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Vorwort 

Die vor l iegende A r b e i t , d ie Ende 1975 v o n der Rechtswissenschaf t l i chen 
F a k u l t ä t der Un i ve rs i t ä t K ö l n als D isser ta t ion angenommen wurde , is t 
i n e iner Ze i t entstanden, i n der das P rob lem der pol i t ischen Be tä t i gung 
u n d der Verfassungstreue  der Beamten un te r dem Gesichtspunkt des 
gel tenden Rechts ju r is t i sch u n d po l i t isch he f t i g d i sku t i e r t w i r d . W e n n 
sie auf diesen ak tue l l en Bezug n ich t ausdrückl ich eingeht, so l ieg t dies 
n icht daran, daß der Verfasser  zu diesem K o m p l e x ke ine M e i n u n g hat . 
Es b e r u h t v i e l m e h r auf der Über legung, daß es n icht Au fgabe dieser 
Untersuchung ist, u n m i t t e l b a r L e h r e n aus der Vergangenhe i t zu ziehen, 
da sie sich überw iegend an der E n t w i c k l u n g recht l icher Regelungen u n d 
ih re r A n w e n d u n g o r ien t ie r t u n d deshalb h ie rzu a l lenfa l ls aus e inem 
bes t immten B l i c k w i n k e l M a t e r i a l l i e fe rn kann. D ie Frage nach der 
Sicherung der pol i t ischen Demokra t i e gegenüber ant idemokra t ischen 
Tendenzen innerha lb des Staatsapparats is t le tz t l i ch n u r zu beantwor ten , 
w e n n m a n sich neben den jur is t ischen Aspek ten auch die gesamten 
realen pol i t ischen u n d sozialen Verhä l tn isse einer bes t immten S i tua -
t i o n v o r A u g e n hä l t . F ü r diese Diskuss ion k a n n d ie Heranz iehung h is to -
r ischer A r g u m e n t e sicher l ich w e r t v o l l e An regungen geben. Es b l e i b t 
jedoch zu hof fen,  daß h ie rbe i vo rderg ründ ige Gleichsetzungen u n d 
Para l le len ve rm ieden w e r d e n u n d m a n h inre ichend die charak ter is t i -
schen Bed ingungen der Repub l i k v o n W e i m a r als einer u n m i t t e l b a r auf 
dem sozialen u n d adm in i s t r a t i ven Gefüge des w i l he lm in i schen Ob r i g -
keitsstaates aufbauenden, gesel lschaft l ich n ich t abgesicherten u n d n u r 
v o n einer M inde rhe i t getragenen Demokra t i e berücksicht igt . 

Ich danke auch an dieser Ste l le H e r r n Prof .  D r . M a r t i n K r i e l e f ü r d ie 
v ie l fä l t i ge Un te rs tü t zung dieser A rbe i t . Besonderen D a n k schulde ich 
w e i t e r h i n me inen E l te rn , d ie i h r Ents tehen m i t großer Gedu ld ve r fo lg t 
haben, me inen Leverkusener Freunden, d ie sich d ie Ze i t nahmen, Te i le 
der E n t w ü r f e m i t m i r durchzusprechen, u n d n ich t zu letz t den Beschäft ig-
ten der K ö l n e r Un ive rs i tä tsb ib l i o thek , ohne deren B e i t r a g diese U n t e r -
suchung n ich t zustande gekommen wäre . 

Schl ießl ich danke ich dem Inhaber des Ver lages Duncker & H u m b l o t , 
H e r r n Prof .  D r . Johannes B roe rmann , f ü r d ie A u f n a h m e der Schr i f t  i n 
sein Ver lagsp rog ramm u n d sein En tgegenkommen be i der Übernahme 
des Druckes. 

Leverkusen, i m Sommer 1976 
Hermannjosef  Schmahl 
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Einleitung 

I . 

Die negative Einstellung eines großen Teils der Beamtenschaft gegen-
über der Verfassungsordnung von Weimar gehört zu den entscheiden-
den strukturellen Schwächen der ersten deutschen Republik. Bedingt 
durch die Übernahme des Verwaltungsapparats der Monarchie — noch 
1930 waren etwa zwei Dr i t te l aller Beamten schon seit der Vorkriegs-
zeit in ihrem Beruf tät ig1 — stand der neue Staat vor der Tatsache, daß 
er sich auf eine Bürokratie stützen mußte, die in allen politisch wichti-
gen Funktionsbereichen maßgeblich von antidemokratischen und auto-
ritären Ordnungs- und Wertvorstellungen geprägt war. Zwar gab es 
unter den deutschen Beamten stets auch liberale Tendenzen, doch hatte 
sich gegen Ende des Kaiserreichs vor allem die höhere Beamtenschaft 
nahezu vollständig mi t der herrschenden konservativ-monarchischen 
Staatsidee identifiziert.  Sie betrachtete sich als die eigentliche staats-
tragende und staatserhaltende Kraf t  und befand sich damit nach Funk-
t ion und Selbstverständnis in einem scharfen Gegensatz zu allen demo-
kratischen Bestrebungen. 

Eine kritische Distanz gegenüber dem wilhelminischen Obrigkeitsstaat 
bestand vor 1918 in nennenswertem Umfang allein bei den Angehöri-
gen der unteren und mitt leren Laufbahnen. Diese Beamten, die kurz 
vor dem Ersten Weltkrieg insgesamt rund 93 Vo der Beamtenschaft aus-
machten, waren zu etwa zwei Dri t teln in den sogenannten Betriebs-
verwaltungen — z.B. bei Post, Eisenbahn oder öffentlichen  Versor-
gungseinrichtungen — beschäftigt und glichen sich in ihrer sozialen 
Lage zunehmend der Arbeiterschaft  an2. Für sie bedeutete das Dienst-
verhältnis nicht mehr in erster Linie die Vertretung der staatlichen 
Hoheitsgewalt und damit die Teilhabe an der obrigkeitlichen Autorität, 
sondern ein Arbeitsverhältnis, in dem sie dem Staat als Arbeitgeber 
gegenüberstanden und dessen Bedingungen man nicht einfach hinzu-
nehmen brauchte. Organisatorisch drückte sich diese Entwicklung seit 
den neunziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts in der Gründung 
zahlreicher Beamtenvereinigungen aus, die vielfach unter dem Einfluß 
des Linksliberalismus standen3. Sie beschränkten sich schon bald nicht 

1 v.  d. Gablentz/Mennicke  1930, S. 426. 
2 Vgl. Höfle  1912, S. 815; Falkenberg  1920, S. 17; v.  Scher/ 1921, S. 15 f. 
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mehr darauf,  allein die beruflichen oder sozialen Interessen der Be-
amten zu vertreten, sondern erhoben in zunehmendem Maße auch al l-
gemein-politische Forderungen — etwa nach einer Reform des preußi-
schen Wahlrechts4. 

Für die eigentliche Hoheitsverwaltung waren diese Tendenzen ohne 
Bedeutung. Die Tätigkeit der Verwaltungsbehörden wurde allein durch 
die Haltung der höheren Beamten bestimmt, und diese unterlagen in 
der Monarchie einer systematischen Personalpolitik, die durch ihre 
Auswahlpraxis bei Einstellung und Beförderung  sicherstellte, daß po-
tentielle Opponenten von allen wichtigen Funktionen ferngehalten 
wurden. Von zahlreichen öffentlichen  Ämtern waren große Teile der 
Bevölkerung schon deshalb ausgeschlossen, wei l sie finanziell nicht in 
der Lage waren, die hierfür  erforderliche  akademische Ausbildung zu 
erlangen oder den Referendaren  während des Vorbereitungsdienstes 
einen „standesgemäßen Unterhalt" zu gewähren. Dementsprechend 
setzten sich die höheren Beamtengruppen fast ausschließlich aus Ange-
hörigen des Adels oder des gehobenen Bürgertums zusammen5. Diese 
soziale Exklusivität aber bewirkte seit der weitgehenden Abkehr des 
deutschen Bürgertums vom politischen Liberalismus zugleich eine er-
hebliche Geschlossenheit der politischen Auffassungen.  Hinzu kam, daß 
die Anstellungsbehörden über die Auswahl der Bewerber nach freiem 
Ermessen entscheiden konnten und hierbei eine maßgebliche Bedeu-
tung nicht nur der fachlichen Qualifikation, sondern auch den persön-
lichen „Konnexionen", der Mitgliedschaft in einem studentischen Korps 
oder dem Patent des Reserveoffiziers  zukam. Auf diese Weise war ge-
währleistet, daß nur solche Bewerber in den Staatsdienst aufgenommen 
wurden, deren streng konservative Gesinnung als sicher gelten konnte6. 
Da außerdem auch die Aussichten der Beamten auf Beförderung  ent-

3 Vgl. Kulemann  1908, Bd. 1, S. 11 ff.;  Bd. 2, S. 214 ff.;  Höfle  1912, S. 814 ff.; 
Lötz  1914, S. 623 ff.,  Pasquay  1914, S. 789 ff.;  Falkenberg  1920, S. 11 ff.;  v.  Scherf 
1921, S. 76 ff.  Wirtschaftlicher  Hintergrund der Entwicklung war eine bis 
dahin nicht gekannte Teuerung. Die durchschnittlichen Lebenshaltungskosten 
stiegen von 1897 bis 1908/09 u m insgesamt 20 °/o, während die Beamtengehälter 
i m wesentlichen unverändert blieben; vgl. Kleineberg  1955, S. 23 ff.  — Zum 
sozialdemokratischen Einfluß bei den unteren und mit t leren Beamtengruppen 
vgl. Sozialdemokratie  und Beamtentum,  1903. 

4 Vgl. das Programm des Bundes der Festbesoldeten von 1909: Falkenberg 
1920, S. 14 f. 

5 Vgl. Muncey  1944, p. 189f.; v.  Preradovich  1955, S. 104 ff.,  162 f.; Behrend 
1957, S. 200 f.; Runge 1965, S. 170; Röhl  1970, S. 289 ff.;  außerdem P r M d l v. Da l l -
witz, P r A H 14. 1. 1911: Prot. Sp. 103; v. Campe (NL), P r A H 1. 2. 1913: Prot. 
Sp. 10548. — Zu den Vorbildungsvoraussetzungen, insbesondere auch zum 
Juristenmonopol i n der allgemeinen Verwaltung, vgl. Brand  1914, S. 69 ff.; 
Lötz  1914, S. 611 ff. 

« L. Schücking  1908, S.24ff.,  42 ff.  (vgl. zu dieser Schrift  PrOVG 24. 9. 1909: 
PrOVGE 55, S. 467 ff.);  Hintze:  Beamtenstand 1911, S. 101; Kehr  1928, S. 495 ff.; 
ders.  1929, S. 263; Runge 1965, S. 170. 
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scheidend von den genannten Gesichtspunkten bestimmt wurden, fand 
innerhalb der höheren Beamtenlaufbahn nochmals eine soziale und 
politische Auslese statt7. 

Im Ergebnis hatte dies zur Folge, daß spätestens seit der Amtszeit 
des preußischen Innenministers von Puttkamer (von 1881 bis 1888) in 
den norddeutschen Bundesstaaten und im Reich liberale politische Auf-
fassungen unter den Verwaltungsbeamten „so gut wie gar nicht" mehr 
vertreten waren8. Selbst Beamte, die den Nationalliberalen zuneigten, 
wurden nur in Ausnahmefällen in leitende Stellen der unmittelbaren 
Staatsverwaltung berufen. Zwar schlossen sich die süddeutschen Staa-
ten dieser Praxis nicht im gleichen Umfang an, doch war auch hier die 
traditionell liberale Haltung der Beamtenschaft zunehmend konservativ 
geprägt. Anhängern der linksliberalen Parteien war der unmittelbare 
Staatsdienst völ l ig verschlossen. Ihnen blieb allein die Tätigkeit in der 
kommunalen Selbstverwaltung, doch gelangten sie auch hier kaum in 
leitende Funktionen, da die Regierungen ihnen zumeist die erforder-
liche Bestätigung versagten. Daß Sozialdemokraten nicht Beamte wer-
den konnten, galt ohnehin als selbstverständlich9. In konfessioneller 
Hinsicht entsprach diesem Auswahlverfahren  in Norddeutschland eine 
erhebliche Benachteiligung katholischer Bewerber, da ihre Zuverlässig-
keit noch lange nach dem Ende des Kulturkampfes als zweifelhaft  an-
gesehen wurde10. 

Obwohl diese einseitige Personalpolitik m i t der herrschenden Ideolo-
gie des „überparteilichen" Staates unvereinbar war und bei jenen poli-
tischen Kräften, die durch sie benachteiligt wurden, heftige Kr i t i k her-
vorrief 11, blieb sie im wesentlichen bis zum Zusammenbruch der Monar-
chie unverändert. Lediglich in den letzten Jahren des Ersten Weltkrie-
ges gab es im preußischen Innenministerium Bestrebungen, die Diskri-
minierung bestimmter politischer Richtungen zu beseitigen und vor 
allem solche Beamte, die dem Zentrum oder den Nationlliberalen nahe-
standen, bei der Stellenbesetzung mehr als bisher zu berücksichtigen12. 
Diese Maßnahmen bewirkten jedoch keine grundlegende Veränderung 
des bestehenden Zustandes mehr. 

7 Vgl. v. Puttkamer  1928, S. 152 f.; Muncey  1944, p. 189; Runge 1965, S. 171; 
Morsey  1957, S.262; ders.  DVB1. 86 (1971), S. 14; ders.  1972, S. 102 ff.  — Zur 
Personalpolit ik i n Bayern vgl. Schärl  1955, S. 31 ff.,  79 ff. 

8 v. Puttkamer  1928, S. 81; vgl. Kehr  1929, S. 269; Härtung  1945, S. 33; 
Morsey  1957, S. 263 ff. 

9 Brand  1914, S. 66; Steinbach  1962, S. 77; Eschenburg  1963, S. 16; Runge 
1965, S. 178 f.; Fenske  1973, S. 344. 

10 Runge 1965, S. 172 ff.;  Röhl  1970, S. 295 f. (dort auch zur Diskr iminierung 
der Juden i m Staatsdienst); Morsey  1972, S. 106; Fenske  1973, S. 342 f. 

1 1 Vgl. etwa L. Schücking  1908, S. 42 ff.;  Preuß  1915, S. 181 f.; sowie ausführ-
l ich M. Weber  1918, S. 126 ff. 

12 Runge 1965, S. 176 ff.;  Fenske  1973, S. 352 ff. 

2 Schmahl 


