnen. Auf die individualistische 
Grundtendenz der Dezentralisation wurde schon oben (S. 33) hingewiesen. 
Je groBer und umfassender ein demokratisch organisiertes Gemeinwesen 
ist, um so geringer ist die Rolle des Individuums, sofern dieses nicht zufallig 
eine von den wenigen zu einem Amte berufenen Personen ist. Der 
Einzelne verschwindet in der groBen Zahl seiner Mitbiirger. Die Dezen­
tralisation strebt danach, durch Aufteilung der Gesamtorganisation in 
moglichst viele, mehr oder weniger unabhangige Teile diesen letzteren 
eine erhohte Bedeutung zu verschaffen. Je mehr Teile eine selbstandige 
Stellung erhalten, um so kleiner sind sie und um so starker kann sich in 
ihnen der EinfluB der einzelnen Individuen geltend machen2• Es ist 
klar, daB eine Stimme unter 1000 ein weit hoheres Gewicht besitzt als 

1 Eine Arbeitsiiberlastung kann natiirlich auch an den lokalen Stellen ein­
treten; aber sie wird dort leichter iiberwunden, wie die Praxis lehrt. und besteht 
nur selten hauptBachlich in Schreibarbeit. 

2 Vgl. HAURIOU (Precis de droit constitutionnel1923, S. 245): "Si les demo­
craties se decentralisent, c'est pour donner plus d'efficacite a l'action du corps 
electoral. " 

Peters, Zentzallsatlon u. Dezentralisatlon. 
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unter 10000000 und daB eine Einzelperson ihre eigene Auffassung 
leichter gegeniiber 1000 Menschen als gegeniiber 10000000 durchsetzen 
kann, und zwar letzteres nicht bloB wegen der geringeren Zahl von 
Subjekten, die umzustimmen sind, sondern auch weil die Verbreitung 
einer Meinung in raumlich kleinerem Bezirke und bei Vertrautheit mit 
den ortlichen Verhaltnissen und mit dem Charakter der Bewohner er­
heblich erleichtert ist. Wo es sich also nicht gerade um Ideen hervor­
ragender Personlichkeiten handeltl, deren Wirkung fiir das ganze 
Gemeinwesen von Bedeutung ist, dort ist die Dezentralisation vor­
zuziehen. Die beschrankte Durchfiihrung zahlreicher mittelmaBiger 
Einzelgedanken in kleineren Bezirken hat ihre Vorteile, wenn die 
Zentrale gleichfalls keine besseren Gedanken produziert. 

Die Erhohung des Wertes der Einzelpersonlichkeit fiir das Gemein­
wesen, wie sie durch Dezentralisation erreicht wird, wird zur Wurzel 
zahlreicher weiterer Friichte. So hebt sie das Verantwortungs­
bewuBtsein des Einzelnen 2 oder kann sich wenigstens bei entsprechen­
der Volkserziehung in dieser Richtung auswirken. Wenn dem Biirger 
zum BewuBtsein kommt, daB seine Stimme nicht ganzlich nutzlos im 
Geschrei der Vielzuvielen verhallt, ja daB das Durchdringen mit der 
eigenen Meinung nicht von vornherein ausgeschlossen ist, dann wird das 
Interesse und mit diesem das Gefiihl der Mitverantwortlichkeit fiir die 
Gesamtheit geweckt. Hier liegt das Motiv zur Einfiihrung der Selbst­
verwaltung in PreuBen durch die Stein-Hardenbergsche Reform. Die 
Dezentralisation wird damit eines der wichtigsten Mittel zur staats­
biirgerlichen Erziehung, das insbesondere in Demokratien fast unent­
behrlich ist. So sagt BRYCE3 : "Es ist der Grundsatz gerechtfertigt, daB 
die beste Schule der Demokratie und die beste Garantie fiir ihren Erfolg 
die Praxis deslokalen self-government ist". Gerade in dem europiHschen 
Musterlande der Demokratie, in der Schweiz, wird heute wie ehemals 
auf die Dezentralisation als Mittel zur Erziehung der Biirger zur Tatig­
keit fiir das Gemeinwohl groBer Wert gelegt4 und hierin nicht ein 
Moment der Schwache, sondern des Reichtums gesehen, indem das 
Staatsgefiihl sich zuerst an der Heimat und an der Gemeinde iiber den 
Kanton zum weiteren Vaterland emporrankt5 • 

Auch eine Forderung des Heimatsinnes kann, wie schon aus 
dem letzten Zitat sich ergibt, von der Dezentralisation erwartet werden. 

1 Dariiber vgl. unter II (S. 45). 
2 Vgl. G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, S.628. 
3 So in "Modern Democracies" 1923, Bd. 1, S. 150, 
4 Vgl. BRYCE: ebendort Bd.l, S.375. 
5 Vgl. FLEINER: Schweizerisches Bundesstaatsrecht. 1923, S. 762; ahnliche 

Gedanken finden sich auch bei FLEINER: Zentralismus und Foderalismus in der 
Schweiz 1918. 
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Seine Bedeutung in ethischer und politischer Beziehung braucht hier 
nicht nii.her begriindet zu werden, nachdem in den letzten Jahren unter 
Billigung fast aller Parteien und pii.dagogiBchen Richtungen die Weckung 
des Heimatsinns durch heimatkundlichen Unterricht, entsprechende 
Schriften, Heimatspiele usw. amtIicherseits in einer Anzahl groBerer 
deutscher Under als ein Erziehungsziel anerkannt ist. Je mehr den 
lokalen Stellen Gelegenheit und Freiheit in der eigenen Betii.tigung im 
poIitischen Leben gegeben ist, um so hii.ufiger werden die einzelnen mit 
offentIichen Aufgaben befaBten Personen zum Nachdenken fiber die 
Sonderstellung ihrer engeren Heimat, fiber deren Sinn und Berechtigung 
angeregt. Sie miissen und werden bei ihrer Amtstatigkeit auf die Be­
sonderheiten von Land und Leuten gern Rucksicht nehmen und treiben 
so standig praktischen Heimatdienst. Bei der engen Verbundenheit der 
im offentlichen Dienste unmittelbar tatigen Personen mit ihren Mit­
biirgern ist die Verbreitung der von den politischen Fiihrern gewonnenen 
Erkenntnis als Folge der Dezentralisation zu erhoffen. 

Es ist unmoglich, aIle Fruch te aufzuzahlen, die die Dezentralisation 
in der Form der rechtlichen Selbstverwaltung bei uns bereits 
getragen hat. Es sei nur hingewiesen auf die Leistungen der verschie­
denen Arten von Gemeinden, von deren Bedeutung sich jeder aIltaglich 
durch eigenen Augenschein oder durch einen Blick in die Verwaltungs­
berichte oder sonstige Literaturl uberzeugen kann. Unsere heutige 
Staatsform ist undenkbar ohne die Kleinarbeit staatsbiirgerIicher Er­
ziehung, die auf der Auswirkung der Dezentralisation beruht. DaB das 
Deutsche Reich die Periode der Raterepublik nach dem Umsturz von 
1918 anders als RuI3land so schnell uberwand, ist nicht zuletzt dem 
durch die dezentraIistischen Tendenzen in der seitherigen Entwicklung 
geforderten gesunden politischen Sinne weitester Volkskreise zuzu­
schreiben. 

1st die Dezentralisation bis zu einem solchen Grade durchgefiihrt. 
daB die unmittelbar Beteiligten auch die Kosten der ihnen zugute 
kommenden MaBnahmen ganz oder zum Teil zu bestreiten haben, so 
kann auch hierin ein Vorteil erblickt werden. Wer fiir seine Handlungen 
finanziell selbst einstehen muB, wird nicht nur sparsamer wirt­
schaften, sondern auch mit groBerer "Oberlegung handeln2• Durch 
Fehler der lokalen Leitung, die manchmal groBere Teile der Bevol­
kerung am eigenen Geldbeutel spiiren miissen, werden wieder andere 

1 Vgl. z. B. CONSTANTIN-STEIN: Die Landkreise. 2 Bde., 1926; LUTHER­
MITZLAFF-STEIN: Die Zukunftsaufgaben der deutschen Stii.dte 1922; STEIN: 
Monographien deutscher Stii.dte (zahIreiche Bande). 

2 Freilich wird infolge des jetzigen Wahlsystems vielfach dieses Ergebnis nicht 
erreicht, weil oft Kostentrager und die iiber die Ausgaben beschliellenden Per­
sonen aus verschiedenen Bevolkerungsklassen stammen. 

4* 
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zUr Beschaftigung mit offentlichen Angelegenheiten angeregtl. Daneben 
ist in kleineren Verhii.ltnissen dem Biirger noch eine personliche Kontrolle 
iiber die Ausgabewirtschaft des dezentralisierten Telles moglich, wo­
durch eine MiBwirtschaft der unmittelbar handelnden Organe wesentlich 
erschwert wird. Aber auch sonst kann die Dezentralisation zu einer 
Verbilligung der Verwaltung fiihren. In den kleineren Gemeinwesen 
konnen die offentlichen Angelegenheiten weitgehend von unbesoldeten 
Ehrenbeamten gefiihrt werden, wahrend bei starkerer Zentralisation be­
soldete Berufsbeamte angestellt werden miiBten. 1m iibrigen sei aber 
auchhier-wie schon oben S. 45f. - betont,daBsichkeinallgemeiner 
Grundsatz aufstellen laBt, daB Dezentralisation die Unkosten der Orga­
nisation eines Gemeinwesens vermindert, sondern daB von Fall zu Fall 
gepriift werden muB, wie mit den geringsten Mitteln der groBte Erfolg 
erreicht wird 2. 

Wenn auch zuletzt hauptsachlich an die in der SeIbstverwaItung ver­
wirklichte unabhangige Dezentralisation angekniipft wurde, so sei doch 
ausdriicklich hervorgehoben, daB auch die administrative Dezen­
tralisation erhebliche Vorteile hat, indem das meiste oben Gesagte 
auch auf sie zutrifft. Indem z. B. das preuBische Gesetz iiber die Landes­
kulturbehOrden yom 3. Juni 1919 die Stellung der ortlichen Kultur­
amtsvorsteher im Vergleich zu den friiheren Spezialkommissaren ver­
selbstandigte, hat es mit dieser Dezentralisation eine wesentliche For­
derung der dem Kulturamtsvorsteher zugewiesenen Tatigkeitsgebiete 
erreicht. 

IV. Ob und in welchem Umfange man im konkreten FaIle der 
Zentralisation oder Dezentralisation den Vorzug geben solI, 
dafiir gibt es keine allgemeinen Regeln. Insofern sind die erwahnten 
Vorteile beider relativ. Wo man die individualistischen Ergebnisse 
braucht, wird man auf die Dezentralisation zuriickgreifen; wo dagegen 
der Individualismus bereits die "Oberhand gewonnen hat, wird man die 

1 Zlir Vermeidung von MiBverstandnissen sei hervorgehoben, daB selbst eine 
so starke Dezentralisation, wie sie in der rechtlichen Selbstverwaltung liegt, nicht 
notwendig die Verantwortlichkeit fiir die Einnahmewirtschaft nach sich zieht. 
Steueriiberweisungen und Garantien durch andere Verbande wirken dem ent­
gegen. Umgekehrt kann bereits bei administrativer Dezentralisation (DekoDzen­
tration), wenn sie sich mit unabhangiger Dezentralisation verbindet, die Ver­
antwortung ffir die finanziellen Angelegenheiten der dezentralisierten Stelle iiber­
lassen sein. Die Tragung der Polizeikosten in PreuBen durch die Gemeinden bildet 
ein Beispiel hierfiir. 

2 Es wird von vermeintlichen Vorkampfern einer Verwaltungsreform haufig 
iibersehen, daB nicht einfach moglichste Billigkeit, sondern moglichste Giite der 
Verwaltung das Ziel sein muB, d. h. daB mit den gQringsten Mitteln ein moglichst 
groBer Erfolg erreicht wird (vgl. meinen Vortrag beim Schlesischen Stadtetag 
iiber "Kommunale Verwaltungsreform", Schlesische Zeitung V. 16. Febr. 1927, 
Nr.84; Breslauer Zeitung V. 16. Febr. 1927, Nr.77). 
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Zentralisation vorziehen. Aber auch insoweit bedarf es noch einer Ein­
schrankung: So kommen neben den objektiven Bediirfnissen Volks­
charakter, Weltanschauung, politisehe Auffassung u. a. m. fiir die Be· 
wertung der Vor. und Naehteile von Zentralisation und Dezentralisation 
in Betracht. Der Individualist wird beispielsweise die Vorziige der De. 
zentralisation hoher einschatzen als der Sozialist. So kommt es, daB 
allgemein niemals, in konkreten Fallen nur selten die Meinungsver­
schiedenheiten dariiher verseh~inden werden, welche Krafte - die 
zentralistischen oder dezentralistischen - den Vorzug verdienen. Bei 
uns sollte man sieh im Augenbliek vor tJbersehatzung der Zentralisation 
und MiBaehtung der Vorziige der Dezentralisation hiiten. 1m iibrigen 
muB man jeweils die vorhandenen zentralistisehen und dezentralistisehen 
Krafte aus dem Zusammenhang heraus, in dem sie im Einzelfalle in 
Erseheinung treten, beurteilen. 

Viertes Kapi tel. 

Zentralisation nnd Dezentralisation in Aufban 
nnd Verwaltung der Staaten. 

1. Schon in den vorhergehenden Kapiteln wurden vereinzelt Bei­
spiele aus dem Staatsreeht herangezogen, an denen gewisse Erseheinungen 
der Zentralisation oder Dezentralisation aufgezeigt wurden. Trotzdem 
aber erseheint es zweekmaBig, in einem besonderen Kapitel zusammen­
hangend das Wirken von Zentralisation und Dezentralisation in der 
Praxis vorzufiihren, um die groBe praktisehe Bedeutung jener in den 
vorigen Kapiteln theoretiseh behandelten Krafte naehzuweisen und ihr 
Wirken im Zusammenhang der LebensauBerung der einzelnen Staaten 
und damit ihr innerstes Wesen verstandlieh zu maehen. Wollte man 
hierbei Vollstandigkeit erreiehen, d. h. iiberall in der Welt den zen· 
tralistisehen und dezentralistisehen Tendenzen naehgehen, so wiirde 
eine solehe Darstellung auBerordentlieh umfangreieh werden, aher aueh 
infolge ihrer notwendigen Unii~ersiehtliehkeit ihren Zweek verfehlen, 
zumal kaum in zwei Fallen der Wirkliehkeit Zentralisation und Dezen­
tralisation in der gleiehen Abstufung und im gleiehen Gegeneinander­
wirken vorkommen. Es sollen daher im folgenden an einigen markanten 
Beispielen versehiedene Stufen von Zentralisation und Dezentralisation 
dargestellt und zugleieh etwaige bestehende Zweifel geklart werden. 
Von einer Stellungnahme zu allen dahei nehenher auftauehenden Streit· 
fragen sowie ersehopfender Erorterung aller Ansiehten ist bewuBt ab­
gesehen, um Ziel und Rahmen dieser Arbeit nieht zu iiberspannen. 

II. Wirken in der Volkerrechtsgemeinsehaft zentralistische und 
dezentralistisehe Krafte~ 1m Gegensatz zu G. JELLINEK1 , der die 

1 Allgemeine Staatslehre. 3. Aufl., Neudruck, 1922, S.379. 
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Staatengemeinschaft fiir rein anarchisch halt, glaubt KELSEN1 bier von 
einer Einheit des Gesamtgebietes reden zu konnen, das durch p08itiv 
gesetzte Normen und nicht bloB durch die hypothetische Grundnorm 
konstituiert ist, und sieht in der Volkerrechtsgemeinschaft den auBersten 
Grenzfall der Dezentralisation. Ala Folge der Identifizierung von Rechts­
ordnung und Staat verfiillt KELSEN dem von HELLER2 mit Erfolg be­
kiimpften Irrtum, daB die Volkerrechtsgemeinschaft selbst Staat sei 
und daB daher eine Dezentralisation in ihr wirken konne. Selbst die 
Existenz einer fUr ein bestimmtes Gebiet gemeinsamen Grundnorm 
wiirde aber noch nicht zur Annahme einer Organisation, der ersten Vor­
aussetzung von Zentralisation und Dezentralisation, geniigen. 

Ohne eine Zentrale, von der aus die von ihr vorzunehmenden Willens­
akte auf andere Stellen iibertragen werden, gibt es weder Zentralisation 
noch Dezentralisation. Bei der Volkerrechtsgemeinschaft mangelt es 
aber an jeder Zentrale3 , deren Stelle die der Gemeinschaft angehorenden 
Staaten auf Grund von Dezentralisation ersetzen konnten. Wie HEIL­
:BORN' zutreffend hervorhebt, fehlt im Volkerrecht jede "Oberordnung. 
Jene civitas maxima, von der schon vor Jahrhunderten der Philosoph 
WOLFF traumte, existiert nicht. Selbst wenn eine Kodifikation des 
materiellen Volkerrechts zustande kame6 , wiirde damit noch nicht ein 
der Zentralisation und Dezentralisation fahiges Gemeinwesen geschaffen 
sein; denn auch dann wiirde die Geltung dieses Codex nicht auf einem 
hoheren Willen, sondern allein auf dem Willen der ihm unterworfenen 
Staaten beruhen 6• 

Wenn aber auch bei der Volkerrechtsgemeinschaft als solcher die 
Frage nach der Zentralisation und Dezentralisation mangels einer den 
ihr angehorenden Staaten iibergeordneten Zentrale nicht entstehen kann, 
so scheiden diese Organisationsprinzipien doch nicht ganz fUr das Volker­
recht aus. Sobald sich innerhalb der Staaten Organisationen bilden und 
nun ein Zentralorgan fUr bestimmte Zwecke geschaffen wird, taucht fiir 
diese Organisation das Problem der Zentralisation und Dezentralisation 
auf. Eine Rolche Organisation ist z. B. der Volkerbund. Seine zentralen 

1 Allgemeine Staatslehre. 1925, S. 165. - Dagegen auch VERDROSS: Die Ver­
fassung der Volkerrechtsgemeinschaft, 1926, S. IS£. 

2 Die Souveriinitiit 1927, S.134, 155 u. an anderen Stellen. 
3 Es kann nicht TRIEPEL (Volkerrecht und Landesrecht IS99, S. 27f£., 45, 79) 

zugestimmt werden, der - wie zahlreiche andere Autoren, z. B. BINDING; GIERKE 
und besonders italienische Schriftsteller - die bindende Kraft des Volkerrechts 
auf einen hiiheren Willen zuriickfUhren. 

4 Les sources du droit international. Paris 1927, S. 11, 15f£. 
5 Ober den Stand der Angelegenheit vgl. HEILBORN: a. a. 0., S.57f£. 
6 So G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, S. 37S£. - Weitere Literatur ist 

bei G. JELLINEK: a. a. 0., Neudruck 1922, S. IX, nachgewiesen; vgl. ferner 
v. LISZT-FLEISCHMANN: Das Volkerrecht, 12. Aufl., 1925, S.9. Interessant die 
Konstruktion von VERDROSS, a. a. O. S.33ff. 
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Organe sind nach Artikel2 del' Satzung Bundesversammlung und Rat. 
Die Mitglieder des Bundes selbst sind ebensowenig dezentralisierte 
Stellen des Bundes wie die Staatsangehorigen dezentralisierte Stellen 
eines Staates oder wie Vereinsmitglieder dezentralisierte Stellen des 
Vereins sind, weil sie nicht Organschaftshandlungen vornehmen, die 
sonst die Zentrale ausuben muBte l . Dagegen konnte sich del' Volker­
bund, del' heute noch stark zentralisiert ist, seinerseits sachlich wie raum­
lich dezentralisieren. So hatte z. B. - andel'S als es nach Art. 387££. des 
Friedensvertrags von Versailles geschehen ist - das Internationale 
Arbeitsamt als eine Unterbehorde des Volkerbunds unter Anwendung 
del' Form sachlicher Dezentralisation errichtet werden konnen. Oder es 
konnten in den wichtigsten GroBstaaten Zweigstellen des Volkerbundes 
mit gewissen von del' Volkerbundszentrale verliehenen selb3ltandigen 
Befugnissen gegrundet werden - raumliche Dezentralisation. 

In ahnlicher Weise ist innerhalb del' verschiedensten volkerrecht-
''lichen Staatenverbindungen Zentralisation und Dezentralisation mog­
lich. Letztere liegt stets dann VOl', wenn zwischen die Zentrale del' 
Staatenverbindung und ihre Mitglieder Zwischenstellen mit Organ­
befugnissen fur die Staatenverbindung eingeschoben werden 2. 

III. Besonders deutlich lassen sich Zentralisation und Dezentrali­
sation in del' Stellung del' Kolonien zum Mutterlande verfolgen. 
Auf del' einen Seite sollte man annehmen, daB die Kolonien mit ihren 
durchaus andersgearteten Verhaltnissen und ihrer meist groBen Ent­
fernung vom Mutterland unter Anwendung weitgehendster Dezentrali­
sation verwaltet wiirden, auf del' anderen Seite erschwert oft die geringe 
Zivilisation del' Einwohner die Durchfiihrung dieses Prinzips. Andere 
Gesichtspunkte treten von Fall zu Fall hinzu. Vielfach ist dem Mutter­
lande ein politisches Eigenleben del' Kolonie, insbesondere unter Be­
teiligung von Eingeborenen, unerwiinscht; denn die hoher zivilisierten 
Staaten sahen besonders fruher oft genug in den Kolonien bloBe del' 
Befriedigung ihrer imperialistischen Wiinsche dienende Ausbeutungs­
objekte, aus denen ein moglichst groBer wirtschaftlicher Nutzen 
gezogen werden sollte, sei es durch unmittelbare Nutzbarmachung del' 

1 Auf die Streitfrage, ob etwa der Wahler eine Organbandlung im Staate vor­
nimmt, ist hier nicht einzugehen; jedenfalls liegt in dem Wahlrecht keine De­
zentralisation. 

2 Die Vorstellung, dall die volkerrechtlichen Staatenverbindungen an sioh sobon 
eine Form loser Dezentralisation darstellen, beruht auf der irrigen Auffassung 
KELSENS (vgl. Allgemeine Staatslehre, S. 122), dall Subjekt des Volkerreohts die 
Einzelpersonen, nicht die Staaten seien; dagegen die herrschende Meinung, z. B. 
v. LISZT-FLElSCHMANN: a. a. 0., S. 13; HELLER: Die Souveranitat 1927, S.155. 

Um die etwa vorhandene Dezentralisation richtig zu erli:ennen, empfiehlt es 
sich, Bich auf den Standpunkt der Zentrale zu stellen; von der Peripherie aus 
verzerrt sich daB Blld leioht. 
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Produkte des Koloniallandes fiir die Zwecke des Mutterlandes, sei es als 
Aufnahmegebiet fiir die iiberzahlige Bevolkerung des Mutterlandes oder 
als Absatzgebiet fiir die Erzeugnisse des Mutterlandes. Kulturelle und 
ideelle Gesichtspunkte pflegten trotz entgegengesetzter amtlicher Er­
klarungen der unmittelbar Beteiligten beim Erwerbe von Kolonien nur 
eine untergeordnete Rolle zu spielen und nur dort starker in Erscheinung 
zu treten, wo die Bevolkerung entweder bereits stark mit weiBen Ein­
wanderern durchsetzt oder auf andere Weise nicht mehr in staatsrecht­
licher und wirtschaftspolitischer Abhangigkeit vom Mutterlande zu 
halten war. DaB Kolonien Zubehor, nicht Bestandteile des Muttetlandes 
sind, ist ohne Belang; denn in jedem Falle liegt die Stelle, von der aus 
die gesamte Regierung ausgeht, in der Zentrale des Mutterlandes. 
Fast iibeIall beginnt die Verwaltung der Kolonien mit starker Zentrali­
sation, um nach und nach immer mehr einer Dezentralisation Platz 
zu machen. 

ANSCHUTZ! konnte mit Recht von den deutschen Schutzge bieten 
behaupten, daB sie weder Staaten noch iiberhaupt Gemeinwesen waren, 
sondern Territorien, in denen allein das Reich unter Wahrung schader 
Zentralisation herrschte. Die Schutzgebiete wurden zentral vom Kaiser 
unter der Verantwortlichkeit des Reichskanzlers durch das Reichs­
kolonialamt 2 gemaB § I des Schutzgebietsgesetzes in der Fassung vom 
10. September 1900 im Namen des Reichs "regiert". Die unbedingt 
notwendigen ortlichen Beamten, insbesondere der Gouverneur, standen 
in engster Abhangigkeit von der Zentrale, wenn auch die sachliche Zu­
standigkeit des Gouverneurs sehr umfassend war. Auch die weitere 
Dezentralisation in Amtsbezirke war eine sehr unvollkommene. 

Von dem Britischen Empire wird noch unter IV die Rede sein. 
In ihm finden wir alle Stufen von strenger Zentralisation bis zu starkster 
Dezentralisation. An dieser Stelle soll nur erwahnt werden, daB f:lich 
innerhalb der englischen Kolonien dezentralistische Bestrebungen mehr 
und mehr geltend machen3• Northern Rhodesia und St. Helena sind 
noch Beispiele fiir eine Zentralisation ahnlich der der friiheren deutschen 
Schutzgebiete. 

Inder Stellungeinzelner franzosischer Koloniennimmtmaneine 
- an den Verhaltnissen des Mutterlandes gemessen - verhaltnismaBig 
starke Dezentralis.ation wahr. Die allmahliche Verstarkung der de­
zentralistischen Tendenzen ist am deutlichsten bei Algier zu beobachten, 
das bis zum heutigen Tage noch eine gewisse Sonderstellung unter den 
franzosischen Kolonien einnimmt. Algier wurde - ahnlich wie Frank-

l DeutBches Staatsrecht. HOLTZENDORFF-KoBLER: Enzyklopiidie der Rechts­
wissenschaft, 7. Auf I., 1914, Bd.4, S. 119. 

2 Nur KiautBchou unterstand dem Reichsmarineamt. 
3 Vgl. LOWENSTEIN im Jahrbuch des offentI. Rechts, 1925, Bd. 13, S.469ft. 
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reich selbst - schon im vOl'igen Jahrhundert in Departements eingeteilt, 
an deren Spitze ein von der Zentrale in jeder Weise abhangiger Prii.fekt 
stand. "Ober die Prii.fekten wurde ein Generalgouverneur gesetzt, der 
gleichsam als ortlicher Kommissar des zentralen Ministeriums fungierte 
und seine gesamten Befugnisse ausschlieBlich von letzterem ableitete. 
Eine gewahlte Volksvertretung gab es in Algier nicht. 1m Jahre 1898 
trat eine starkere Dezentralisation ein. Der Generalgouverneur wurde 
zum verantwortlichen Chef der Verwaltung von Algier gemacht und die 
Prafekten ihm unmittelbar unterstellt. Zugleich wurde eine Vertretung 
der Bevolkerung geschaffen. Durch Gesetz yom 19. Dezember 1900 
wurde die Rechtspersonlichkeit des Landes formell anerkannt und 
damit einer weiteren Dezentralisation Raum gegeben. 

In den iibrigen franzosischen Kolonien ist die Rechtslage verschieden. 
Zwar zeigen sich vereinzelt starke dezentralistische Tendenzen, so in. 
Franzosisch-Indien in der Existenz eines gewahlten Conseil general, in 
dem auch Eingeborene vertreten sind und dessen rechtliche Stellung der 
des Conseil general des franzosischen Departement angenahert istl. 1m 
allgemeinen aber herrschen die zentralistischen Elemente vor. Der 
Gouverneur, der die Exekutive leitet, wird von der Zentrale auf 5 Jahre 
ernannt; er hat ein jederzeit in einfachen Formen 2 auszuiibendes Recht­
setzungsrecht3• 

Auch in den danischen Kolonien4 liegen die Verhaltnisse ver­
schieden. Das Verhaltnis Gronlands zum Mutterland ist noch stark 
zentralistisch. Eine reine administrative Dezentralisation tut sich kund 
in der Stellung des Direktors und der ibm unterstellten Inspektoren 
der einzeInen Landesteile. Wegen ihrer Bedeutung ffir die Dezentrali­
sation der Rechtsprechung sind die Kommunalrate bemerkenswert. 

Auf den Westindischen InseIn handhabt die Regierungsgewalt ein 
yom Konig ernannter Gouverneur und unter seiner Verantwortung der 
Gouvernementssekretar oder der Expeditionssekretar. Jeder der heiden 
"Obrigkeitsdistrikte", in die das Kolonialgebiet eingeteilt ist, bildet 
eine eigene Kommune mit einem Kolonialrat. Die Gesetzgebung ist 
zwar zentralisiert, indem hierffir die gesetzgebenden Organe des Mutter­
landes zustandig sind; doch hat der Kolonialrat ein Recht, vor ErlaB von 

1 Einen Conseil general hat keineswegs jede Kolonie. In St. Pierre, wo 
1885 ein Bolcher Conseil eingefiihrt worden war, wurde er 1897 wieder abge­
schafft und durch einen weniger dezentralistischen Conseil d'administration er­
setzt, der nicht gewii.hlt, sondern ernannt wird. Der" dem Gouverneur zur Seite 
stehende Conseil prive hat nur beratende Stimme, ist also kein BeschluBorgan 
der Kolonie. 

2 Vgl. DUGUIT: Traite de droit constitutionnel, 1924. Bd.4, S.694f. 
3 NiLheres vgl. beiH.mmou: Precis de droit administratif,1927,Bd.l,S.229 

bis 235. 
4 V gl. GOOS.HANSEN: Das Staatsrecht des Konigreichs Danemark.1913, S. 254ff. 



58 Zentralisation und Dezentralisa.tioll. 

Gesetzen fiir den Distrikt angehort zu werden, und auBerdem besteht die 
Moglichkeit, daB Anordnungen, die nur die InseIn betreffen, auf Grund 
einer Delegation vom Konig und dem Kolonialrat gemeinsam erlassen 
werden. Daneben besitzen Gouverneur und Kolonialrat eine Art Not­
verordnungsrecht. Die Rechtspflege weist insofern zentralistische Merk­
male auf, ala die Berufung an die Gerichte des Mutterlandes zuliissig ist. 

Bei Island, das bis zum Gesetz vom 30. November 1918 eine Kolonie 
mit sehr starker Dezentralisation im Verhii.ltnis zum Mutterland war, 
hat sich inzwischen der tJbergang zu einem souveranen Staat vollzogen, 
der mit dem bisherigen Mutterland nur noch in Realunion steht und fiir 
den daher das Problem der Zentralisation oder Dezentralisation Dane­
mark gegeniiber nicht mehr bestehtl. 

Endlich finden wir auch in den Kolonien der Vereinigten 
Staaten von Amerika2 verschiedene Stufen von Dezentralisation. 
Bei Porto Rico ist die Zentralisation am starksten, indem dort aIle 
Regierungsgewalt von Organen ausgeht, die der Priisident ernennt. 
Alsdann freilich sind diese Organe relativ selbstandig. Starker ist die 
Dezentralisation vom Mutterland auf den Philippinen, wo die zweite 
Kammer eine echte Wahlkammer ist. Die von nichtchristlichen Stammen 
bewohnten Teile der Inseln werden aber rein zentralistisch von einer Kom­
mission regiert, die vom Prasidenten ernannt wird und aus dem General­
gouverneur und 8 Mitgliedern besteht. 

Diese Beispiele mogen geniigen, um zu zeigen, daB gerade bei den 
Kolonien sich die verschiedensten Stufen von Zentralisation und De­
zentralisation finden und daB der Grad der Dezentralisation nicht auf 
Zufall beruht, sondern den Sonderbediirfnissen jedes Falles angepaBt 
sein und der Entwicklung des Staats und seiner Teile folgen muS. 

IV. Yom Standpunkte des Problems der Dezentralisation bietet auch 
das British Empire erhebliches Interesse. Wie schon unter III. er­
wahnt, finden sich hier die verschiedensten Stufen, die LOEWENSTEIN3 

unter Berucksichtigung der pier interessierenden Fragen folgendermaBen 
staffelt: Neben GroBbritannien und Nordirland stehen am selbstiindig­
sten die iiberseeischen Dominions und der Freistaat Irland; es folgen die 
Selbstverwaltungsmnder ohne Dominionstatus (Malta, Southern Rho­
desia), aladann Indien; am geringsten sind die dezentralistischen Kriifte 
bei den Kronkolonien, unter denen freilich auch wieder mehrere ver­
schiedene Selbstandigkeitsgrade' vorkommen und von denen die von 
der Mutterlandszentraleabhangigsten bereits oben S. 56 erwiihnt sind. 

1 Vgl. KOELLREUTTER-GMELIN: Auslandisches Staatsrecht. 1923, II, S.16. 
2 Vgl. E. FREUND: Das (iffentliche Recht derVereinigten Staaten von Amerika. 

1911, S. 16ff. 
8 Ja.hrbuch des (iffentlichen Rechts. 1925, Bd. 13, S. 429ff. 
• Vgl. LOWENSTEIN: a. a. 0., S.471. 
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1m folgenden soIl nur die Rede sein von den flinf Dominions Canada!, 
Siidafrika, Australien, Neuseeland und Neufundland, weil sich hier die 
Frage erhebt, 0 b man iiberhaupt noch von einer Dezentralisation sprechen 
kann, 0 b es sich hier nicht vielmehr um selbstandige Staaten mit nur volker­
rechtlicher Verbindung - etwa Realunion - zum fruheren Mutterlande 
handelt, - eine Frage, die das innerste Gefuge des britischen Welt­
reichs angeht2• 

Meines Erachtens sind die Dominions zwar dem bisherigen Mutter­
lande GroBbritannien gleichberechtigt; das hindert aber nicht, daB 
Mutterland und Dominions heute im Empire zu einer hoheren staatlichen 
Einheit verbunden sind. Durch die weitgehende Identitii,t der Organe des 
Empire und GroBbritanniens wird die Erkenntnis der wahren Rechtslage 
erschwert, um so mehr als diese Entwicklung sich unbewuBt vollzogen 
hat. Folgende Stelle des Balfour-Berichts (II, Abs.2) ergibt dies ein­
wandfrei: Great Britain and the Dominions "are autonomous Com­
munities within the British Empire, equal in status, in no way subordi­
nate one to another in any aspect of their domestic or external affairs, 
though united by a common allegiance of the Crown, and freely asso­
ciated as members of the British Commonwealth of Nations~'. 

Zunachst ist durch den Balfour-Bericht die zwar schon bisher von 
der herrschenden Meinung 3 angenommene Staateneigenschaft der 
Dominions anerkannt. 4 Diese stehen aber untereinander und mit dem 
bisherigen MutterIande nicht bloB in einer volkerrechtlichen, sondern 
einer staatsrechtlichen Verbindung sui generis. Dafiir spricht einmal 

1 Fiir den Irisehen Freistaat gilt naeh dem Vertr. v. 6. Dezember 1921 das 
gleiehe wie fiir Canada. 

2 Fiir eine saehgemaBe Beurteilung kann hier nur allerneustes Material heran­
gezogen werden, insbesondere der von BALFOUR unterzeiehnete Report of Inter­
Imperial Relations Committee v. 18. November 1926, der u. a. abgedruekt ist 
bei MUCKENBERGER: Die britische Reiehskonferenz und das Verfassungsproblem. 
1927, S. 139. Er wird im folgenden kurz bezeiehnet als "Balfour-Berieht".­
Vgl. ferner GRABOWSKY: Englands Grundprobleme. Zeitsehr. f. Politik 1927, 
Heft 5. 

3 Vgl. z. B. KOELLREUTTER in KOELLREUTTER-GMELlN: Auslandisehes Staats­
recht. 1923, I, S. 14; LOWENSTEIN: a. a. 0., S.429; anderer Meinung CARRE DE 
MALBERG: Contribution de la theorie generale de l'Etat. 1920, Bd. I, S.163. 

4 Zur Erlangung geniigt freilich nieht ein bestimmter Grad von Selbstandig­
keit, sondern es muB die Urspriinglichkeit der Herrsehaftsgewalt anerkannt sein. 
Hierzu ist nieht erforderlieh, daB historiseh die Herrsehaftsgewalt urspriinglieh 
iat, sie muB vielmehr nur zur Zeit nicht aus der Herrsehaftsgewalt eines andern 
Staates abgeleitet sein. Diese Urspriinglichkeit ist zwar noch nicht damit an­
erkannt, daB die Gemeinwesen als "autonomous" bezeiehnet werden - daB sind 
Selbstverwaltungskorper aueh -, wohl aber liegt die Anerkennung in einem 
Satze (II, Aba. 4) wie: "Every self-governing member of the Empire is now the 
master of its desting", oder in der unter IVa vorgesehenen Anderung des Titels 
des Koniga. 
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die geschichtliche Entwicklung, dann aber die vorstehende ausdruckliche 
Erklii.rung, daB es sich um Staaten in dem Empire handle, ferner daB 
von einer "Verfassung" des Empire ausdrucklich gesprochen wird1, die 
nicht schriftlich niedergelegt werden soll - aber nach dem Sinne des 
Satzes nicht, weil das Empire kein Staat ist, sondern weil die Schwierig­
keiten der Festlegung zu groB seien. Besonders deutlich aber zeigt sich, 
daB das Empire ein dem Mutterland und den Dominions gemeinsam 
ubergeordneter Staat ist, in der Reichsaufsicht, deren Bestehen nicht 
bestritten, ja sogar vom Balfour-Bericht vorausgesetzt wird; lediglich 
iiber ihren Umfang bestehen Zweifel2• Endlich existieren heute an­
erkanntermaBen noch staatsrechtliche Schranken der Dominions bei 
ihrer Gesetzgebung, ganz zu schweigen von ihrer Beschrankung auf dem 
Gebiet der auswartigen Angelegenheiten, bei Kriegserklarung und 
FriedensschluB3. Alles das zusammen diirfte geniigen, um darzutun, daB 
das Empire ein staatsrechtliches Band um GroBbritannien, Irland und 
die Dominions schlingt und daB sie alle in ihm zu einer hoheren staat­
lichen Einheit vereinigt sind. 

Nimmt man aber eine solche Einheit an, so besteht nun im Verhiiltnis 
vom Empire zu den Dominions ein so starker Grad von unabhangiger 
Dezentralisation der Qualitat wie der Quantitat nach, wie wir ihn sonst 
nirgends in der Praxis wiederfinden, insbesondere bei keinem der unten 
zu besprechenden Bundesstaaten. Die zentralistischen Tendenzen, die 
das Empire als Staat zusammenhalten, sind juristisch sehr schwach; 
den Kitt bildet die gemeinsame Vergangenheit und der Blick fiir die 
praktischen Bediirfnisse. Vielleicht wird sich neben der Krone die 
Reichskonferenz zu einem standigen Organ des Empire entwickeln, das 
dann dessen Staatsqualitat deutlicher in Erscheinung treten laBt«. 

V. Fiir den Aufbau des Bundesstaats sind Zentralisation und 
Dezentralisation geradezu charakteristisch. Bezeichnen die Begriffe 
Unitarismus und FOderalismus, wie oben (S. 37ff.) dargelegt, Bestre­
bungen, die sich auf das Verhaltnis von Bund und Gliedstaaten allgemein 
beziehen, so interessiert vom Standpunkt der Zentralisation und De­
zentralisation aus nur das Verhaltnis von Bundeszentrale zu Glied­
staatenzentrale und die zentralistischen oder dezentralistischen lIo. 
mente im Aufbau entweder des Bundes oder der Gliedstaaten. Beziiglich 

1 Balfour-Bericht II, Aba. 1: " ... Nothing would be gained by attempting 
to lay down a Constitution for the British Empire." 

2 Vgl. MUCKENBERGER: Die britische Reichskonferenz und das Verfassungs­
problem, 1927, S.112, und IVe des Balfour-Berichts. 

3 MUCKENBERGER: ebendort S. 119. 
, Vgl. hierzu MUCKENBERGER: ebendort S.I-66, 121-138; LEJEUNE: 

Kolonial- und Reiehskonferenzen 1917; R. JEBB: The Imperial Conference. 2 Bde. 
London 1911. 
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des ersteren VerhiiJtnisses iiberschneiden sich Unitarismus und Zentra­
lisation bzw. Foderalismus und Dezentralisation, die untereinander, wie 
ausgefiihrt, wesensverschieden sind. 

Betrachtet man das heutige Deutsche Reich als Bundesstaat un ter 
Abstrahierung von den Landern und Landesbehorden­
diese werden erst unten beriicksichtigt -, so zeigt es sich stark zen­
tralistisch. Eigene Behorden, mittels deren eine administrative Dezen­
tralisation moglich ware, gibt es hier nur in geringem Umfange. 

In Art. 14 der Reichsverfassung ist der Grundsatz aufgestellt, daB 
die Reichsgesetze durch die Landesbehorden ausgefiihrt werden, "soweit 
nicht die Reichsgesetze etwas anderes bestimmen". Die Reichsverfassung 
selb3t erwahnt schon im 6. Abschnitt des 1. Hauptteils Gebiete, auf 
denen ihre eigene Verwaltung allein zustandig ist. Fiir eine Dezentrali­
sation kommen davon insbesondere in Betracht Wehrmacht, Zollwesen, 
Eisenbahn, Post und Telegraphie sowie die in denletzten Jahren zwischen 
Reich und Landern hart umstrittenen WasserstraBen in dem in Art. 97 
vorgesehenen Umfange. Am bedeutsamsten aber ist die in den Art. 83, 
84 bereits vorgesehene, aber erst durch Gesetz vom 10. September 1919 
und die Reichsabgabenordnung Yom 13. Dezember 1919 mit der sog. 
Erzhergerschen Finanzreform endgiiltig eingerichtete Reichfinanz­
verwaltung. Nachdem das Reich auf diese Weise neben den mehr 
technischen Verwaltungen von Post, Wehrmacht usw. einen eigenen 
Verwaltungshehordenorganismus sich geschaffen hatte, der eine in der 
Form der Dekonzentration dezentralisierte Verwaltung ermoglichte, 
hatte es nun die Zustandigkeit der dekonzentrierten Reichsverwaltung 
durch Bepackung der Reichsfinanzhehorden mit anderen Aufgaben 
erweitern konnen. Diesen Weg hat es jedoch nicht beschritten, wahr­
scheinlich auch deswegen, weil die lokalen Finanzb3horden in den letzten 
sieben Jahren kaum ihre ureigensten Aufgaben zu bewaltigen ver­
mochten. Die administrative Dezentralisation des Reichs ist also von 
geringer Bedeutung geblieben1 . 

Aber auch die unabhangige Dezentralisation durch Selbstverwal­
tungskorper, etwa gar noch mit Autonomie, spielt b3im Reiche eine 
unwesentliche Rolle. Zwar bestehen in der Reichsanstalt fiir Arbeits­
vermittlung und Arbeitslosenversicherung, in einzelnen Tragern der 
Sozialversicherung juristische Personen, die auf Grund unmittelharer 
"(jbertragung durch das Reich Reichsverwaltung ausiiben, aber sie aIle 
besitzen nur eine sehr beschrankte Zustandigkeit. In allen anderen 

1 DaB neben dieser administrativen Dezentralisation der Verwaltung noch 
eine Bolche der Rechtsprechung besteht (Finanzgerichte!), sei nur nebenher er­
wahnt. Die raumlicho Dezentralisation der Rechtsetzung ist im Gebiet des ReichB­
BteuerrechtB Behr gering. 
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Fallen 1 kann das Reich sich ortlicher Stellen nur auf dem Umwege uber die 
Lander bedienen. Die in der Tat starke Dezentralisation im Deutschen: 
Reiche auBert sich also nicht in der Organisation des Oberstaats selbst, 
sondern hauptsachlich in der Tatigkeit der Lander fUr das Reich oder fUr 
sich selbst innerhalb ihres eigenen staatlichen Zustandigkeitsbereichs. 
Dezentralisation oder Zentralisation treten damit praktisch in unmittel­
bare Beziehung zu den foderalistischen und unitarischen Tendenzen. 

Entsprechende Vberlegungen lassen sich fUr andere Bundesstaaten 
anstellen. Vberall bestehen eigene Bundesbehorden, die teils starker, 
teils schwacher dezentralisiert Aufgaben des Bundes erledigen. Daneben 
aber findet sich in allen Bundesstaaten eine Dezentralisation von Bun­
desaufgaben auf die Lander als Staaten, wird ja doch nur dadurch der 
Lebenszweck des Bundesstaats uberhaupt erfiillt2. 

Geht man-nunmehr unter Beriicksichtigung der Lander 
und Landesbehorden - den zentralisierenden und dezentralisie­
renden Tendenzen innerhalb des Bundesstaats nach, so zeigt sich nach 
Ausschaltung der eigenen dezentralisierten Bundesorgane, von denen 
eben die Rede war, daB sich in der Praxis fast jede Zustandigkeit der 
Glieder dezentralistisch, fast jede des Bundes zentralistisch auswirkt. 

Am deutlichsten wird das bei der Gesetzge bung. Wie verschieden 
hier die Zustandigkeit zwischen Bund und Gliedern verteilt sein kann, 
dafUr bietet ein gutes Beispiel ein Vergleich der Art. 2-4 der Reichsver­
fassung vom 16. April 1871 mit den Art. 6-12 der geltenden Reichsver­
fassung. Eine starke Zentralisation der Gesetzgebung durch die neue 

1 Freilich sucht das Reich trotzdem die Benutzung der Lander gem zu um­
gehen. Das geschieht manchmal dadurch, daB es eine Angelegenheit weiter zen­
tralistisch regelt und lediglich durch Laienbeteiligung dem Publikum diese 
Regelung schmackhafter zu machen sucht. Daher riihrt denn auch zum Teil die von 
LASSAR (Reichseigene Verwaltung unter der Weimarer Verfassung. Jahrbuch des 
offentlichen Rechts, 1926, Bd. 14, S. 46ff.) erwahnte auffallende Vermehrung der 
politischen Selbstverwaltung im Reichsrecht. Gelegentlich bedient sich das Reich 
auch statt der Lander oder eigener Behorden privater Organisationen (z. B. 
Wohlfahrtsorganisationen) mit eigenem dezentralisierten Apparat, sofem gerade 
die Interessen des Reichs und dieser Verbande zusammenlaufen. 

2 So besteht in Osterreich nach Art. 77 der Verfassung eine Bundesver­
waltung, die von den Bundesministerien und "ihren unterstellten Xmtem gefiihrt 
wird. Daneben haben wir noch die mittelbare Bundesverwaltung durch Landes­
behorden und die eigene Landesverwaltung. - In der Schweiz werden die Ge­
setze des Bundes entweder von eigenen Bundesbehorden oder durch die Kantone 
ausgefiihrt. Gelegentlich besteht auch hier eine unabhangige Selbstverwaltung 
durch juristische Personen innerhalb der Bundesverwaltung (vgl. FLEINER: 
Schweizerisches Bundesstaatsrecht. 1923, S. 461, 209). - In den Vereinigten 
Staaten von Amerika wird auf den vom Bunde gesetzlich geregelten Gebieten 
die Bundesverwaltung durch eigene BehOrden ausgefiihrt; Ausfiihrung der Bundes­
gesetze durch die Einzelstaaten gehOrt zu den Ausnahmen. - Uberall aber ist 
wenigstens die Gesetzgebung zum Teil auf die Einzelstaaten dezentralisiert. 
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Reichsverfassung ist unverkennbar. In den Vereinigten Staaten von 
Amerlka ist die Gesetzgebung sehr viel starker dezentralisiert; sogar das 
biirgerliche Recht und Handelsrecht sind dort Sache der Einzelstaaten. 
In der Mitte zwischen dem Deutschen Reich und den Vereinigten Staaten 
steht beziiglich der Dezentralisation der Gesetzgebung die Schweiz. In 
OsterreichOlauft die Entwicklung ahnlich wie bei uns in zentralistischer 
Richtung1• Unter den bundesstaatlich organisierten Dominions ist am 
starksten dezentralisiert Australien, eine Tatsache, die auf die geschicht­
liche Entstehung dieses Bundes zuriickzufiihren ist; die Gesetzgebungs­
befugnisse des Bundes sind gering; es besteht nicht einmal ein Vorrang 
der Bundesgesetzgebung, jedoch machen sich seit dem Weltkriege star­
kere Zentralisierungsbestrebungen bemerkbar2• Ganz im Gegensatz dazu 
ist Siidafrika streng zentralisiert, wahrend Canada in der Mitte steht. 

Ein starkes zentralistisches Moment besteht in der Gesetzgebung, 
wenn der Bund den Gliedstaaten die freie Verfiigung iiber ihre Ver­
fassung beschrankt und eine zentrale gleichmaBige Regelung trifft, wie 
dies nach Art. 17 der Reichsverfassung der Fall ist. Andererseits konnen 
dezentralistische Tendenzen darin erkannt werden, daB einzelne Landes­
teile in zentrale Bundesorgane Vertreter entsenden. Die Entsendung 
von Vertretern der Lander in den Reichsrat der deutschen Reichs­
verfassung (Art. 60), in den Bundesrat in Osterreich (Art. 34osterr.Verf.). 
in.den Standerat in der Schweiz (Art. 80 schw. VerI.), in den Senat in den 
Vereinigten Staaten (Art. I Sect. 3 amerik. VerI.) und in die Oberhauser 
der Dominions durch die Gliedstaaten sind Beispiele hierfiir 3. Da die 
so gebildeten Organe mit dem Augenblick ihres Zusammentritts Organe 
der Zentrale des Bundes werden, so ist zwar nicht unmittelbar rechtlich, 
wohl aber tatsachlich in ihrer politischen Auswirkung ihre Funktion 
dezentralistisch '. Freilich ist bei der Beurteilung im Einzelfalle zu be-

1 KELSEN (Jahrbuch des offentlichen Rechts. 1927, Bd.15, S.53) betont 
gerade auch den zentraJistischen Charakter der Bundesverfassungsnovelle vom 
30. Juli 1925. 

2 Vgl. hierzu und zum folgenden LOWENSTEIN: Jahrbuch des offentlichen 
Rechts. 1925, Bd. 13, S. 452ff. 

3 Jedoch werden die dezentralistischen Tendenzen von vornherein verschieden 
stark sein, je nach dem, wer den Vertreter bestellt. Eigentliche DezentraIisation 
kann iiberhaupt nur dort vorliegen, wo - wie es die Regel ist - die Vertreter von 
den Gliedstaaten £rei bestellt werden. Wo dagegen --. wie in Kanada und zum 
Teil in Siidafrika - die Mitglieder des Oberhauses von der Krone oder einer 
andern zentralen Stelle, wenn auch aus dem Gebiete eines bestimmten Landes, 
ernannt werden, dort kann eigentlich von Dezentralisation keine Rede mehr sein. 
Denn das Wesentliche liegt - und das ist der Unterschied vom Foderalismus -
darin, da.ll ein bestimmter Akt - hier die Bestellung des Vertreters - nicht von 
der Zentrale, sondern gerade von lokalen Stellen vorgenommen wird. 

4 In einem ahnlich liegenden FaIle, wo es sich allerdings nicht um einen Bundes­
staat handelt, hat ein auf Bestellung lokaler Stellen beruhendes parlamentsahn-
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riicksichtigen, eine wie einfluBreiche Stellung die Vedassung sel1JBt 
diesen so geschaffenen Organen verleihtl. 

Die Rechtsprechung ist im Deutschen Reich nach der Reichs­
vedassung von 1919, wie es schon nach der von 1871 der Fall war, weit­
gehend dezentralisiert, indem die Justizhoheit grundsiitzlich von den 
Lii.ndern ausgeiibt wird. Das der Rechtseinheit dienende Reichsgericht ll, 

der Staatsgerichtshof, das geplante Reichsverwaltungsgericht und 
einzelne Reichssondergerichte (Reichsfinanzhof, Finanzgerichte, Reichs­
wirtschaftsgericnt u. a.) sind Ausnahmen, die aber doch wichtige zentra­
listische Tendenzen in Erscheinung treten lassen. Weitgehender als bei 
'IlIlB ist die Dezentralisation der Rechtsprechung in den Vereinigten 
Staaten von Amerika, wo die Gerichtsbarkeit der Gliedstaaten vom 
Bunde erheblich unabhiingiger ist, weshalb dort in der Praxis die Ent­
BcJ.qeidungen der hochsten Gerichte der Einzelstaaten eine groBere Rolle 
spielen als bei uns. Umgekehrt ist in O.3terreich aIle Rechtsprechung 
Bundessache; damit entfiillt hier jegliche Dezentralisation durch die 
Lander3. 

Soweit die Verwaltung eine eigene Bundesverwaltung mit De­
zentralisation durch Dekonzentration oder Selbstverwaltung ist, war 
davon schon oben (S. 61) die Rede. Hier ist lediglich noch festzustellen, 
daB vielfach die Lander zur Bundesverwaltung herangezogen werden und 
daB darin eine stiirkere Dezentralisation liegt, als wenn die Bundes­
~entrale selbst tiitig sein wiirde. Insoweit kann man in Art. 14 der 
Reichsverfassung eine dezentralistische Tendenz erkennen. An dem 
Beispiel des Reichsministeriums des Innern zeigt LAsSAR', wie der 
Art. 14 eine Entleerung der Zentrale fiir die allgemeine innere Reichs­
verwaltung zur Folge hat; die auf dieser RechtsgrUl).dlage beruhende 
Dezentralisation hat dieses Ministerium in seiner Tiitigkeit auf andere 
Bahnen gelenkt, als sie sonst Verwaltungszentralbehorden mit ihren 
Hauptfunktionen zu beschreiten pflegen. 

liches Gebilde seine dezentralistische Entstehung ganz vergessen: Die preuBischen 
Staatsratsvertreter, gewahlt von den Provinzialvertretungen, haben sich nach 
parteipolitischen Fraktionen, nicht auf territorialer Basis zusammengeschlossen. 
Damit ist das Wirken dezentralistischer KrMte im Staatsrat verhindert, freilich 
.die territoriale Einheit des PreuBischen Staats durch ibn nicht mehr gefahrdet. 

1 So sind z. B. die Befugnisse des Reichsrats bei der Gesetzgebung nach der 
RV. geringer als die des .Standerats nach der Schweizer Verf. (Art. 89). 

2 Freilich beschrankt sich die Zustandigkeit des Reichsgerichts nicht auf diese 
Aufgabe. In § 134: des Gerichtsverfassungsgesetzes erscheint es ala rein zen­
tralistisches Gericht. 

a Da aber innerhalb des Bundes eine Dezentralisation der Justiz besteht, 
kann man nicht eigentlich sagen, daB die Rechtsprechung in Osterreich iiberhaupt 
zentralistisch sei; sie ist zunachst nur unitarischer als in den erwiihnten andern 
Bundesstaaten und nicht dezentralisiert durch die Lander. 

, Jahrbuch des offentlichen Rechts. 1926, Bd.14, S.97. 
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Wenn das Reich die Ausfiihrung der Reichsgesetze den Landern 
uberlaBt, so hat das in der Regel eine Unabhiingigkeit der Lander zur 
Folge, wie sie nicht einmal bei Selbstverwaltungskorperschaften des 
Reichs besteht. Denn Gliedstaaten sind gewohnlich gegeniiber dem 
Bunde selbstandiger als Selbstverwaltungskorper gegenuber dem Staate, 
da die Bundesaufsicht eben wegen derStaatlichkeit der Glieder wesent­
lich schwacher zu sein pflegt als die Staatsaufsicht gegeniiber Selbst­
verwaltungskorpern. Infolge dieser besonders ausgepragten Unabhangig­
keit hat man hier eine qualitativ starke Dezentralisation zu erkennen. 

Es ist aber auch moglich, daB der Bund die Bundesgesetze zwar auch 
durch Landesbehorden durchfiihren laBt, letztere aber dabei als seine 
eigenen Organe betrachtet, die nun unter Bindung an Weisungen des 
Bundes unter dessen Verantwortung tatig werden. Man spricht in solchen 
Fallen von Bundesauftragsangelegenheiten, weil hier Behorden der 
Glieder als Beauftragte, als Organe des Bundes auftreten. Infolge 
der starken Abhiingigkeit der Gliedstaatshehorden, die in anderen 
Fallen nur der lockeren Bundesaufsicht unterworfen sind, liegt in dieser 
Art der Ausfiihrung von Reichsgesetzen eine sehr viel schwachere 
Dezentralisation, die insbesondere auch schwacher ist als eine Dezentra­
lisation durch Selbstverwaltungskorper. 1m Deutschen Reich ist die 
Form der Dezentralisation durch Schaffung von Reichsauftragsange­
legenheiten fiir die Lander ziemlich selten; die ReichswasserstraBen­
verwaltung, die von Landesbehorden als Reichsverwaltung gefiihrt 
wird, ist hier ein Beispiel. Dagegen spielt sie in Osterreich in der Gestalt 
der mittelbaren Bundesverwaltung (Art. 102, 103 osterr. Verf.) eine 
groBe Rolle I. 

Es bestehen also im Bundesstaat folgendermaBen abgestufte De­
zentralisationsmoglichkeiten: 1. Fiir die Rechtsetzung: a) Am schwach­
sten ist die Dezentralisation, wenn der Bund seiner eigenen Zentrale 
aIle wichtigen Materien, insbesondere den EinfluB auf die Verfassung 
der Gliedstaaten, selbst vorbehiilt und allein die Kompetenzkom­
petenz besitzt; b) die Dezentralisation steigert sich, je groBer der 
Umfang der den Landern iiberlassenen Materien ist und je starker 
sich Landesgesetze den Bundesgesetzen gegenuber behaupten konnen; 
c) eine weitere Dezentralisation liegt in der Moglichkeit, das Recht­
setzungsrecht der Lander auf Selbstverwaltungskorper zu iibertragen; 
d) im FaIle a) ist eine Verstarkung der Dezentralisation dadurch mCiglich, 
daB statt der Bundeszentrale lokale Bundesbehorden, im FaIle b) daB 
statt der Gliedstaatenzentrale lokale LandesbehOrden mit der Erledigung 

1 Vgl. HERRNRITT: Osterreichisches Verwaltungsrecht. 1925, S. 71£f.; KELSEN 

im Jahrbuch d. offentl. Rechts 1927, Bd. 15, S. 54ff.; WITTMAYER: Osterreichi­
sches Verfassungsrecht. 1923, S. 19. 

Peters. Zentralisation u. Dezentralisation. 5 
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von gesetzgeberischen Aufgaben betraut werden. 2. Fiir die Recht­
sprecJmng: a) Am schwachsten ist die Dezentralisation, wenn nur ein 
zentrales Bundesgericht oder - schon starker - mehrere, zentrale wie 
ortliche,Recht sprechen; bJ mit der -obertragung der Rechtspflege auf 
lokale Landesgerichte erhoht sich die Dezentralisation, die c) am starksten 
dann jst, wenn nur Landesgerichte sowohl in Reichs- wie Landesangelegen­
heiten Recht sprechen oder d) wenn gar innerhalb des Gliedstaates eine 
weitere Dezentralisation auf Gerichte der dem Gliedstaate eingegliederten 
juristischen Personen erfolgt. 3. Fiir die Verwaltung: a) Am schwachsten 
ist die Dezentralisation, wenn der Bund eigene Behorden mit der Aus­
fiihrung der Gesetze betraut; b) starker ist sie bei -obertragung auf die 
Lander, oder erst recht auf lokale Landesbehorden als Bundesauf­
tragsangelegenheit, also unter Vorbehalt des Anweisungsrechts des 
Bundes; c) noch starker - wenigstens in der Regel- bei tJbertragung 
auf vom Bunde geschaffene Selbstverwa~tungskorper; d) abermals 
gesteigert bei Betrauung der Lander zur 'Erledigung unter eigener 
Verantwortung, entweder durch eigene Landesbehorden, oder e) noch 
weitergehend durch Weiteriibertragung auf die den Landern einge­
gliederten Selbstverwaltungskorper. 

VI. Auch im Einheitsstaat tritt uns das Problem der Zentrali­
sation und Dezentralisation entgegen. In der bisherigen Literatur ist 
es iiblich, das Wirken von Zentralisation und Dezentralisation im Ver­
haltnis von Staat zu Gemeinden zu untersuchen; die erforderliche 
volle Klarheit ist aber nur zu erreichen, wenn man ffinf verschiedene 
FaIle unterscheidet: 1. Die DezentralisatiQn im Verhaltnis von Staat 
und Gemeinden, 2. raumliche Dezentralisation innerhalb des eigenen 
staatlichen Behordenorganismus, 3. sachliche Dezentralisation inner­
halb des staatlichen Behordenorganismus, 4. Dezentralisation inner­
halb der Gemeinde, 5. Dezentralisation zwischen Kommunalver­
banden. 

1. Um die zentralistischen und dezentralistischen Tendenzen iill 
Verhaltnis von Staat und Gemeinden darzulegen, wurde seither 
gewohnlich der Hauptwert auf eine Darstellung der Lage in Frankreich 
und England gelegtI, wo angeblich die beiden Extreme vertreten sind, 
zwischen denen die iibrigen Kulturstaaten liegen. Frankreich pflegt als 
das Urbild eines besonders stark zentralistischen Staates hingestellt zu 
werden, indem dort die unabhangige Dezentralisation nur sehr schwach 
vertreten ist. Prafekt, Unterprafekt und Maire sind an zentrale An­
weisungen weitgehend gebunden. Bei der haufigen Behandlung, die 
diese Verhaltnisse erfahren haben, soIl aber Bekanntes hier nicht wieder-

1 So insbesondere JERUSALEM: Zentralisation und Dezentralisation. Hand. 
buch der Politik, a. a. O. 1912; ferner Aucoc: a. a. O. 



Zentralisation und Dezentralisation in Aufbau und Verwaltung der Staaten. 67 

holt und lediglich auf das bereits oben1 wiedergegebene Ergebnis dieser 
Entwicklung verwiesen werden. Es darf jedoch nicht iibersehen werden, 
daB trotz der zentralistischen Organisation Frankreichs Bestrebungen 
nach starkerer Dezentralisation immer wieder hervortreten. So wurde 
in den 30er Jahren des vorigen Jahrhunderts unter dem EinfluB dieser 
Tendenzen durch Einfiihrung des Wahlsystems fiir die Conseils gene­
raux und municipaux wenigstens eine gewisse Unabhangigkeit der 
lokalen Stellen gesichert. ReformvorschIage in den 90er Jahren 2 

forderten zwar eine Reihe wertvoller theoretischer Erorterungen iiber 
das Problem der Dezentralisation zutage, brachten aber keinen prak­
tischen Fortschritt. Erst 3 die Verwaltungsreform vom Herbst 19264 

schuf hier einigen Wandel. Sie brachte einmal eine in diesem Zusammen­
hange nicht weiter interessierende Dekonzentra,tionder Staatsverwaltung, 
indem eine Anzahl von Befugnissen der Zentrale auf die Prafekten und 
von den Prafekten auf die Unterprafekten iibertragen wurde, dann aber 
fiihrte sie in der Verordnung vom 5. November 1926 zu einer beacht­
lichen Ausdehnung der Selbstverwaltung der Departements und Ge­
meinden6• Trotzdem iiberwiegen auch heute noch die zentralistischen 
Tendenzen in Frankreich. 

Ahnlich wie Frankreich pflegte auch Spanien als ein Muster eines 
zentralistischen Staates bezeichnet zu werden. Doch auch dort ist eine 
starkere Schwenkung zur Dezentralisation zu beobachten. POSADA6 

1 V gl. oben S. 26 f. - Ziemlich belanglos scheint mir die Frage zu sein, ob 
die Quelle des Zentralismus im romischen Reich in einem BeschluG des Senats aus 
dem Jahre 27 v. Ohr. zu suchen ist, wie FUSTEL DE OOULANGES-OAMILLE JULIAN 
(Histoire des institutions politiques de l'ancienne France 1891, S. 200£.) annehmen. 
Damals erhielt Augustus die eigene prokonsulare Gewalt liber einen Teil der 
Provinzen. Das Problem als solches ist aber viel alter und hat schon Jahrhunderte 
vorher den verschiedensten Volkern Kopfzerbrechen verursacht. So hat nach dem 
Bankerott der mit starker Dezentralisation arbeitenden Tschou-Dynastie in 
Ohina die Tsin-Dynastie den Riesenstaat zentralistisch regieren wollen. Als um 
205 v. Ohr. die Han-Dynastie nach dem Sturze der Tsin-Dynastie zur Regierung 
kam, stand sie vor der Frage: Zentralisation oder Dezentralisation, die sie, um 
die Werte der Ethik des Konfutsionismus sich dienstbar zu machen, im Sinne einer 
wenn auch abgeschwachten Dezentralisation entschied. 

2 Uber die damaligen Reformplane vgl. a. u. SALLES: Les conseils generaux 
et la decentralisation. Revue politique et parlementaire. 1895, Bd.5, S. IOIf£. 

3 Uber weitere Zwischenstufen und Literatur hierzu vgl. HAURIOU: Precis 
de droit administratif. 1927, Bd. 1, S. 59f£. 

4 Hierliber vgl. die klare Darstellung von v. HIPPEL im Jahrbuch d. offentl. 
Rechts 1927, Bd.15, S.203ff. Dort sind auch die einschlagigen Gesetzestexte 
im Wortlaute mitgeteilt. 

5 Vgl. z. B. die.Anderung, die die Art. 46, 57 des Gesetzes yom 10. August 1871 
durch die im Texte erwahnte Verordnung erfahren haben (vgl. Text bei v. HIPPEL: 
a. a. 0., S. 260). 

6 Spanisches Staatsrecht 1914, S.172. 

5* 
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konnte das spanische Verwaltungssystem noch als ein wesentIich zentra­
lisiertes Regime charakterisieren, das sich kennzeichnet durch seine 
Gleichartigkeit im ganzen Staate, "durch das Merkmal der Unterordnung 
alIer Funktionen unter die Staatsgewalt, . . . durch den Mangel der 
Autonomie bei den lokalen Zentren und der korporativen Verwaltung". 
In dieser Hinsicht bedeuten der Estatuto Municipal vom 8. Marz 1924 
und der Estatuto Provincial vom 21. Marz 1925 einen wesentlichen 
Schritt in dezentralistischer Richtung1• 

Den Gegenpol zur ZentralisatiQn in Frankreich bildet die Dezen­
tralisatiQn in England. Auch die englischen Verhaltnisse sind bereits 
so haufig und so ausfiihrlich dargestelIt worden, daB ein Hinweis 
auf die ZusammenstelIung des Ergebnisses oben 2 geniigen mag. Es 
muB aber ausdriicklich betont werden, daB England in neuester 
Zeit erheblich zentralistischer verwaltet wird als noch vor 60 Jahren 
und daB von jeher in den sog. private bills immerhin starke zentrali­
stische Tendenzen zum Durchbruch gelangten 3. 

Zwischen dies en Extremen in Frankreich und England pendelt das 
Verhaltnis der Gemeinden zum Staate in der Mehrzahl der iibrigen 
Staaten. In Deutschland, insbesondere in PreuBen, sind nach der 
scharfen Zentralisation, die die Grundtendenz des Polizeistaates in den 
Territorien' war, durch die auf den Gadanken der alten Kommunal­
freiheit zuriickgreifende5 Reform des Frhrn. v. STEIN dezentralistische 
Bestrebungen in FluB gebracht worden. Sie haben zur Gliederung des 
Staates in Gemeinden und Gemeindeverbande mit juristischer Person­
lichkeit und weitgehenden Befugnissen gefiihrt, unter denen besonders 
bemerkenswert der Grundsatz der Universalitat des Wirkungskreises ist. 
Dieser bedeutet, daB jeder Gemeindeverband alIes in seinen Wirkungskreis 
einbeziehen kann, was keiner anderen Stelle gesetzlich iibertragen ist 6• 

1 Einzelheiten vgl. ANDERssEN: Die neue spanische Kommunalverfassung. 
Verwaltungsarchiv Bd.32, S. 183ff. - Ein unrichtiges Bild gibt es, wenn AN­
DERSSEN Estatuto Municipal mit "K rei s ordnung" iibersetzt. Ein Widerspruch 
liegt auch darin, wenn S. 192 gesagt wird, daB zu einem Kreise durchschnittlich 
37 Gemeinden gehOren, wahrend S. 186, 192 die Zahl der Kreise in ganz Spanien 
auf 12346, die der Gemeinden mit 33736 angegeben ist. 

2 Vgl. oben S. 27. 
3 Naheres iiber die Entwicklung der private bill vgl. bei HATSCHEK: Englisches 

Staatsrecht 1905, Bd. 1, S. 503f£. 
4 Wahrend in den Territorien der Zentralismus bliihte, zerfiel das Reich mit 

der Durchfiihrung der Dezentralisation in Territorien. Art. 8 § 1 des Westfa­
lischen Friedens gab den Fiirsten die Gebietshoheit und iiberlieB dem Kaiser 
nur die iura reservata. - Ais Beispiel einer zentralistischen Erscheinung des friihen 
Mittelalters im Deutschen bzw. Frankischen Reich seien die Missi dominici erwahp.t. 

5 Vgl. G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre. 3. Aufl., Neudruck 1922, S.630. 
6 Hier liegt ein grundlegender Unterschied zu den Gemeinden in den Ver­

einigten Staaten von Amerika. So sagt W. B. MUNRO (The government of 
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Die straffere Staatsaufsicht sowie die Moglichkelt einer vielfachen 
Heranziehung der Gemeinden zur Erfiillung rein staatlicher Auf­
gaben auBerhalb der eigentlichen Selbstverwaltung durch Dekonzen­
tration unterscheidet die Stellung der deutschen Gemeinde zum Staate 
- auBer anderem - sehr wesentlich von der der englischen Gemeinde. 

In weitem Umfange ahnlich, jedoch dezentralisierter ala im Deut­
schen Reiche ist die Gliederung des osterreichischen Staates1• Da 
die osterreichischen Gemeindeverfassungsgesetze ihren geistigen Ur­
sprung in der Bewegung des Jahres 1848 haben, also in einer Zeit, in der 
man sogar an ein Grundrecht der Gemeinden auf Selbstverwaltung ala 
natiirliches Recht glaubte 2, ist dieser Unterschied nicht weiter ver­
wunderlich3• 

European Cities. New York 1909, S. 119f.): "One might almost say that, where 
as in the United States a City may do only what it is expressly or tacitly em­
powered to do by common law or by statute, in Prussia on the other hand a city 
may do anything which it is not prohibited from doing either by law or veto of 
the higher powers. There is thus an important difference between the two coun­
tries ... a difference in favour of the Prussian cities." Trotzdem ist der Kreis 
der Geschafte des mit juristischer Personlichkeit ausgestatteten County wie der 
Town kein geringer; es handelt sich in Amerika nur scheinbar um eine stiirkere 
Zentralisation. Wahrend aber in PreuBen durch die Staatsaufsicht ein zen­
tralistisches Moment in Erscheinung tritt, fehlt diese als standige Einrichtung in 
Amerika (vgl. FREUND: Das Staatsrecht der Vereinigten Staaten von Amerika. 
1911, S. 175). Ausnahmen, wie die Moglichkeit der Absetzung des Mayor in New 
York, Ohio und Michigan, andern hieran nichts. Die Kontrolle iiber die Inne­
haltung der gesetzlichen Schranken durch die Gemeinden liegt in Amerika in den 
Handen der Gerichte. Da diese im Streitfalle erst angerufen werden mUssen, also 
die Gemeinden nicht standig iiberwachen, ist deren Stellung in dieser Beziehung 
selbstiindiger als bei una. 

1m iibrigen weist die Kommunalverfassung in den Vereinigten Staaten unter sich 
zahlreiche Verschiedenheiten auf; das Recht auf local selfgovernment besteht aber 
- teilweise sogar in den einzelstaatlichen Verfassungen festgelegt - iiberall, 
auBer in der Stadt Washington, die ganz im Sinne des Zentralismus verwaltet 
wird (Naheres hieriiber vgl. bei FREUND: a. a. 0., S. 180). 

1 Vgl. HERRNRITT: Osterreichisches Verwaltungsrecht 1925, S.86ff. 
2 Diese Auffassung habe ich als irrig darzutun versucht in meinen "Grenzen": 

a. a. 0., S.21H. 
3 Hier sei einer terminologischen Verwirrung entgegengetreten, die sich bei 

Frhrn. v. BENG (Autonomie und Zentralismus in der Gemeinde 1895) findet. S. 1 
heiBt es: "Gemeindeautonomie ist das Recht der Gemeinde zur eigenen Regelung 
der Verwaltung ihrer Angelegenheiten." In Wirklichkeit gilt das ffir die Selbst­
verwaltung, die von der Autonomie verschieden ist. Weiter wird gesagt: "Da­
gegen ist eine zentralistisch organisierte Gemeinde jene, bei welcher ausschlieBlich 
oder hauptsachlich die StaatsbehOrde die Normen ffir die Gemeindeangelegen­
heiten erteilt." In diesem FaIle liegt nicht eine zentralisierte Gemeinde, sondern 
allenfaJIs ein zentralisierter Staa t vor. Aber auch abgesehen von solchen logischen 
Fehlern ist die Ausbeute der Schrift des Frhrn. v. BENG gering; die vielfach scharfe 
Kritik ist heute meist iiberholt. 



70 Zentra1.isa.tion und Dezentralisation1 

Merkwiirdiger schon erscheint auf den ersten Blick, daB in Belgien 
in der Gliederung des Staates eine verhaltnismaBig starke Dezentrali­
sation herrscht und daB auf diesem Gebiete der franzi:isische EinfluB sich 
nicht geltend gemacht hat. Diese Tatsache erklart sich einmal durch 
den ehemaligen politischen Zusammenhang mit Holland, dann aber auch 
dadurch, daB die Selbstandigkeit Belgiens zu einer Zeit begann - in den 
30er Jahren des 19. Jahrhunderts -, als auch in der franzosischen 
herrschenden liberalen Theorie das Losungswort "Dezentralisation" war. 
Die belgische Verfassung vom 7. Februar 1831 behandelt im 4. Kapitel 
ausschlieBlich die Provinzial- und Kommunaleinrichtungen und legt im 
Artikel108 selbst deren Grundlagen fest. Bei dieser Gelegenheit wird 
auch eine weitgehende unabhangige Dezentralisation bei der Gliederung 
des Staates vorgesehen 1. 

Diese Beispiele geniigen, um zu beweisen, daB Zentralisation und De­
zen tralisation als Organisationsprinzipien bei der Gliederung der Staaten 
in Gemeinden und Gemeindeverbande eine zwar verschiedene, aber immer 
wiederkehrende Bedeutung besitzen. Es sei aber wenigstens anhangsweise 
noch bemerkt, daB nicht bloB die Gemeinden hier als Trager dezentrali­
stischer Tendenzen in Betracht kommen, sondern auch andere juri­
stischePersonen des offen tlichenRech ts, wieZ'.B.Handels-,Hand­
werks-,Landwirtschaftskammern, dieTragerder Sozialversicnerungusw. 2. 

Vom Standpunkte der Dezentralisation aus liegt der Unterschied allein in 
der sachlichen Beschrankung des Wirkungskreises dieser Korperschaften 3 • 

2. Oft ist die Zentralisation starker und die Dezentralisation nicht 
bis zur Bildung selbstandiger Verbande durchgefiihrt, sondern es be­
stehen bloBe ortliche Verwaltungsstellen des betreffenden Ge-

1 Art. 108 sagt: "Les lois consacrent l'application des princips suivants: •.. 
Nr. 2: l'attribution aux conseils provincaux et communaux de tout ce, qui est 
d'interet provincial et communal, sans prejudice de l'approbation de leurs aetes 
dans les cas etsuivant Ie mode, que la loidetermine; ••. Nr. 5: l'intervention du roi 
et du pouvoir legislatif, pour empecher, que les conseils provincaux et commu­
naux ne sortent de leurs attributions et ne blessent l'interet general." AuJlerdem 
bestimmt Art. 110, Abs.2, 3, daB keine Provinzial- oder Gemeindelast olme Zu·. 
stimmung des Provinzial. bzw. Gemeinderats eingefiihrt werden kann. 

Die nahere Ausfiihrung findet sich im Provinzialgesetz und im Gemeinde­
gesetz. Es handelt sich bei den belgischen Gemeinden um echte Selbstverwaltung 
mit weitgehender materieHer Zustandigkeit (vgl. ERRERA: Das Staatsrecht des 
Konigreichs Belgien, 1909, S.220). 

B Kaum der Erwahnung bedarf, daB aHe diese Verbande hier nur als Trager der 
SelbstverwaltungimRechtssinne,nichtderpolitischenSelbstverwaltunginteressieren. 

3 Diese Erscheinung ist keine Eigentiimlichkeit des deutschen Rechts. Ju· 
ristische Personen dieser Art finden sich in Gestalt der Handwerks- und Land. 
wirtschaftskammem in Osterreich (vgl. Gesetze v. 25. Februar 1920, v. 22. Fe· 
bruar 1922), in Frankreich (vgl. Gesetze v. 9. April 1898, 26. Juli 1925, 3. Januar 
1924), mit Rechtspersonlichkeit ausgestattete Krankenkassen in Norwegen (Ge. 
setz vom 18. September 1909) usw. 
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meinwesens. Man spricht hier von eigenen ortlichen Behorden. Ihrer 
kann kein groBerer Staat entraten, sofern er nicht iiberhaupt eine der 
starkeren Formen der Dezentralisation wahlt. Bei dieser sog. admini· 
strativen Dezentralisation oder Dekonzentration besteht ein Unter­
ordnungsverhaltnis der lokalen Stelle mit einem Anweisungsrecht der 
zentralen Behorden. Freilich braucht auch dieses Anweisungsrecht nicht 
unbeschrankt zu sein; so ist es z. B. gegeniiber BeschluBbehOcden und 
Kollegialbehorden wesentlich geringer als gegeniiber bureaukratischen 
Behorden. Aber auch wenn diesen letzteren gegeniiber die Zentral­
behorde ein unbeschranktes Anweisungsrecht besitzt, so kann sie doch 
durch Selbstbeschrankung in gewissen Fallen darauf verzichten, indem 
sie die untergeordneten Behorden zu selbstandigen Entscheidungen in 
bestimmtem Umfange ermachtigt. Insofern sind auch hier wieder 
mehrere Grade von Zentralisation und Dezentralisation moglich. Welche 
dieser Stufen gewahlt wird, das hangt davon ab, wie die Zentralstelle 
ihre eigenen und der nachgeordneten Behorden Fahigkeiten einschatzt. 
Je groBer die Tiichtigkeit der unteren Instanzen, um so starkere De­
zentralisation ist gerechtfertigt, um so mehr sollte Gebrauch von der 
Dekonzentration gemacht werden! Es ist unter diesen Umstanden er­
klarlich, daB bei allen denjenigen lokalen Stellen, die sich selbst noch den 
Geist der Initiative und Verantwortungsfreudigkeit bewahrt haben, auf 
moglichst weitgehende Dekonzentration gedrungen wird, wahrend 
minderwertigere Behorden und Beamten die eigene Verantwortung 
scheuen und die zentrale Anweisung vorziehen, ja sie vielleicht sogar 
dort, wo sie gar nicht vorgesehen ist, durch Berichte nach oben geradezu 
herausfordern und damit bei den Zentralstellen die irrige Meinung er­
wecken, eine noch weitergehende Zentralisation sei erforderlich. 

In der hier in Rede stehenden Richtung hat in der Nachkriegszeit 
eine starke Zentralisation im Reich und in den Landern Platz gegriffen. 
Wahrend selbst in Frankreich durch die Verwaltungsreformen von 1926 
die Dekonzentration, jene vom Franzosen bevorzugteste, weil schwachste 
Art der Dezentralisation, erheblich an Boden gewonnen hat, verlief die 
Entwicklung bei unsin den letzten 10 Jahren in umgekehrter Richtung, 
wennauchzurZeitwohlein Stillstand zu verzeichnenist. Solche Beispiele 
sich selbst verstarkender ZentraIisation sind nicht nur aus der Polizei· und 
Domanenverwaltung in PreuBen in ziemIicher Anzahl bekanntgeworden; 
sie lassen den zentraIistischen tJbereifer mancher Behorden klar 
erkennen. Mehl' und mehr hat sich aber bei den Zentralbehorden die 
Gewohnheit entwickelt, Kleinigkeiten selbst zu regeln und in Einzel­
fallen zu entscheiden; als ob derartige Aufgaben in der Provinz nicht 
ebensogut gelOst werden konnten. Auch LASSAR1 erkennt fUr das Reich 

1 Vgl. Jahrbuch des offentlichen Rechts, 1926, Bd. 14, S.43. - THOMA (Die 
Forderung des Einheitsstaats. 1928) sagt S. 7: Zentralisierender Ressortparti-
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- mindestens bis 1923 - die Berechtigung jenes oft getadelten Ranges 
der Ministerien zur Zentralisation an, der es nicht zugelassen habe, 
minder bedeutende Aufgaben auf lokale Stellen zu iibertragen. Es solI 
nicht verkannt werden, daB die schwierigen Nachkriegsverhaltnisse diese 
Erscheinung verstandlich machen; es kann auch nicht untersucht werden, 
ob die verstarkte Besetzung der Ministerien mit PersonaP Ursache oder 
F9lge dieser starken Zentralisation geworden 1st. Man weiB gleichfalls 
nicht recht, welche Schuld an diesem Zustande Abgeordnete und Biirger 
haben, die in "Oberschatzung ihrer eigenen Bedeutung oft glauben, jede 
Beschwerde, jeden Wunsch mindestens sogleich an die Zentrale geben zu 
miissen, oder wie weit die Zentralbehorden wegen ihrer Nachgiebigkeit 
oder gar die Lokalbehorden wegen ihrer ungeeigneten Besetzung oder 
mangelhaften Organisation dafiir verantwortlich zu machen sind. Hier 
geniigt die Festellung, daB bei uns trotz bestehender Dekonzentrations­
moglichkeiten 2 eine sehr weitgehende Zentralisation herrscht. 

Endlich ist noch zu bemerken, daB die Dekonzentration durch 
eigene Behorden eine nur wenig starkere Zentralisation ist gegeniiber 
dem bereits oben gestreiften FaIle, daB juristische Personen im Wege 
der Dekonzentration neben ihren Selbstverwaltungsaufgaben zu 
einer mittelbaren Reichs- oder Landesverwaltung herangezogen werden. 
Immerhin werden in der Praxis trotz des insoweit bestehenden An­
weisungsrechts der Zentrale die Behorden der Selbstverwaltungskorper 
eine etwas groBere Unabhangigkeit von der Zentrale besitzen als die 
eigenen Staatsbehorden 3. 

3. In der politis chen Wirklichkeit kennen wir, wie schon im 1. Kapitel 
angedeutet, auBer der raumlichen Dezentralisation eine bloB sach­
liche, die dem Dezentralisationsgrade nach regelmaBig ziemlich schwach 
ist. Fiir Aufgaben besonderen Umfanges oder besonderer Art wird nicht 

kularismus ist die Berufskrankheit aller Ministerialbureaukratie. 
1 Damit soll nicht etwa behauptet werden, daB in den Ministerien zu wenig 

Arbeit geleistet wiirde. Die groBe Arbeitsiiberlastung der Mehrzahl der Mini­
sterialbeamten - wenigstens im Reich und in PreuBen - ist allgemein bekannt. 
In Zweifel gezogen wird lediglich, ob die von diesen Personen geleistete Arbeit 
finer Art nach stets eine solche ist, wie sie einer leitenden Zentralbehorde 
zukommt. 

2 DaB solche Moglichkeiten in weitestem Umfange bestehen, ist von den er­
fahreusten Verwaltungsbeamten immer wieder anerkannt worden. Statt vieler 
nur eine Stimme aus jiingster Zeit: HAUSMANN (PreuB. Verwaltungsblatt, Bd. 49, 
S. 98) stellt fest, daB die Ministerien WasserkOpfe geworden seien, die viel zu viel 
Aufgaben an sich gerissen hatten, die ebensogut, wenn nicht viel besser, von 
untergeordneten Organen erledigt werden konnten. . 

3 Die Unabhangigkeit der von eigenen LandesbehOrden ausgeiibten Recht. 
sprechung stellt ebenfalls eine besondere Art von Dezentralisation dar, die in 
der Stufenfolge am ehesten zwischen 1. und 2. einzugliedern ware, aber wegen der 
Eigenart der Rechtspflege hier nur beschrankte Bedeutung hat. 
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selten vonder Zentrale, aber un ter dieser fiir das gleiche Gebiet, fiir das 
die Zentrale zustandig ist, eine besondere Behorde, ja vielleicht sogar ein 
besonderer rechtsfahiger Verband abgezweigt. AuBer dem schon er­
wahnten Statistischen Reichsamt seien noch genannt das Reichs­
mQnopolamt fiir Branntwein, das Reichskommissariat fiir die offentliche 
Ordnung, die Leitung des Reichswasserschutzes und die Reichsanstalt 
fiir die Angestelltenversicherung. Auch diese "Obertragung von Zu­
standigkeiten von der Zentrale weg ist echte Dezentralisation. Eine 
Abtrennung von SonderbehOrden mit dem raumlich gleichen Geschafts­
bereich wie die Zentrale bedeutet regelma.Big eine gewisse Selbstandig­
keit der sachlich dezentralisierten Stelle. 

Aber auch innerhalb ein und derselben Behorde konnen sich Ten­
denzen dezentralistischer Art geltend machen. Zwar werden sie in der 
Regel schwacher sein als bei formeller Ablosung eines Sachgebietes aus 
der unmittelbaren Bearbeitung durch diese Behorde, weil der die Ver­
antwortung tragende Behordenchef hier haufiger mit eigenen Anord­
nungen eingreifen wird als gegeniiber besonderen Behorden. Es gibt nur 
wenige Behorden, in denen der amtlich bestellte, verantwortliche Leiter 
die gesamte hoheitliche Tatigkeit seiner Behorde selbst wahrnimmt. 
Schon die Beamtenhierarchie setzt in gewissem Umfange eine solche in­
terne Dezentralisation voraus. Dem Minister ist ein Staatssekretar, sind 
aIs Vorstande der in der Regel nach sachlichen, nichtnach ortlichen Ge­
sichtspunkten 1 organisierten einzelnen Abteilungen Ministerialdirektoren 
und Ministerialdirigenten beigegeben. AIle diese Beamten sind aber mehr 
aIs bloBe Maschinen mit der Aufgabe, die Wiinsche des Ministers in die 
Wirklichkeit umzusetzen; sie besitzen eine geschaftsordnungsmaBig urn­
grenzte Selbstandigkeit. Innerhalb ihres Sachbereichs konnen sie daher 
- vorbehaltlich einer jederzeit moglichen anderweitigen Weisung ihres 
Vorgesetzten - selbstandige Entscheidungen treffen und besitzen also 
somit ein gewisses MaB eigener Verantwortung, freilich zunachst nur 
gegeniiber ihrer Zentralstelle, dem Minister. Aber schon die Tatsache, 
daB auch die 0 bersten, dem Minister untergeordneten Beamten zu den sog. 
"politischen" mit vereinfachter Amtsentsetzungsmoglichkeit gehoren, 
laBt erkennen, daB sich der Gesetzgeber ihrer Selbstandigkeit sehr wohl 
bewuBt ist. Und was von der dezentralisierten inneren Organisation der 
Ministerien gilt, laBt sich auf andere groBere Mittel- und Unterbehorden 
iibertragen. Man pflegt mit Recht zu sagen, daB nicht derje:ftige Be­
hordenchef der beste sei, der alles selbst bearbeitet, sondern der, der es 
versteht, seinen Untergebenen die fiir die Weckung ihrer Verantwortungs­
freudigkeit notige Freiheit zu lassen, mit anderen Worten, zu "de­
zentralisieren" . 

1 Ausnahmen: Die Westabteilung im PreuBischen Ministerium des Innern, 
z. T. die . Abteilungen des Auswiirtigen Amts. 



74 Zentralisation und Dezentralisation. 

Eine solehe Dezentralisation besteht praktiseh in jedem Gemein­
wesen mit ausgebildeter Beamtenhierarehie. Selbst bei Kollegialbehorden 
kanri. sie im Laufe der Zeit innerhalb des Kollegiums Boden gewinnen. 
Ein Beispiel hierfiir bildet der Bundesrat in der Sehweiz. Seit 1849 
wurden die Gesehafte des Bundesrates mehr und mehr den einzelnen 
Departementsvorstehern iiberwiesen. Die Verfassungsrevision von 1914 
hat in Artikel103 diesem Zustande Reehnung getragen. Die Dezentrali­
sation liegt hier darin, daB das Kollegium jetzt den Departements­
vorstehern iibergeordnet ist, indem gegen ihre Entseheidungen Be­
sehwerde beim Bundesrat erhoben werden kann. Solange eine solehe 
tJberordnung nieht bestand, sondern die Kollegialmitglieder bloB die 
Gesehafte untereinander verteilten, konnte von Dezentralisation nieht 
die Rede sein 1. 

4. Wenn die Gemeinden - aus der Vogelperspektive gesehen - in 
ihrem Verhaltnis zum Staate starke dezentralistisehe Tendenzen auf­
weisen, so konnen sie in sieh wieder naeh wesentlieh zentralistisehen 
oder mehr dezentralistisehen Gesiehtspunkten aufgebaut sein. Eine 
saehliehe Dezentralisation innerhalb der Gemeindebehorden wird sieh 
naturgemaB haufig finden; eine raumliehe Dezentralisation kommt 
jedoeh - abgesehen von Gemeindeverbanden wie Provinzen und ge­
legentlieh Landkreisen 2 - bei Gemeinden nur selten vor. Bei Orts­
gemeinden kennen wir sie hauptsaehlieh bei GroBstadten, und zwar in 
zwei Formen. 

Dem PubIikum, das auf einen regelmaBigen Verkehr mit den ortIiehen 
stadtisehen BehOrden angewiesen ist, kann bei Stadten mit groBem 
Flaeheninhalt nieht zugemutet werden, daB es wegen jeder Kleinigkeit 
sieh zu dem zentralen Rathaus begibt, das vielleieht nur unter Benutzung 
einer Fahrgelegenheit und unter gro13em Zeitverlust zu erreichen ist. Es 

1 Daraus ergibt sich also, was schon oben festgesteIlt wurde, daB die bloBe 
Tatsache des Bestehens einer KoIlegialbehorde gegeniiber einer bureaukxatischen 
Behorde keine Dezentralisation darsteIlt; sie kann aber fiir eine Dezentralisation 
von Bedeutung werden: a) wenn, me in obigem FaIle, die Entwicklung zu einer 
besonderen Zustandigkeit der einzelnen KoIlegiumsmitglieder fiihrt und diese 
nach und nach eine eigene Stufe in der Hierarchie unter dem Kollegium bilden; 
b) wenn das Kollegium schon an sich eine dezentralisierte Behorde unter einer 
Zentralstelle darstellt; dann pflegt die KollegialbehOrde, bei der die Verantwort­
lichkeit ties einzelnen starker zuriicktritt als bei bureaukxatischen BehOrden, in 
ihrer eigeten und des Publikums Meinung unabhangiger der Zentrale gegeniiber­
zustehen, so daB die schon vorher vorhandene Dezentralisation dadurch verstarkt 
werden kann - erst recht iibrigens dann, wenn einige der Mitglieder des Kolle­
giums sich unabhangig fiihlende Laienbeamte sind. So kann also gelegentlich 
zufallig Bogar die politische Selbstverwaltung unmittelbar dezentralisations­
fordernd wirken. 

2 Vgl. z. B. die Verwaltung von Borkum als dezentralisierte Abzweigung 
vom Landkxeis Emden. 
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werden daher fiir diejenigen Geschiifte, die mit einem starken Publi­
kumsverkehr zu rechnen haben - man denke an die Lebensmittelversor­
gung im Kriege, an einzelne Zweige der Wohliahrtspflege, an Sparkassen 
usw. -ortliche Verwaltungsstellen erriohtet, die in gewissen Beziehungen 
dieZentrale von dem Publikumsverkehr innerhalb eines bestimmten 0 rts­
bezirks entlasten. Diese Verwaltungsstellen mit regelmaBig geringem 
Zustandigkeitsbereich sind lediglich ausfiihrende Organe der Zentrale 
und unterstehen ihrer jederzeitigen Anweisung. Man kann sagen, daB die 
Stellung solcher Verwaltungsstellen eine ahnliche ist wie die eines 
Dezernats innerhalb der Zentrale. Schon § 60 der Stadteordnung fur 
die Ostlichen Provinzen sieht fiir Stadte von groBerem Umfange oder von 
zahlreicherer Bevolkerung die Einrichtung von Ortsbezirken vor mit 
gewahlten Bezirksvorstehern an der Spitze, die aber lediglich vollig 
abhangige Organe des Magistrats mit einer Gehorsamspflicht diesem ge­
gegenuber darstellen. § 54 des Regierungse;ntwurfs zur Stadteordnung1 

und § 57 des Urantrags HEROLD (Stadteordnungsentwurf)2 ubernehmen 
diese Einrichtung, ohne die man in ganz groBen Gemeinwesen praktisch 
nicht auskommen wiirde. 

Statt dieser unselbstandigen Ortsbezirke konnen aber besondere 
Bezirksverwaltungen eingerichtet sein. Diese Bezirksverwaltungen 
sind zwar auch Organe des Gemeindevorstands und haben seinen An­
weisungen Folge zu leisten, konnen aber vermoge ihrer Zusammen­
setzung in ganz anderem Umfange die ortliche Verwaltung ubernehmen 
und ermoglichen so eine vertikale Arbeitsteilung3• Im § 55 des Regie­
rungsentwurfs der Stadteordnung1 - § 58 des Urantrags HEROLD2-ist 
fUr Stadte von groBerem Umfange und groBerer Einwohnerzahl die Mog­
lichkeit der Einteilung in Verwaltungsbezirke vorgesehen, deren Zu­
standigkeit sich nach dem sie schaffenden Ortsgesetz richtet. Nach 
geltendem deutschen Rechte bestehen dagegen, soweit ich sehe, derartige 
Verwaltungsbezirke nur in Berlin auf Grund des preuBischen Gesetzes 
vom 27. April 1920, dort freilich mit noch starkerer Dezentralisation ala 
nach § 55 des Regierungsentwurfs der Stadteordnung. Danach ist das 
Stadtgebiet von Berlin in 20 Verwaltungsbezirke mit je einem kollegialen 
Bezirksamt und je einer Bezirksversammlung' eingeteilt. Die Bezirke 
haben einen hohen Grad von Selbstandigkeit bezuglich solcher stii.d­
tisoher Einriohtungen und Anstalten, die vorwiegend dem Interesse des 
betreffenden Verwaltungsbezirks zu dienen bestimmt sind. Bei Streitig-

1 Drucksache des PreuD. Landtags, 1. Wahlperiode, Nr.404O. 
2 Drucksache des PreuD. Landtags, 2. Wahlperiode, Nr. 1978 C. 
3 Vgl. Drucksache d. Landtags, 1. Wahlperiode, Nr. 4040, S. 65. 
, lhr Verhii.ltnis zueinander beruht auf einer Art Einkammersystem. 

Der Entwurf der Stadteordnung sieht iiberhaupt nur ein Organ fiir die Bezirks. 
verwaltungen vor. 
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keiten zwischen Magistrat und Bezirksverwaltung entscheidet nicht ohne 
weiteres in allen Fallen der Wille des Magistrats, sondern ein besonderes 
Schiedsgericht. 

Wie schon in Berlin und anderen deutschen GroBstiidten ohne eine 
gewisse riiumliche Dezentralisation der Verwaltung nicht auszukommen 
ist und wie gerade das sog. Problem GroBberlin weitgehend ein sol­
ches der Zentralisation oder Dezentralisation ist, so liegt es auch 
beziiglich der iibrigen Weltstiidte1. Am niichsten kommt dem Ber­
liner Vorbild die Verwaltung von Wien. Diese Stadt gehOrt zu 
den sog. Statutargemeinden, d. h. jenen 10 Stiidten (}sterreichs, fUr 
die neben den landesgesetzlichen Gemeindeordnungen besondere 
Gemeindestatuten bestehen2• In Wien finden sich dezentralistische 
Tendenzen in doppelter Form. Einmal gibt es magistratische 
Bezirksamter, vergleichbar den Ortsbezirksvorstehern der preuBischen 
Stiidte, die lediglich nach der Geschaftsordnung und Anweisung des 
Magistrats die ortlichen Angelegenheiten zu erledigen haben und sogar 
an der Ausfiihrung der Auftragsangelegenheiten im staatlichen Wir­
kungsbereich beteiligt sind; alsdann bestehen in den Stadtbezirken als 
BeschluBorgane Bezirksvertretungen und als Exekutivorgane Bezirks­
vorsteher, denen vom Gemeinderat gewisse Bezirksangelegenheiten zur 
selbstiindigen Erledigung iibertragen werden konnen und die - trotz 
wesentlicher Unterschiede - auf eine Stufe mit den Berliner Bezirks­
behorden gestellt werden konnen. 

Am starksten zentralisiert unter den groBen Hauptstadten ist Paris3• 

Hier ist die Exekutivgewalt auf der Grundlage eines Erlasses vom 
10. Oktober 1859 aufgeteilt zwischen dem pre£et de la Seine und dem 
pre£et de police, die die Rolle des Maire iibernehmen und gleichzeitig 
Exekutivorgan des departement de la Seine sind. Als BeschluBorgan 
besteht der Gemeinderat, der durch Hinzutritt einiger Mitglieder aus 
dem Departement zugleich der Conseil general des Seinedepartement ist. 
Die Stadt zerfiillt in 20 Arrondissements, an deren Spitze zwar Maires 
stehen, aber ohne wesentliche kommunale Befugnisse. Die Prafekten, 
Maires und ihre Beigeordneten werden vom Prasidenten der Republik 
ernannt. Innerhalb des Seinedepartements bestehen - dezentrali­
stischer als in Berlin - die Vororte als selbstandige Gemeinden, in denen 
lediglich in polizeilicher Hinsicht der Priifekt von Paris wichtige Zu­
stiindigkeiten ausiibt. 

1 Zum folgenden vgl. GLUM: Die Organisation der Riesenstadt 1920; POENS­
GEN: Paris, London und Gro13berlin in ihren Verwaltungsorganisationen. Preu13. 
Jahrbiicher, 1904, S. 396ff. 

2 Vgl. Gesetz v. 10. November 1920, 27. Juni 1923; im iibrigen vgl. zum 
folgenden HERRNRlTT: a. a. 0., S.94ff. 

3 Vgl. auJ3er GLUM (a. a. 0., S. 6ff.) HAURIOU: Precis de droit administratif, 
1927, Bd. I, S.224ff. 
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Am starksten dezentralisiert unter den Weltstadten ist - nicht gerade 
verwunderlich - London, das bis heute eine einheitliche Stadt­
gemeinde noch nicht geworden ist. Bier besteht neben dem PoIizeibezirk 
London die Grafschaft London, die die City und 28 Boroughs mit eigener 
Verwaltung, eigener Rechnungsfiihrung und eigenen Steuern umfaBt. 
Fiir die Erfiillung gemeinsamer Zwecke besteht ein Netz von Zweck­
verbanden. Der Londoner Grafschaftsrat hat nur ganz bestimmte 
Kompetenzen; daneben stehen unabhangig von ihm eine Reihe zentraler 
Authorities wie das Metropolitan Water Board, der Central Unemployed 
body (Arbeitslosenamt) u. a. Von der einen Seite, insbesondere von den 
Konservativen und den Vorkampfern der Dezentralisation, wird die 
Londoner Verwaltung als zweckmaBig geschildert, wahrend von anderer 
Seite die Schaffung einer Stadt GroBlondon erstre bt wird 1. 

Eine Mittelstellung bezuglich der Dezentralisation nimmt New 
Yor k ein, das eine einheitliche Stadtgemeinde mit innerer Dezentrali­
sation darstellt. Die Stadt zerfallt in 5 Boroughs, von denen jeder wieder 
in 25 local improvement districts eingeteilt ist. In allen Bezirken ist- ein 
besohranktes kommunales Eigenleben moglioh. 

Wie man sieht, kommt man also ganz ohne Dezentralisation in den 
Weltstadten nirgends aus. Man versucht iiberall, in irgendeiner Weise 
der Vorteile der Dezentralisation teilhaftig zu werden. Umgekehrt be­
steht bei kleinen Gemeinden der Drang, der Vorzuge der Zentralisation 
nicht ganz verlustig zu gehen. Auf diesem Streben beruht der Zu­
sammenschluB zu Kommunalverbanden, besonders zu Land­
kreisen und Landbiirgermeistereien (Amtern). Die Versuche, die rhei­
nisch-westfalische Landgemeindeverfassung auf ganz PreuBen auszu­
dehnen, sind ein Beispiel hierfiir. Am deutlichsten werden die auf 
franzosische Einfliisse zUrUckgehenden zentralistischen Tendenzen in der 
Stellung, die die rheinische Landgemeindeordnung vom 23. Juli 1845 in 
§§ 44, 63,85,90,102 uSW. dem Landburgermeister beimiBt und deren 
teilweise dezentralistische Abanderung die allerneueste Gesetzgebung 
erstrebt 2• 

5. DaB im Verhaltnis der Kommunalverbande unterein­
ander und zum Staat PQtenzierte Dezentralisation vorkommen kann, 
wurde bereits im 1. Kapitel (S.20f.) erwahnt. Aber auch wenn sie nicht 

1 Vgl. GLUM: a. a. 0., S.31. 
2 Ganzlich anderen Gesichtspunkten entspringt der Fortbestand der Ort­

schaften innerhalb der Gemeinden, wie ihn Z. B. Art. q2 der bayrischen Gemeinde­
ordnung vorsieht. Hier handelt es sich nur sekundar um dezentralistische Ten­
denzen, wahrend primar die Erhaltung des Sondervermogens einer Siedlung 
Zweck der Erhaltung der Rechtspersonlichkeit dieser Ortschaften ist. Die ein­
fache Moglichkeit der Beseitigung solcher Ortschaften (Art. 62, Abs.3 a. a. 0.) 
laBt den geringen Wert erkennen, den der Gesetzgeber dieser Einrichtung beimiBt. 
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vorliegt - wie in PreuBen -, kann doch ein Vergleich der einzelnen 
Arten von Kommunalverbanden eine starkere oder schwachere De­
zentralisation erkennen lassen. Je weiter ein Kommunalverband von 
der Zentrale entfernt ist, d. h. je mehr Verbande zwischen ihm und der 
Zentrale mit riiumlich oder sachlich umfassenderem Wirkungskreis 
liegen, um so starker ist die Zentralisation. So ist die Stufenfolge nach 
der Starke der raumlichen Dezentralisation in PreuBen bei den Kom­
munalverbanden: Provinz - Land- und Stadtkreis - kreisangehOrige 
Stadt und Landbiirgermeisterei - Landgemeinde und Gutsbezirk. 
Wegen der bereits mehrfach erwiihnten Universalitat des Wirkungskreises 
aller Kommunalverbande in PreuBen besteht eine entsprechende Ab­
stufung im Sinne einer sac h Ii c hen Dezentralisation grundsiitzlich nicht. 

Aus Vorstehendem ergibt sich, daB eine Angelegenheit starker de­
zentralisiert ist, wenn sie einer Landgemeinde, ala wenn sie einem Stadt­
oder Landkreis iibertragen ist!. Wenn daher eine Landgemeinde in 
einen Stadtkreis eingemeindet wird, so werden die bisher von ersterer 
gefiihrten Aufgaben von einem Verbande durchgefiihrt, der der Zentrale 
naher steht, mit anderen Worten: es treten mit der Eingemeindung kreis­
angehoriger Gemeinden in eine einen Stadtkreis bildende Stadt zentrali­
stische Tendenzen hervor. Freilich gehen mit einer solchen Eingemein­
dung auch solche Aufgaben auf den Stadtkreis iiber, die bisher vom 
Landkreis erledigt wurden. Da Stadt- und Landkreis aber auf der 
gleichen Stufe stehen, ist dieser "Obergang vom Standpunkte der Zentra­
lisation oder Dezentralisation ohne Bedeutung. Damit zeigt sich schon, 
daB das in der heutigen Kommunalpolitik eine so hochbedeutsame Rolle 
spielende Eingemeindungsproblem in weitem Umfange mit Fragen der 
Zentralisation und Dezentralisation zusammenhangt. Die Schaffung 
von Berlin durch das Gesetz von 1920, die groBen Eingemeindungen im 
rheinisch-westfalischen Industriebezirk und zahlreiche andere FaIle 
sind hier gute Beispiele fiir das Wirken zentralistischer Krafte. Ja man 
kann sogar diesen letzteren bei der Bildung und Weiterbildung der 
modernen GroBstadte einen ganz besonderen Wert gerade heute bei­
messen, weil bis auf wenige Ausnahmen die sprunghafte Entwicklung 
und das Wachstum der GroBstiidte aus sich heraus ziemlich zum Still­
stand gekommen ist und die wichtigste Moglichkeit der VergroBerung 
der GroBstadte die Eingemeindung, also Zentralisation, geworden ist. 

1 Dies ist urn so wichtiger dann, wenn - wie es die Regel sein sollte - der 
Landkreis weitgehendste Freiheit den kreisangehOrigen Gerneinden dort laBt, wo 
diese allein in der Lage sind, die notwendigen Bediirlnisse zu erfiillen, und nur 
dann eingreift, wenn es seine Aufgabe als Lastenausgleichsfaktor erwiinscht er­
scheinen IaBt oder das Gesetz es gebietet. Aber auch dann kann noch weitgehend 
eine Mitwirkung der kreisangehOrigen Gerneinden im Sinne einer Dezentralisation 
vorgesehen werden. 
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Funftes Kapitel. 

Zentralisation und Dezentralisation in der Ver­
fassnngs- und Verwaltungsreform in Deutschland. 

Nicht nur im geltenden Recht, auch in den wichtlgsten Fragen der 
verschiedenen Verfassungs- und Verwaltungsreformprojekte spielen Zen­
tralisation und Dezentralisation eine recht erhebliche Rolle. Welches das 
Ergebnis der jetzigen Reformbestrebungen sein wird, ist noch ganzlich 
ungewiB. Es ist schwer zu erkennen, wieviel von den von den groBen 
politischen Parteien aufgestellten Reformplanen mehr dem Gesichtspunkt 
der Wahltaktik als einem wirklichen Besserungsbestreben entspricht_ 
Jedenfalls wird man nach den bisherigen Erfahrungen die Erwartungen 
nicht allzu hoch schrauben durfen. Geht man den in der Praxis hervor­
getretenen Kritiken der derzeitigen Zustande der Verfassungs- und Ver­
waltungsorganisation auf den Grund, so beschranken sie sich im allge­
meinen auf die Feststellung, daB vieles verbesserungsbediirftig sei. 
Soweit positive Vorschlage gemacht werden, reichen sie in der Regel 
tiber einige grundsatzliche Bemerkungen nicht hinaus. Es finden sich 
kaum Vorschlage, die genau prazisieren, was im einzelnen zu geschehen 
habe und welches die voraussichtlichen Wirkungen solcher MaBnahmen 
im einzelnen sein werden. Aber immer wieder laBt sich auch in den un­
bestimmteren Projekten erkennen, welche groBe Bedeutung der Zentra­
lisation oder Dezentralisation ftir den ganzen Fragenkomplex zukommt. 

I. 1m Verhaltnis von Reich und Landernist der bedeutsamste 
Vorschlag die Schaf£ung eines Einheitsstaates. Nun wiirde es den 
Rahmen dieser Arbeit erheblich tiberschreiten, aIle Reformplane, die 
dieses Ziel erstreben, hier zu behandeln 1 oder auch nur die zentralistischen 
und dezentralistischen Momente in ihnen nachzuweisen. Nach obigen 

1 Aus der Fiilleder Literatur der letzten Zeit seien hierfolgendeAutorengenannt: 
ADAMETZ (Reichslandbund 1927, Nr. 5, S. 573f£.), der insbesondere auf Grund der 
hohen Unkosten des jetzigenBundesstaats den Einheitsstaat fordert; ANACKER (Neu­
bau des Reichs auf der Grundlage der Selbstverwaltung. Ztschr. f. Kommunalwirt­
schaft 1927, S.1665£f.), der die Gedanken von KOCH - Dezentralisation statt 
Foderalismus - ausbaut; APELT (Vom Bundesstaat zum Regionalstaat 1927), 
der die Entwicklung des Reichswirtschaftsrats zu einem Staatenhause an Stelle 
des Reichsrats fordert und den zentralistischen Aufbau des Reichswirtschaftsrats 
ablehnt; BECKER (Kulturpolitik im Einheitsstaat. Dtsch. Gemeinde-Ztg. 1927, 
S.369), der sich fiir den Einheitsstaat ausspricht, aber verhindern will, daB die 
stammhafte Verschiedenheit und Mannigfaltigkeit der deutschen Kultur in das 
Prokrustesbett der Zentralisation gezwangt wird, wenn man iiberfliissige Ver­
waltungsspesen beseitige; BRAUN (Deutscher Einheitsstaat oder FOderativ­
system 1927), der gleichfalls auf unitarischem Standpunkte steht; BREDT (Die 
Frage des Einheitsstaats. Dtsch. Gemeinde-Ztg. 1927, S. 348), der ohne positive 
Vorschlage der Ausgestaltung den Einheitsstaat fordert; nach Vereinigung del' 
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Ausfiihrungen (S. 6lff.) ist nicht zweifelhaft, daB im Deutschen Reich fast 
jede durch Zustandigkeitsiibertragung von den Landern auf das Reich 
erfolgende Unitarisierung zunachst zentralistisch wirkt, weil das Reich 
zu wenig eigene Mittel- und Lokalbehorden hat und weil daher praktisch 
die Unitarisierung regelmaBig zu einer Verstarkung der Bedeutung der 
Reichszentrale auf Kosten der Gliedstaatenzentrale oder sonstiger Glied­
staatenbehorden fiihrt. Wiirde also die Zustandigkeit der Gliedstaaten 
mehr und mehr beschrankt und wiirde deren urspriingliche Herrschafts­
gewalt beseitigt, so bedeutete das in der Tat eine wesentliche Verstarkung 
der Zentralisation. Will man diese verhindern - und ein groBer Teil der 
Vorkampfer des Einheitsstaates steht auf dem Standpunkte, daB das, 
was durch die Vereinheitlichung an Dezentralisation verlorengeht, auf. 
andere Weise wiedergewonnen werden muB -, so muB man nun de­
zentralisieren. Geschieht dies einfach dadurch, daB man die bisherigen 
Gliedstaatenzentralen zu Provinzialzentralstellen macht und ihnen ihre 
friihere Zustandigkeit bloB in anderer Form wiedergibt, so bleibt von den 
angeblichen Vorteilen der Unitarisierung nicht viel iibrig, und die ganze 
Verfassungsanderung lohnt sich nicht. Es muB also auf anderem Wege 
eine Dezentralisation versucht werden; gerade hier beginnen eigentlich 
erst die Sehwierigkeiten des ganzen Problems. 

Auf dem Gebiete der Gesetzge bung wiirde nach Einfiihrung des 
Einheitsstaates das Reich allein die Rechtsetzung haben. Es konnte aber 
den Reichsprovinzen, deren Grenzen keineswegs iiberall mit denen der 
heutigen Lander zusammenzufallen brauchen, weitgehende Autonomie 
gewahrt werden. Das geschahe dann in der Weise, daB das Reich sich 

norddeutschen Klein- und Mittelstaaten mit PreuBen sei sonst im Reichsrat der 
weit groBere nordliche Teil Deutschlands in der Minderheit gegenuber dem Suden; 
FlCK (Reichseinheit und FOderalismus 1925), der die Entwicklung zum Einheits­
staat nachweist; HOPKER-AsCHOFF: (Deutscher Einheitsstaat 1928), dessen For­
derungen auf den Einheitsstaat hinzielen; KrTz (Reichsland PreuBen 1926), der 
den Art. 2, Satz 2 RV. in die Fassung bringen mochte: "Das Reich besteht aus 
dem Reichsland PreuBen und den Gebieten der deutschen Lander" (S.16) und 
dadurch zunachst PreuBens Selbstandigkeit beseitigen und im Reiche aufgehen 
lassen mochte; wegen des starken Eiuflusses, den PreuBen dadurch im Reich 
gewanne, wiirden die andern Lander seinem Beispiele bald folgen; KOCH (Die 
Neugliederung des Reichs. Hdb. d. Politik, Bd. 5, 1922, S. 336f£.), der den de­
zentralisierten Einheitsstaat fordert; LOHMEYER (Zentralismus oder Selbstver­
waltung, 1928), der ein Bild eines durch Selbstverwaltung stark dezentralisier­
ten Einheitsstaats aufzeichnet, welch letzterer freilich ebensogut ein Bundesstaat 
sein oder bleiben konnte; POETZSCH (Jahrbuch des offentlichen Rechts, 1925, Bd. 13, 
besonders S.99, 33), der mehr eine Kritik des jetzigen Zustandes gibt; PEUS 
(Sozialistische Monatshefte 1927, S. 878ff.), der aHe republikanischen Krafte konzen­
trieren mochte, nicht die Einrichtung von Reichsprovinzen mit dem ihnen eigenen 
staatlichen Zentralismus, sondern eine Einteilung in "Regionen" mit groBer 
Selbstandigkeit nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten fiir richtig halt; RITTER 
(Freie Reichslander 1927), der - stark antipreuBisch eingestellt - den Einheits-
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prinzipiell die Grundsatzgesetzgebung vorbehielte, den ErlaB von Aus­
fiihrungsgesetzen aber den kommunalen Korperschaften iibertriige. 
AIle Gruppen von Kommunalverbanden wiirden eine sehr erhebliche 
Ausdehnung ihrer Autonomie vertragen konnen. Dabei ist wesentlich, 
daB diese Autonomie sich auch auf Gebiete erstrecken konnte, auf denen 
heute bereits das Reich aIle in ein Gesetzgebungsrecht hat. 

Der Einheitsstaat wiirde in der Rechtsprechung dazu fiihren, daB 
kiinftig nur noch Reichsgerichte bestanden. Den kommunalen Ver­
banden eine eigene Justiz zu gewahren, wiirde aller bisherigen Ent­
wicklung widersprechen. Praktisch wiirde also hier eine Dezentralisation 
der Justiz kaum in Frage kommen. Sie spielt aber auch keine so be­
deutsame Rolle, well die Gerichte infolge ihrer Bindung an die Gesetze 
und ihrer Unabhangigkeit in der Sache nicht anders urtellen wiirden, 
wenn sie Reichs- als wenn sie kommunale Gerichte waren. Der einzige 
allenfalls in Betracht kommende, m. E. aber nicht zweckmaBige Weg 
der Dezentralisation ware, auf die Auswahl der Richter den kommu­
nalen Verbanden einen EinfluB zu gewahren. 

In der Verwaltung miiBte der Einheitsstaat notwendig eine Be­
seitigung zahlreicher mittlerer und ortlicher Verwaltungsbehorden zur 
Folge haben, weil ein Nebeneinanderbestehen so vieler Reichs behorden 
noch unzweckmaBiger ware wie das Nebeneinanderbestehen der heutigen 
allgemeinen und speziellen Mittel- und Ortsbehorden in PreuBen. Wenn 
diese Vereinigung sich nicht zentralistisch auswirken soIl, miissen zahl-

staat durch Schaffung von Reichslandern erstrebt und dabei verdienstlicherweise 
die notwendigen Gesetzesvorschlage formuliert; R. SCHMIDT (Der preuBische 
Einheitsstaat und der deutsche Bundesstaat. Ztschr. f. Politik, 1927, Bd. 16, 
S. 229ff.), der den Weg zur Umwandlung der bisherigen Gliedstaaten in Glieder eines 
preuBisch.deutschen Einheitsstaates mit autonomen Provinzen beschreibt, welch 
letztere auch bei ihrer Abstimmung im Reichsrat von PreuBen unabhangig bleiben 
miiBten; A. SCHULZE (Das neue Deutsche Reich 1927), der fOderalistisch ein­
gestellt ist; SCHWANN (Einheitsstaat oder FOderativsystem 1927), ein Dialog 
eines Unitaristen mit einem FOderalisten; STIER·SOMLO (Zur Frage des Unitaris­
mus und Foderalismus im Deutschen Reich. Ztschr. f. d. gesamte Staatswissen­
schaft, 1925, Bd.79, S.709ff.), der die parlamentarische Lage zu unserem Pro­
blem nach dem Stande vom Juni 1925 wiedergibt; STOLZEL (Die Gesetzgebungs­
gewalt des Reichs und der Lander. Reich und Lander, 1927, Bd.l, S.145ff.), 
der den Einheitsstaat ablehnt und die Festigung der geltenden Reichsverfassung 
fordert; THOMA (Die Forderung des Einheitsstaats 1928), dcssen Schrift bereits 
im Text dieser Abhandlung mehrfach zitiert wurde und der die Zerschlagung 
PreuBens fort; TRIEPEL (Der Foderalismus und die Revision der Weimarer RV. Ztschr. 
f. Politik 1924, S. 193££.), der die Entwicklung in der Richtung des Unitarismus 
seit 1871 nachweist, aber einen gewalttatigen Eingriff in diese Entwicklung zu­
gunsten des Einheitsstaats ablehnt. Die deu tschna tiona Ie Volkspartei 
fordert unter Beibehaltung des Bundesstaats eine engere Verbindung zwischen 
dem Reich und PreuBen; das Zentrum ist in seiner Mehrheit ebenso wie die 
bayrische Volkspartei fOderalistisch; die demokratische, Bozialdemo-

Peters, Zentralisation u. Dezentralisation. 6 
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reiche Aufgaben, die bisher von Staatsbehorden ausgefiihrt wurden, ent­
weder den Reichsmittel- und Reichslokalbehorden iiberlassen oder, wenn 
man wirklich stark dezentralisieren will, den Kommlmalbehorden iiber­
tragen werden. So fiihrt eine konsequent verfolgte Dezentralisation da­
hin, daB in der Lokalinstanz nur noch kommunale Verbande die Ver­
waltung fiihren und daB in der Mittelinstanz ein groBer Teil der Be­
fugnisse der heutigen LandesbehOrden den Provinzial- oder Kreis­
verbanden iibertragen wiirde. Inwieweit man dabei die einzelnen An­
gelegenheiten als Selbstverwaltungs- oder Auftragsangelegenheiten 
fiihren lassen 'will, hangt davon ab, bis zu welchem Grade die Dezentrali­
sation endgiiltig erfolgen soill. Ob endlich ein solcher dezentralisierter 
Einheitsstaat mit geringeren Verwaltungsunkosten arbeiten wiirde als 
der Bundesstaat in seiner jetzigen Fonn, ist keineswegs eine ausgemachte 
Sache. Genauere rechnerische Unterlagen fiir die verschiedenen mog­
lichen FaIle fehlen noch ganz. Ohne sie beruht die Behauptung der Ver­
billigung auf Vermutung, deren Richtigkeit stark in Zweifel zu ziehen ist. 

Erwagt man diese Moglichkeiten, so kann in der Tat zweifelhaft sein, 
ob vom Standpunkte der Reichseinheit rein sachlich mit einem stark 
dezentralisierten Einheitsstaat viel gewonnen ware und ob nicht einer 
Eigenbrooelei zahlreicher Kommunalverbande Tiir und Tor noch weiter 
geoffnet ware als einer solchen der heutigen Bundesstaaten. Da Preu.llen 
als eine eigene Reichsprovinz nicht bestehen bleiben, sondern in 
eine Anzahl Provinzen zerlegt wiirde, ware eine wichtige vereinheit. 
lichende Kraft in dem Bau des Reichsgebaudes obne vollwertigen Ersatz 
beseitigt, wahrend auf der anderen Seite die zentrifugalen Krafte 
sehr gestarkt waren. Die deutsche Geschichte zeigt allzu deutlich den 
Hang der Deutschen nach Zersplitterung selbst in allerkleinste Landes­
teile. Man sollte sich sehr wohl iiberlegen, ob es ratsam ist, durch 
starke Dezentralisation des Einheitsstaates jenen partikularistischen 
Anlagen allzu weitgehend Rechnung zu tragen. Die erkampfte Reichs­
einheit scheint mir in einem dezentralisierten Einheitsstaat gefahrdeter 

kratische und deutsche Volkspartei sind, wie insbesondere Reden ihrer 
FUhrer beweisen (KOCH, BRAUN u. a.) unitarisch. - Zwei ganz neue Vorschlii.ge 
werden demniichst veroffentlicht von bEGG und MULERT; ersterer erstrebt einen 
Weg; der PreuBen die FUhrung zum Einheitsstaat iibertriigt durch stiirkere Ver­
bindung der preuBischen BehOrdenorganisation mit dem Reich. MULERT sieht 
daB Heil in einer volligen Anderung der Struktur des Reichsrats, wodurch die 
von BREnT geschilderten Gefahren vermieden werden sollen; bei' beiden Vor­
schliigen ist das stark Positive - im Gegensatz zu einer vielfach iiblichen, bloB 
negativen Kritik - bemerkenswert. 

1 Am ehesten ist ein Ersa.tz deB FOdera.liBmus durch unabhiingige Dezentrali­
Bation und Dekonzentration in der von ANACKER (vgl. S.79 Anm. 1) vorge­
schlagenen Form durchfiihrbar; fiir PreuBen wilrde damit LandeBregierung, Pro­
vinzia.lverband, Provinzial- und BezirksbehOrde durch einen a.utonomen Selbstver­
wa.ltungskOrper ersetzt. 
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ala in einem Bundesstaat heutiger Zusammensetzung. Der Gedanke des 
dezentralisierten Einheitsstaates ist meines Erachtens von seinen Ver­
fechtern noch nicht in allen Konsequenzen zu Ende durchdacht. 
Nach Meiner Ansicht wird man ibn ablehnen und die Frage beschranken 
miissen auf die Alternative: "Bundesstaat oder zentralisierter Einheits­
staat". 

Die Entwicklung fiihrt zum zentralistischen Einheitsstaat, in dem 
dezentralistische Tendenzen nicht ausgeschlossen sind, aber, nicht so 
stark sein konnen, daB die Dezentralisation im gleichen oder gar einem 
starkeren Grade sich findet ala irn heutigen Bundesstaat. Wenn die Zeit 
fiir einen zentralistischen Einheitsstaat noch nicht reif ist - und ich 
glaube, daB die Entwicklung noch nicht so weit vorgeschritten ist -, 
dann besteht nur die Moglichkeit, daB Reich und Lander unter Beibe­
haltung der bundesstaatlichen Organisation allmahlich dem zentrali­
stischen Einheitsstaat zustreben. Dafiir gibt es meines Erachtens ins­
besondere drei Wege: Der erste, auf bundesstaatlicher Grundlage er­
reich bare und auch wohl schon heute durchfiihrbare Punkt ist die Besei­
tigung der lebensunfiihigen Kleinstaaten durch AnschluB an die Nachbar­
lander. Durch Beseitigung der Bevorzugung der kleineren Lander beirn 
Finanzausgleich hat das Reich hier ein wichtiges Machtmittel in der Hand. 
DaB damit gewisse Umbildungen des Reichsrats unausbleiblich sind, wird 
besonders dann nicht bestritten werden konnen, wenn der AnschluB 
mehrerer Lander an PreuBen erfolgtl. Ob hierfiir freilich die Vor­
schlage von MULERT. der die Kommunalverbii.nde in den Reichsrat ein­
bauen will, oder von RICH. SCHMIDT, der die selbstandige Stimmen­
abgabe preuBischer Provinzen auf die angeschlossenen Lander aus­
dehnen will, besonders zweckmaBig sind, erscheint mir zweifelhaft; 
immerhin besteht hier bereits eine Verhandlungsbasis. - Der zweite 
Weg, auf dem ein Fortschreiten in unitarischer Richtung ohne weitere 
Dezentralisation, aber auch vorlaufig ohne Zentralisation moglich ist, 
liegt in einer bewuBten Rechtsvereinheitlichung. Was hat schlieBlich 
ein Einheitsstaat fiir einen Sinn, wenn in jedem Gebietsteil entsprechend 
den willkiirlichen, historisch gewordenen Grenzen ein verlilchiedenes 
Recht gilt! Freiwillig sollten die deutschen Lander nach und nach ihr 
Recht aneinander angleichen, wie dies zur Zeit im Strafrecht zwischen 
Osterreich und dem Deutschen Reiche erstrebt wird. Gerade das einzel­
staatliche Verwaltungsrecht (Polizeirecht, Kommunalrecht2, Landwirt­
schaftsrecht usw.) bietet hier ein sehr ergiebiges Betatigungsfeld. 1st es 
ein FortElchritt in dem vielgepriesenen Einheitsstaatsgedanken, wenn im 

1 Es ist nicht angii.ngig, daB die Reichsratsstimmen dieser sich etwa an PreuBen 
anschlieBenden Lander gii.nzlich verschwinden. 

a Vgl. meinen Vortrag in Miinchen: "Reichskreisordnung?". Ztschr. f. 
Kommunalwirtschaft und Kommunalpolitik 1927, S. 76 ff. 

6* 
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gleichen Jahre 1927 PreuBen und Bayern ganzlich unabbangig von­
einander kommunale Verfassungsreformgesetze annehmen, die von einer­
solchen Angleichung nicht das geringste erkennen lassen 1 - Der dritte 
Weg endlich liegt darin, daB dem Reiche die Moglichkeit geschaffen 
wird, Landesbehorden zur Erledigung von Reichsauftragsangelegen­
heiten zu benutzen. Davon wird noch unter II zu reden sein. Jeden­
falls wird damit dem weiteren Ausbau besonderer Reichsbehorden ein 
Riegel vorgeschoben. 

Hier geniigt eEl zu zeigen, daB an sich in der Schaffung des Einheits­
staates ein stark zentralistisches Element liegt. Dieses vollig durch 
neue Dezentralisation zu ersetzen, erscheint sehr bedenklich. Immerhin 
ist die den Einheitsstaat erstrebende Venassungsreformeng mit dem 
Problem Zentralisation oder DezentraliElation verkniipft. 

II. Fiil:' jede Verwaltungsreform spielt die Frage "unabhangige 
DezentraliElation oder Dekonzentration" eine groBe Rolle. Schon unter 
I wurde betont, daB das Reich an Stelle der weiteren Schaffung eigener 
Behorden oder an Stelle del:' Fiihrung der Verwaltung durch die Lander 
seine eigenen Angelegenheiten unter eigener Reichsverantwortung auf 
Landesbehorden iibertragen kann. Es wiirde sich dann das wiederholen, 
was im Verhaltnis zwischen Landern und Gemeinden bereits gang und 
gabe ist. Das Reich wiirde etwa die hoheren Verwaltungsbehorden der 
Lander, deren namentliche Bestimmung meines Erachtens letzteren zu 
iiberlassen ware, mit einzelnen Reichsaufgaben betrauen und sich mit 
seiner Verantwortlichkeit ein eigenes Anweisungsrecht vorbehalten. Die 
z. B. von HOPKER-AsCHOFFI befiirchteten Schwierigkeiten waren aus die­
sem Verfahren, das ABEGG in etwas anderer Form empfiehlt, ebenso­
wenig zu befiirchten wie aus dem heutigen Verhaltnis von Landern und 
Gemeinden in den entsprechenden Fallen - unter der Voraussetzung, 
daB das Reich sich dabei auf diejenigen Gebiete beschranken wiirde, auf 
denen es die alleinige Gesetzgebung nach Artikel 6, 7 der Reichsver­
fassung in Anspruch nimmt2• Erst wenn das Reich in dieser Weise 
die LandesbehOrden zum groBeren Teil fUr seine eigenen Aufgaben 
herangezogen hat, kann die Frage der Dbernahme dieser Behorden 
durch das Reich erortert werden. 

Aber nicht nur das Reich sollte von einer Dekonzentration von Auf­
gaben auf Landesbehorden Gebrauch machen; auch in den Landern 
besteht, wie dargetan, weitgehend die Moglichkeit und ein Bediirfnis 
nach Dekonzentration. In ihr vereinigen sich am meisten die Vorteile 

1 A. a. 0., S. 15. 
2 Solange das Kommunalrecht seine formelle gesetzliche Regelung durch 

die Lander erfahrt, kommt eine Zentralisation durch Einrichtung einer Kommu­
nalabteilung im Reichsministerium des Innern, wie MULERT und der Deutsche 
Stadtetag vorschlagen, meines Erachtens nicht in Frage. 
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von Dezentralisation und Zentralisation, indem trotz einer gewissen 
Selbstandigkeit der ortlichen Stellen den Zentralbehorden ein weit­
gehendes Eingriffsrecht vorbehalten bleibt. Der Notwendigkeit der Stei­
gerung des Verantwortlichkeitsgefiihls der unteren Behorden, der Ver­
schiedenartigkeit der Bediirfnisse der einzelnen Landesteile, dem Er­
fordernis der Entlastung der Zentralbehorden usw. - alldem wird hier 
Rechnung getragen. Die Dekonzentration innerhalb der Lander wird 
von Beamtenschaft wie Publikum in weitestem Umfange erstrebt; sie 
zieht ausschlieBlich eine Verbilligung nach sich und ist seither lediglich 
an dem ill 4. Kapitel (S. 71) geschilderten Reglementierungsstreben 
der Zentralbehorden, also an den dort vorhandenen zentralistischen 
Tendenzen gescheitert. Die tlberwindung dieser Kriifte ist eine der 
Hauptaufgaben jeder Verwaltungsreform, die demnach auch in diesem 
Falle zu einem Teile des Problems Zentralisation oder Dezentrali­
sation geworden ist. 

III. Endlich ist noch zu zeigen, daB fiir eine der wichtigsten Fragen 
der modernen Kommunalpolitik, fiir die Frage nach dem Verhaltnis von 
Gro Bs tad t und Landkreis, die gerade in unser en Industriebezirken 
seit den letzten Jahren im Vordergrunde des Interesses steht, die 
Stellungnahme zum Problem der Zentralisation und Dezentralisation mit 
den Kernpunkt bildet. Schon oben (S. 21, 78) wurde gezeigt, daB die 
GroBstadt eine starker zentralisierte OrganisationsIorm darstellt als die 
kreisangehorige Gemeinde. In jeder Eingemeindung einer kreisange­
horigen Gemeinde in einem Stadtkreis liegen zentralistische Momente. 
Die Vorziige, aber auch die Nachteile der Zentralisation treten daher bei 
derartigen Eingemeindungen regelmaBig in Erscheinung. 

Vor einer solchen Eingemeindung bestehen eine groBere Stadt- und 
eine zweite - kreisangehorige - Gemeinde von geringerer Einwohner­
zahL Besitzt letztere eine geniigende Leistungsfiihigkeit, um mit Unter­
stiitzung des Landkreises den hervortretenden ortlichen Bediirfnissen 
Rechnung tragen zu konnen und erscheint sie nicht etwa als bloBer 
Appendix der benachbarten GroBstadt, so bliiht in ihr ein eigenes 
kommunales Leben. Das bedeutet, daB die offentlichen Angelegenhei­
ten der kreisangehorigen, also kleineren Gemeinde unter Anteilnahme 
der Gemeindebiirger, nicht bloB der einmal gewahlten Gemeindever­
treter, gefiihrt werden. Da auBerdem zwischen Wahler und Ge­
wahlten meist ein personlicher Zusammenhang' bestehen wird, bietet 
sich fUr erstere Gelegenheit, ihre Wiinsche und ihre Kritik im 
personlichen Verkehr mit Gemeindevertretern oder gar mit dem 
Gemeindevorstand vorzubringen. Umgekehrt fiihlt sich der Gemeinde­
vertreter nicht bloB seinen Wahlern als einer amorphen Masse, sondern 
als ganz bestimmten Personen verantwortlich. Gerade weil sich nicht die 
gesamte Verwaltungstatigkeit in juristische und verwaltungspolitische 
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Fragen verliert, sondern weil sich mit allen Erorterungen die genaueste 
Kenntnis der personlichen und ortlichen Verhaltnisse verbindet, besteht 
ein menschliches Interesse auf seiten der GemeindeverwaItung, wie es 
in diesem MaBe unter groBstadtischen Verhaltnissen beirn besten Willen 
aller Beteiligten ausgeschlossen ist. 

Den kleinstadtischen Biirger interessieren etwaige MiBstande in seiner 
Stadtnicht unter dem Gesichtspunkte der Sensation, wie sie ihn vielleicht 
infremden Stadten oder GroBstadten als "Skandal" interessieren, sondern 
weilessich umseine Stadthandelt, mit derer sich verbunden fiihltwie 
mit der Familie oder der Heirnat. Insbesondere verabscheut erfinanzielle 
MiBwirtschaft und iibertriebenen Luxus, weil er bei der geringeren Zahl 
der Steuerzahler viel deutlicher fiihIt, daB diese Lasten gerade ihn mit­
treffen. Freilich kann dies auch bis zur knickrigsten Sparsamkeit fiihren. 

Zahlreiche kulturelle Aufgaben lassen sich zwar nicht in den groB­
ziigigen Formen der GroBstadt, dafiir aber infolge der moglichen per­
sonlichen Einwirkung von Mensch zu Mensch vielleicht in einfacherer, 
schlichter Weise mit groBerem Nutzen fiir den einzelnen verwirklichen 
ala in einer GroBstadt trotz aller hervorragenden kulturellen Einrich­
tungen. Eine kleine, jedermann erreichbare Volksbibliothek beispiels­
weise stiftet oft groBeren Nutzen als eine riesige zentrale GroBstadt­
bibliothek, die infolge ihrer Entfernung von den entfernter wohnenden 
Bewohnern nur wenig benutzt wird. Mehrere kleinere Heimatmuseen, 
an denen alle Kreise der Bevolkerung ein reges Interesse nehmen, tragen 
vielfach, kulturell gesehen, reichere Friichte als ein zentrales groBes 
Museum, das, nur in wohlhabenden GroBstadten moglich, von den wirk­
lich innerlich interessierten Personen der entfernteren Gebietsteile aber 
nicht besucht werden kann. In gleicher Weise sind soziale Ziele infolge 
der Moglichkeit tiefergehender Kleinarbeit und besserer Berueksichtigung 
der ortlichen SonderverhaItnisse okonomischer und sachlich besser zu 
erreichen ala in GroBstadten. 

In allen diesen Beispielen kann die kreisangehorige Gemeinde die Vor­
teile der Dezentralisation verwirklichen, zu denen dann durch die Zen­
tralisation mehrerer Gemeinden im Landkreise und durch dessen Eigen­
schaft als Lastenausgleichsfaktordie Vorteile der Zentralisation zum groBen 
Teile hinzugefiigt werden. Denn es bleibt zu beachten, daB der GroBstadt 
natiirlich nicht die kleine kreisangehOrige Gemeinde allein gegeniiber­
ge~tellt werden kann, sondern irnmer nur kreisangehorige Gemeinde und 
Landkreis, die zusammen dasselbe leisten sollen wie die GroBstadt. 

Nach erfolgter'Eingemeindung ist die ortliche Verwaltungund Recht­
setzung zentralisiert irn Zentrum der GroBstadt, in der die ehemals 
selbstandige Gemeinde nur einen oft unbedeutenden Teil bildet. An 
Stelle der eigenen Gemeindevertretung entfallen nun auf jene Gemeinde 
vielleicht 2-3 von 50 und mehr Stadtverordneten. Moglicherweise 
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stammt kein einziger aus dem dereinstigen Bezirke des eingemeindeten 
Gebietsteils. Die personliche Verbindung zwischen Stadtverwaltung und 
Gemeindeeingesessenen fehIt. Die Einzelpersonlichkeit und das Interesse 
an ihr und ihren Wiinschen tritt in den Hintergrund. Das Stimmgewieht 
des Einzelnen bei Wahlen usw. ist wesentlich geringer. Nicht selten wird 
die an der Peripherie liegende Gemeinde gegeniiber den zentrale ge­
legenen Ortsteilen in der Schaffung stadtischer Einrichtungen (Verkehr, 
StraBen, StraBenbeleuchtung, Kanalisation usw.) noch benachteiligt, 
weil es sich nicht lohnt, fiir die wenigen Bewohner der AuBenbezirke 
entsprechende Einrichtungen wie fiir das Stadtinnere zu schaffen, wo 
diese Vorteile einer groBeren Menschenzahl zugute kommen. Auf der 
anderen Seite ist die GroBstadtverwaltung straffer; damit tritt freilich 
an die Stelle personlicher Behandlung der Dinge zugleich eine objektivere, 
aber auch bureaukratischere Fiihrung. Mit auBerlich in die Auge~ 
springendem Erfolge werden soziale und kulturelle Aufgaben in glanzen­
der Weise gelOst. Man darf keinesfalls iibersehen, welche ungeheuere 
Bedeutung die GroBstadte fiir unser kulturelles Leben gezeitigt habe'n; 
man braucht sioh nur die hochbedeutsamen Leistungen zu vergegen­
wartigen, die Stadte wie Berlin, Miinchen, Koln, Frankfurt a. M., 
Diisseldorf und viele andere vollbracht haben und die eben nur in dieser 
zentralistischeren Organisationsform moglich waren. Aber solche 
Spitzenleistungen sind nur in organisch aus sich heraus entwickelten 
GroBstadten moglich und verdanken ihre Existenz nicht Eingemein­
dungen von solchen Gemeinden, die innerlich nicht zur GroBstadt ge­
horten. Und schlieBlich wer mag entscheiden, wo sich der Durchschnitt 
der Menschen wohler fiihlt! 

Die Verwaltungsreform steht vor der Frage, ob sie die Entwicklung 
der GroBstadt oder des Landkreises starker fordern soll, indem sie -
worauf es in diesem Zusammenhange ankommt - die Eingemeindungs­
bestrebungen fOrdert oder ihnen hindernd entgegentritt. 

In PreuBen, wo die Frage am akutesten ist, ist in der Theorie zwar 
von den verschiedensten amtliohen Stellen die Notwendigkeit der Er­
haltung der Landkreise auch in Industriegebieten ausdriicklioh an­
erkannt worden, insbesondere legt hiervon Zeugnis ab der Entwurf der 
Kreisordnung von 19231. In der Praxis freilich beweisen die Eingemein­
dungen der letzten Jahre sowie einzelne in Arbeit befindliche Projekte 
besonders aus den Industriepezirken (GroB-Dortmund I), daB man unter 
Verkennung der Werte der Dezentralisation den Landkreis aIs eine Art 

1 Wie diese gerade den industriellen GroBkreia stiitzt, dariiber vgl. STORCK: 
GroBkreise. 1925. - Auch einzelne der vom Verbandsdirektor des Siedlungsver­
bands ~uhrkohlenbezirk, SCHMIDT, gea.uBerten Gedanken laufen auf eine Erhaltung 
industrieller Landkreiae hinallS. SCHMIDT ist aber inkonsequent, wie sein 1927 er­
schienenes Gutachten zur Stii.dtevereinigung im oberen Landkreise Solingen beweist. 
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Vorstufe der GroBstadt betrachtet, indem die Wesensbestimmung 
des ersteren praktisch oft darin gesehen wird, das Aufgehen in 
der GroBstadt vorzubereiten. 

Die Verwaltungsreform muB sich zunachst grundsatzlich dariiber 
Jdarwerden, ob sie der Zentralisation oder der Dezentrafu:ation den Vor­
zug geben will. Ohne schwere Schii.digung del' Allgemeinheit wird sie 
meines Erachtens nicht an der Auffassung vorbeikommen, daB GroB­
stadt und Landkreis vollige gleichwertige Ge bilde mit eigener Existenz­
berechtigung sind und daB es nicht angii.ngig ist, den Bestand eines 
Landkreises zu bedrohen, bloB weil eine GroBstadt davon Vorteil hat. 
Die bestehenden GroBstii.dte sollen und miissen erhalten bleiben; nicht 
"Auflockerung der bestehenden GroBstadt", sondern Verhinderung 
kiinstlicher GroBstadtbildung oder -Erweiterung sollte das Ziel sein. 
Wo eine GroBstadt durch die natiirliche Entwicklung geschaffen ist, 
dort muB die zentralistische Organisationsform als die angemessenste un­
versehrt bleiben; Eingemeindungen von Nachbargemeinden sind dort 
am Platze, wo eine Gemeinde wirtschaftlich und funktionell mit der be­
nachbarten GroBstadt zusammenwachst und sozusagen zum bloBen 
Vorort ohne kommunales Eigenleben wird. Wenn aber etwa ein wirt­
schaftliches und Siedlungszentrum noch gar nicht besteht oder wenn 
der Zusammenhang mit auBerhalb des Kerns liegenden Gebieten kein 
organischer ist, dann liegt ein zwingender Grund zur zentra­
listischen Verwaltung in der Regel nicht vor. Man bedenke, daB fast 
jede durch Eingemeindung erfolgende Starkung der GroBstadt eine 
entsprechende Schwachung des Landkreises bedeutet. Vom Stand­
punkte der Gleichwertigkeit beider Organisationsformen aus ist aber 
eine Schwachung des Landkreises nicht etwa nur da.nn zu vermeiden, 
wenn der Landkreis leistungsunfahig1 wird, sondern es muB in jedem 
Falle abgewogen werden, in welchem Verhaltnis Vor- und Nachteile fiir 
jeden Verwaltungskorper stehen. Dabei wird man regelmaBig die Vor­
teile der Zentralisation und der Dezentralisation fiir den umzugemein­
denden Gebietsteil sowie fiir die iibrigen Beteiligten im einzelnen 
einander gegeniiberzustellen haben. 1m iibrigen wird den GroBstii.dten, 
wo es notig ist, auf andere Weise yom Staate zu helfen sein. lch stehe 
allerdings auf dem Standpunkte, daB der Staat auch ein Interesse daran 
hat, daB die hervorragenden kulturellen Einrichtungen der GroBstii.dte 
erhalten bleiben und vermehrt werden. Zur Erreichung dieses Zieles 
aber bieten sich in der Praxis zahlreiche Mittel, von denen gerade die 
die gleichwertigen Landkreise schwachende, zu unnotiger Zentrali­
sation fiihrende Eingemeindung meist nicht das richtige ist. 

1 Wie unbestimmt iibrigens der :Begriff der Leistungaunfahigkeit ist, dariiber 
vgl. mein Gutachten zur Frage der Stadtevereinigung im oberen Landkreise 
Solingen, a. a. 0., S. 21. 
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Mit einer solchen Auffassung werden den bestehenden GroB­
stii.dten keine Schwierigkeiten fur ihre wirklich notwendige Ent­
wicklung bereitet; man wird aber aufhOren, Neubildungen von GroB­
stadten kiinstlich zu fordern oder gar solche Gebietsteile mit GroB­
stiidten zu vereinigen, die ihrer ganzen Struktur nach gar nicht fur die 
zentralistische Verwaltung der GroBstadt passen. Es obliegt also bei der 
kommenden Verwaltungsreform dem Parlament, der Staatsregierung 
und den sonstigen mit der Kommunalverwaltung befaBten Stellen, der 
bisher meist allzu groBstadtfreundlichen Politik Einhalt zu gebieten 1 und 
jede Umgemeindung auch vom Standpunkte des Landkreises aus 
zu behandeln, yom Standpunkte der dezentralistischen Organisations­
form mit ihren Vorzugen und Nachteilen. 

Gerade im jetzigen Augenblicke bietet sich wieder Gelegenheit zu 
zeigen, ob es wirklich Ernst ist mit der so oft aufgestellten Behauptung, 
daB man die Landkreise in ihrer Existenz schutzen und ihnen die Vor­
aussetzungen fur eine weitere stete Entwicklung sichern wolle. Er<;t 
kurzlich ist der Regierungsprasident in Diisseldorf mit einem neuen 
Projekt vor die Offentlichkeit getreten, worin offensichtlich eine starke 
Zentralisation vorgesehen ist. Aus 15 Landkreisen des Bezirks sollen 
durch Eingemeindung in GroBstadte oder Zusammenlegung 8, aus 
15 Stadtkreisen durch Vereinigung 13 gemacht werden. Die Einzelheiten 
des Planes und seine Begrundung sind noch nicht bekannt. Aber schon 
jetzt steht zu befiirchten" daB im rheinisch-wesWili5chen Industrie­
bezirk - auch in den Bezirken Arnsberg (vgl. GroB-Dortmund) und 
Munster - durch Starkung der zentralistischeren Organisationsformen 
und Schwachung der Dezentralisation die mannigfachen Vorzuge der 
letzteren ohne einen entsprechenden Ersatz vermindert werden. Denn 
es kann nicht oft genug betont werden, daB - unter Anerkennung der 
Notwendigkeit verschiedener zeitgemaBer Grenzveranderungen - ein 
wichtiges Gegenwartsziel die Erhaltung gerade des industriellen GroB­
landkreises ist, der - wie keine andere Organisationsform - die Vorteile 
der Zentralisation und Dezentralisation weitgehend in sich vereinigt 
und auch infolge seiner Mischung von Industrie und Landwirtschaft, 
infolge zahlreicher siedlungstechnischer Vorzuge usw. die Forderung 
jeder wirklich modernen Verwaltungsreform verdient. 1m industriellen 
Landkreise hat man bereits die heute erst andeutungsweise verschiedent­
lich geforderte dezentralisierte Gemeinde, insbesondere dann, wenn man 

1 Ob zur weiteren Stiirkung der Landkreise die Dezentralisation in den kreis­
angehorigen Gemeinden zu einer teilweise potenzierten gemacht, mit andern 
Worten, ob dem Landkreis die Kompetenzkompetenz verliehen werden soIl, ist 
gleichfalls eine wichtige, mit unserem Problem zusammenhiingende Frage. - V gl. 
oben S. 20, 78. 
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den Landkreis mehr als bisher zum Gemeindeverband erster Ordnung 
entwickelt. 

Die Verwaltungsreform muB sich daruber im klaren sein, da13 
mit jeder Vernichtung oder Lahmlegung eines Landkreises zugunsten 
groJ3stii.dtischer Verwaltung die Vorteile der Dezentralisation zum groBen 
Teile aufgegeben werden und daB man damit gerade diejenigen Gedan­
kengange verIaBt und die Erreichung derjenigen Ziele erschwert, die 
die Grundlage der kommunalen Reform des Frhrn. YOM STEIN ge­
wesen sind und deren Verwirklichung von Theoretikern wie Praktikern 
so gut wie allgemein auch heute noch aIs erwiinscht bezeichnet werden. 
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