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Dem Andenken meines Vaters






Vorwort

Die vorliegende Arbeit,die Ende 1975 von der Rechtswissenschaftlichen
Fakultdt der Universitiat Koéln als Dissertation angenommen wurde, ist
in einer Zeit entstanden, in der das Problem der politischen Betédtigung
und der Verfassungstreue der Beamten unter dem Gesichtspunkt des
geltenden Rechts juristisch und politisch heftig diskutiert wird. Wenn
sie auf diesen aktuellen Bezug nicht ausdriicklich eingeht, so liegt dies
nicht daran, daf3 der Verfasser zu diesem Komplex keine Meinung hat.
Es beruht vielmehr auf der Uberlegung, daB es nicht Aufgabe dieser
Untersuchung ist, unmittelbar Lehren aus der Vergangenheit zu ziehen,
da sie sich {iberwiegend an der Entwicklung rechtlicher Regelungen und
ihrer Anwendung orientiert und deshalb hierzu allenfalls aus einem
bestimmten Blickwinkel Material liefern kann. Die Frage nach der
Sicherung der politischen Demokratie gegeniiber antidemokratischen
Tendenzen innerhalb des Staatsapparats ist letztlich nur zu beantworten,
wenn man sich neben den juristischen Aspekten auch die gesamten
realen politischen und sozialen Verhéltnisse einer bestimmten Situa-
tion vor Augen hélt. Fiir diese Diskussion kann die Heranziehung histo-
rischer Argumente sicherlich wertvolle Anregungen geben. Es bleibt
jedoch zu hoffen, daB3 hierbei vordergriindige Gleichsetzungen und
Parallelen vermieden werden und man hinreichend die charakteristi-
schen Bedingungen der Republik von Weimar als einer unmittelbar auf
dem sozialen und administrativen Gefiige des wilhelminischen Obrig-
keitsstaates aufbauenden, gesellschaftlich nicht abgesicherten und nur
von einer Minderheit getragenen Demokratie beriicksichtigt.

Ich danke auch an dieser Stelle Herrn Prof. Dr. Martin Kriele fiir die
vielfidltige Unterstiitzung dieser Arbeit. Besonderen Dank schulde ich
weiterhin meinen Eltern, die ihr Entstehen mit grofer Geduld verfolgt
haben, meinen Leverkusener Freunden, die sich die Zeit nahmen, Teile
der Entwiirfe mit mir durchzusprechen, und nicht zuletzt den Beschéftig-
ten der K6lner Universitidtsbibliothek, ohne deren Beitrag diese Unter-
suchung nicht zustande gekommen wire.

SchlieBlich danke ich dem Inhaber des Verlages Duncker & Humblot,
Herrn Prof. Dr. Johannes Broermann, fiir die Aufnahme der Schrift in
sein Verlagsprogramm und sein Entgegenkommen bei der Ubernahme
des Druckes.

Leverkusen, im Sommer 1976
Hermannjosef Schmahl
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Einleitung

Die negative Einstellung eines grofen Teils der Beamtenschaft gegen-
tber der Verfassungsordnung von Weimar gehort zu den entscheiden-
den strukturellen Schwichen der ersten deutschen Republik. Bedingt
durch die Ubernahme des Verwaltungsapparats der Monarchie — noch
1930 waren etwa zwei Drittel aller Beamten schon seit der Vorkriegs-
zeit in ihrem Beruf titig' — stand der neue Staat vor der Tatsache, daf
er sich auf eine Biirokratie stiitzen mufite, die in allen politisch wichti-
gen Funktionsbereichen mafBigeblich von antidemokratischen und auto-
ritiren Ordnungs- und Wertvorstellungen geprigt war. Zwar gab es
unter den deutschen Beamten stets auch liberale Tendenzen, doch hatte
sich gegen Ende des Kaiserreichs vor allem die hohere Beamtenschaft
nahezu vollstindig mit der herrschenden konservativ-monarchischen
Staatsidee identifiziert. Sie betrachtete sich als die eigentliche staats-
tragende und staatserhaltende Kraft und befand sich damit nach Funk-
tion und Selbstversténdnis in einem scharfen Gegensatz zu allen demo-
kratischen Bestrebungen.

Eine kritische Distanz gegeniiber dem wilhelminischen Obrigkeitsstaat
bestand vor 1918 in nennenswertem Umfang allein bei den Angehéri-
gen der unteren und mittleren Laufbahnen. Diese Beamten, die kurz
vor dem Ersten Weltkrieg insgesamt rund 93 /o der Beamtenschaft aus-
machten, waren zu etwa zwei Dritteln in den sogenannten Betriebs-
verwaltungen — z.B. bei Post, Eisenbahn oder o6ffentlichen Versor-
gungseinrichtungen — beschiftigt und glichen sich in ihrer sozialen
Lage zunehmend der Arbeiterschaft an® Fiir sie bedeutete das Dienst-
verhéltnis nicht mehr in erster Linie die Vertretung der staatlichen
Hoheitsgewalt und damit die Teilhabe an der obrigkeitlichen Autoritit,
sondern ein Arbeitsverhiltnis, in dem sie dem Staat als Arbeitgeber
gegeniiberstanden und dessen Bedingungen man nicht einfach hinzu-
nehmen brauchte. Organisatorisch driickte sich diese Entwicklung seit
den neunziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts in der Griindung
zahlreicher Beamtenvereinigungen aus, die vielfach unter dem Einflu
des Linksliberalismus standen®. Sie beschrinkten sich schon bald nicht

1 v. d. Gablentz/Mennicke 1930, S. 426.
2 Vgl. Hofle 1912, S. 815; Falkenberg 1920, S. 17; v. Scherf 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 MaBe auch all-
gemein-politische Forderungen — etwa nach einer Reform des preuBi-
schen Wahlrechts®.

Fiir die eigentliche Hoheitsverwaltung waren diese Tendenzen ohne
Bedeutung. Die Téatigkeit der Verwaltungsbehérden wurde allein durch
die Haltung der hoheren Beamten bestimmt, und diese unterlagen in
der Monarchie einer systematischen Personalpolitik, die durch ihre
Auswahlpraxis bei Einstellung und Beférderung sicherstellte, daf3 po-
tentielle Opponenten von allen wichtigen Funktionen ferngehalten
wurden. Von zahlreichen 6ffentlichen Amtern waren grofSe Teile der
Bevoélkerung schon deshalb ausgeschlossen, weil sie finanziell nicht in
der Lage waren, die hierfiir erforderliche akademische Ausbildung zu
erlangen oder den Referendaren wihrend des Vorbereitungsdienstes
einen ,standesgemifien Unterhalt® zu gewidhren. Dementsprechend
setzten sich die hoheren Beamtengruppen fast ausschlieBlich aus Ange-
horigen des Adels oder des gehobenen Biirgertums zusammen®. Diese
soziale Exklusivitdt aber bewirkte seit der weitgehenden Abkehr des
deutschen Biirgertums vom politischen Liberalismus zugleich eine er-
hebliche Geschlossenheit der politischen Auffassungen. Hinzu kam, dafl
die Anstellungsbehorden iliber die Auswahl der Bewerber nach freiem
Ermessen entscheiden konnten und hierbei eine mafigebliche Bedeu-
tung nicht nur der fachlichen Qualifikation, sondern auch den person-
lichen ,Konnexionen“, der Mitgliedschaft in einem studentischen Korps
oder dem Patent des Reserveoffiziers zukam. Auf diese Weise war ge-
wihrleistet, daB nur solche Bewerber in den Staatsdienst aufgenommen
wurden, deren streng konservative Gesinnung als sicher gelten konnte®.
Da auBlerdem auch die Aussichten der Beamten auf Beférderung ent-

3 Vgl. Kulemann 1908, Bd.1, S.11ff.; Bd. 2, S.214 ff.; Hofle 1912, S. 814 ff.;
Lotz 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 um insgesamt 20 %, wihrend die Beamtengehilter
im wesentlichen unverdndert blieben; vgl. Kleineberg 1955, S.23 ff. — Zum
sozialdemokratischen EinfluB3 bei den unteren und mittleren 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.1891.; v. Preradovich 1955, S. 104 ff., 162 f.; Behrend
1957, S. 200 £.; Runge 1965, S. 170; R6hl 1970, S. 289 ff.; auBerdem PrMdlI v. Dall-
witz, PrAH 14. 1. 1911: Prot. Sp. 103; v. Campe (NL), PrAH 1. 2. 1913: Prot.
Sp. 10548. — Zu den Vorbildungsvoraussetzungen, insbesondere auch zum
Juristenmonopol in der allgemeinen Verwaltung, vgl. Brand 1914, S.69ff.;
Lotz 1914, S. 611 ff.

8 L. Schiicking 1908, S. 24 ff., 42 ff. (vgl. zu dieser Schrift PrOVG 24. 9. 1909:
PrOVGE 55, S. 467 ft.); 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 hoheren Beamtenlaufbahn nochmals eine soziale und
politische Auslese statt’.

Im Ergebnis hatte dies zur Folge, daB spitestens seit der Amtszeit
des preuflischen 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 waren®. Selbst Beamte, die den Nationalliberalen zuneigten,
wurden nur in Ausnahmeféllen in leitende Stellen der unmittelbaren
Staatsverwaltung berufen. Zwar schlossen sich die siiddeutschen Staa-
ten dieser Praxis nicht im gleichen Umfang an, doch war auch hier die
traditionell liberale Haltung der Beamtenschaft zunehmend konservativ
gepragt. Anhidngern der linksliberalen Parteien war der unmittelbare
Staatsdienst vollig verschlossen. Thnen blieb allein die Tétigkeit in der
kommunalen Selbstverwaltung, doch gelangten sie auch hier kaum in
leitende Funktionen, da die Regierungen ihnen zumeist die erforder-
liche Bestitigung versagten. Dal Sozialdemokraten nicht Beamte wer-
den konnten, galt ohnehin als selbstverstindlich®. In konfessioneller
Hinsicht entsprach diesem Auswahlverfahren in Norddeutschland eine
erhebliche Benachteiligung katholischer Bewerber, da ihre Zuverlassig-
keit noch lange nach dem Ende des Kulturkampfes als zweifelhaft an-
gesehen wurde®.

Obwohl diese einseitige Personalpolitik mit der herrschenden Ideolo-
gie des ,liberparteilichen® Staates unvereinbar war und bei jenen poli-
tischen Kraften, die durch sie benachteiligt wurden, heftige Kritik her-
vorrief!, blieb sie im wesentlichen bis zum Zusammenbruch der Monar-
chie unverandert. Lediglich in den letzten Jahren des Ersten Weltkrie-
ges gab es im preuBlischen 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 beriicksichtigen!.
Diese Mafinahmen bewirkten jedoch keine grundlegende Verinderung
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. DVBL. 86 (1971), S.14; ders. 1972, S.102 ff. — Zur
Personalpolitik in Bayern vgl. Schdrl 1955, S. 31 ff., 79 ff.

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

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

19 Runge 1965, S. 172 ff.; R6hl 1970, S.295f. (dort auch zur Diskriminierung
der Juden im Staatsdienst); Morsey 1972, S. 106; Fenske 1973, S. 342 f.

11 Vgl. etwa L. Schiicking 1908, S. 42 ff.; Preuf} 1915, S. 181 f.; sowie ausfiihr-
lich M. Weber 1918, S. 126 ff.

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

2 Schmahl



