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1. Leben und Werk Ernst Fraenkels

Ernst Fraenkel (1898-1975) gehort zu den
wichtigsten deutschen Politikwissenschaftlern.
Er schrieb bis heute grundlegende Arbeiten zu
vier politischen Systemen: uber die Weimarer Re-
publik, tiber den Nationalsozialismus, uber die
USA und uber die Bundesrepublik Deutschland.
Alle seine Schriften entstanden aus der unmit-
telbaren Anschauung eines theoretisch gebilde-
ten, praktisch engagierten und politisch sensib-
len Zeitgenossen. Fraenkels Gesammelte Schrif-
ten erschienen 1999 bis 2011 als Gesamtausgabe
in sechs Banden. Sein Leben wurde 2009 umfas-
send dargestellt von Simone Ladwig-Winters.!

Fraenkel promovierte 1923 in Frankfurt am
Main bei Hugo Sinzheimer, einem der Begrun-
der des deutschen Arbeitsrechts. 1927 wurde er
Anwalt in Berlin. Er war Syndikus des Deutschen
Metallarbeiter-Verbandes und vertrat die SPD in
offentlich-rechtlichen Streitigkeiten. In vielen Pu-
blikationen stritt er leidenschaftlich fur die Erhal-
tung der Demokratie der Weimarer Republik.? In
einer dieser Ver6ffentlichungen formulierte Fraen-
kel als erster Autor das Konzept des konstruktiven
Mif$trauensvotums, das 1949 in Art. 67 GG gelten-
des Verfassungsrecht wurde.
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Die Nationalsozialisten beliefden Fraenkel we-
gen seiner freiwilligen Teilnahme am ersten Welt-
krieg — in immer beschrankterem Umfang — die
Moglichkeit zur Austibung des Rechtsanwalts-
berufes. Er vertrat Gegner des Regimes und betei-
ligte sich an der Widerstandsarbeit des »Interna-
tionalen Sozialistischen Kampfbundes (ISK)«. Fur
dessen in Paris erscheinende Zeitschrift »Sozia-
listische Warte« schrieb er sechs Artikel, die z. T.
in Deutschland als Flugblatter verteilt wurden.
Rechtzeitig gewarnt floh Fraenkel am 20. Septem-
ber 1938 aus Berlin in die USA. Das bleibende Er-
gebnis seiner Auseinandersetzung mit dem Natio-
nalsozialismus ist sein Buch »Der Doppelstaat®«.

Von 1939 bis 1941 absolvierte Fraenkel ein
Studium des amerikanischen Rechts an der Law
School der University of Chicago. Wahrend des
Krieges publizierte er in den USA zwei Bucher: die
englische Fassung des »Doppelstaats« unter dem
Titel »The Dual State«* und die im Blick auf die
bevorstehende Besetzung Deutschlands verfafite
Studie »Military Occupation and the Rule of Law«.®
Von 1945 bis 1950 arbeitete Fraenkel als Rechts-
berater bei amerikanischen Behérden in Korea.®

1951 kehrte Fraenkel nach Deutschland zurtick.
Seitdem lehrte er Politikwissenschaft am spateren
Otto-Suhr-Institut der Freien Universitat Berlin.
Uber zwanzig Jahre lang entwickelte er eine un-
gewohnlich erfolgreiche Publikations- und Vor-
tragstatigkeit zu zentralen Themen der Politikwis-
senschaft: In umfangreichen Amerikastudien ver-
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mittelte er der deutschen Offentlichkeit die Prin-
zipien, Institutionen und Verfahren der amerika-
nischen Demokratie.” Grundlegend flur das Selbst-
verstandnis der deutschen Demokratie wurden
seine verbreiteten Arbeiten zur Theorie und Ver-
fassung des Pluralismus. Sein zuerst 1964 publi-
zierter Sammelband »Deutschland und die west-
lichen Demokratien« erschien in neun Auflagen.®
Fraenkels Pluralismusstudien bilden bis heute ei-
nen zentralen Bezugspunkt fliir die Debatten tuber
die Konkretisierung des Demokratiegebotes des
Grundgesetzes. In allen seinen neueren Arbeiten
kam es Fraenkel entscheidend darauf an, Deutsch-
land in den Kreis der westlichen Demokratien ein-
zufuihren, als deren Gegenbild er den Doppelstaat
der NS-Zeit erlebt und erlitten hatte.

2. These und Ansatz des Doppelstaates

Die These des Doppelstaates® ist, dafd das national-
sozialistische Herrschaftssystem in zwei grofde
Bereiche zerfallt: Im Normenstaat gelten alte und
neue Vorschriften in dem Umfang, wie es zur
Funktionsfahigkeit des auf Berechenbarkeit an-
gelegten, im Prinzip weiter privatkapitalistisch
strukturierten Wirtschaftssystems erforderlich
ist. Im Mafdnahmenstaat handeln die national-
sozialistischen Funktionstrager unabhangig von
allen formalen Regeln und inhaltlichen Gerechtig-

1
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keitsvorstellungen so, wie es ihnen zur Erhaltung
ihrer Macht und zur Durchsetzung ihrer spezi-
fischen politischen Ziele — z.B. der Judenverfol-
gung — zweckmaldig scheint. Im Zweifel setzen
sich die Prinzipien des Mafinahmenstaates ge-
gen die des Normenstaates durch. Dieser Bezugs-
rahmen hat sich in vielen empirischen und theo-
retischen Studien als plausibel erwiesen.

Das Spezifische des Ansatzes von Fraenkel be-
steht in der besonderen Form seines empirischen
Zuganges: Er beschreibt die Funktionsweise des
nationalsozialistischen Herrschaftssystems aus
der unmittelbaren Anschauung eines Mitleben-
den und Mitleidenden. Er greift aus der Fulle der
politischen, administrativen und judikativen Vor-
gange die typischen Beispiele heraus, wie sie nur
einem wissenschaftlich und praktisch erfahrenen
Autor erkennbar sind. Die von ihm ausgewahlten
Falle und Tatsachen analysiert er exemplarisch im
Hinblick auf ihre verallgemeinerungsfahigen Hin-
tergrunde und Konsequenzen.

Das Phanomen des Doppelstaates erklart
Fraenkel auf mehreren Ebenen: Er leitet den Dop-
pelstaat aus sozialen, 6konomischen und politi-
schen Interessenlagen ab. Er entwickelt den Dop-
pelstaat aus der deutschen Staatstradition und aus
den deutschen antidemokratischen Ideologien,
wie sie mafdgeblich bei Carl Schmitt ithren Aus-
druck gefunden hatten.

Der Ansatz der Argumentation im Doppelstaat
hebt sich deutlich von der Pluralismustheorie

12

EVA-ad_Fraenkel_Buchblock.indd 12 21.02.21 21:33



Der Doppelstaat von Ernst Fraenkel

ab, die Fraenkel im Kern schon vor 1933, in aus-
gearbeiteter Form nach 1960 vertrat. Das ist je-
doch keine theoretische Inkonsequenz, sondern
notwendiger Ausdruck der unterschiedlichen
Problemlagen. Der Pluralismus ist bei Fraen-
kel ein normatives Konzept zur Ausfullung der
Demokratiegebote der Weimarer Verfassung und
des Grundgesetzes. In diesen Kategorien konn-
te der Nationalsozialismus nicht erfafdt werden.
Im Doppelstaat ging es darum, die Erscheinungs-
formen und Grunde fur die Vernichtung des Plu-
ralismus zu untersuchen. Fur diese Fragestellung
liefert der im Doppelstaat entwickelte Ansatz ein
bis heute gultiges originares Konzept.

Ernst Fraenkels Doppelstaat ist ein Standard-
werk uber die Politik, die Justiz und das Recht im
Nationalsozialismus. In den USA, in Grof3britanni-
en, in Deutschland und Italien erlangte der Dop-
pelstaat den Rang eines Klassikers in der Literatur
Uber die nationalsozialistische Epoche.

3. Der Urdoppelstaat von 1938

Die erste Fassung des Doppelstaates schrieb
Fraenkel in Berlin in den Jahren 1936 bis 1938
unter den demutigenden Umstanden, die ihm als
Juden und bekannten sozialdemokratischen Geg-
ner des Regimes auferlegt wurden."! Er bezeich-
nete das 1938 abgeschlossene Manuskript selbst

13
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als den Urdoppelstaat.'? Veroffentlicht wurde der
Urdoppelstaat von 1938 erstmals 1999 in Ernst
Fraenkels Gesammelten Schriften, Bd. 2, S. 267
bis 473.3

Wie Fraenkel selbst bemerkte, beruht die Ar-
gumentation des Urdoppelstaates ganz wesentlich
auf den Erfahrungen seiner Anwaltstatigkeit von
1933 bis 1938."° Fraenkel verstand die heimliche
und muhevolle Ausarbeitung des Urdoppelstaa-
tes nicht nur als wissenschaftliche, sondern auch
als politische Aufgabe. Das Buch sollte die damals
in Deutschland verbreiteten Illusionen tuber die
Moglichkeiten einer jedenfalls teilweisen Erhal-
tung des herkdommlichen Rechtssystems bekamp-
fen. Es sollte den hinter der Aufrechterhaltung
traditioneller Fassaden verborgenen wahren Cha-
rakter des Regimes entschleiern.

Im formalen Aufbau und in der Gliederung bil-
det der Urdoppelstaat von 1938 weitgehend die
Vorlage flir die als Buicher publizierten Fassungen
des Dual State von 1941 und des Doppelstaates
von 1974. Im Vergleich mit dem Doppelstaat von
1941/74 ist der Urdoppelstaat leidenschaftlicher,
in den Formulierungen pointierter, in den Schluf?-
folgerungen zugespitzter. Man merkt der Urfas-
sung noch deutlicher als den spateren Fassun-
gen an, daf} sie Fraenkel unter dem ubermach-
tigen Druck der »burokratisierten Rechtlosig-
keit« niedergeschrieben hatte, wie er seine da-
maligen Lebensbedingungen in der Widmung
des Doppelstaates an seine Frau Hanna Fraenkel,

14
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geb. Pickel, im Jahre 1974 charakterisierte.'® In der
Sprache und der Begrifflichkeit des Urdoppelstaa-
tes schlagt sich noch mehr als in der Fassung von
1941/74 das Bemuhen Fraenkels nieder, den Zeit-
genossen die Augen uber das Regime zu 6ffnen
und einen eigenen Beitrag zum Widerstand ge-
gen das Unrecht zu leisten.

Vor allem ist hervorzuheben: Der Urdoppel-
staat von 1938 ist ein singulares historisches Do-
kument. Er ist — was bisher in der Literatur nicht
bemerkt wurde — die einzige innerhalb Deutsch-
lands wahrend der nationalsozialistischen Zeit
ausgearbeitete umfassende kritische Analyse des
Regimes.”” Nur Fraenkel selbst wies darauf hin,
daf} der Urdoppelstaat »die einzige wissenschaft-
liche Untersuchung ist, die in der >inneren Emi-
grationc< entstanden ist«.'®

Der Urdoppelstaat ist ein Beleg dafur, daf} es
bis 1938 in Deutschland moglich war, anhand der
allgemein zuginglichen Informationen das na-
tionalsozialistische Herrschaftssystem empirisch
zu untersuchen und es in praktisch-politischer
Absicht theoretisch zu analysieren. Der Urdop-
pelstaat zeigt, daf$ es auch unter den Bedingun-
gen des Nationalsozialismus die Méglichkeit gab,
auf rechts- und sozialwissenschaftlichem Gebiet
unabhéngig zu arbeiten. — Aber niemand aufier
Ernst Fraenkel schrieb ein vergleichbares Werk.

15
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4. Der Dual State von 1941

Es gelang Fraenkel, das Manuskript des Urdoppel-
staates von 1938 in franzosischem Diplomaten-
gepack aus Deutschland ins westliche Ausland
bringen zu lassen. Nach seiner Flucht am 20. Sep-
tember 1938 aus Berlin in die USA arbeitete
Fraenkel das Manuskript fiir eine englische Uber-
setzung um. Weil das Buch jetzt nicht mehr fur
deutsche Leser, sondern fur die amerikanische
und englische Offentlichkeit bestimmt war, trat
der Charakter einer wissenschaftlichen Analy-
se des nationalsozialistischen Herrschaftssystems
starker hervor. Viele Passagen wurden abgemil-
dert oder erganzt. Neue Gedankengange wur-
den eingefugt, die dem angelsiachsischen Leser
das Verstandnis erleichtern sollten. Um die engli-
sche Ubersetzung des Begriffes MaRnahmenstaat
in »Prerogative State« plausibel zu machen, fug-
te Fraenkel z. B. eine Abgrenzung zum Begriff der
»Prerogative« bei John Locke ein'®. Durch diese
Uberarbeitung gewann der Doppelstaat an analy-
tischer Scharfe und Uberzeugungskraft.

Die englische Ubersetzung von E. A. Shils er-
schien um die Jahreswende 1940/41 unter dem
Titel »The Dual State« in der Oxford University
Press, New York. Der Dual State fand sofort grofe
Aufmerksambkeit in der amerikanischen und eng-
lischen Offentlichkeit.?

Bereits 1942 veroffentlichte Franz Neumann in
New York mit dem »Behemoth« die zweite grofse

16
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Analyse des nationalsozialistischen Herrschafts-
systems. Er widersprach darin offen der zentralen
These des Doppelstaates.?! Uber den »Behemoth«
publizierte Ernst Fraenkel 1942 eine Rezension, in
der er sich Franz Neumanns theoretischem Ansatz
weithin anschlof}.??

Aus heutiger Sicht stellt sich das Verhaltnis
zwischen »Dual State« und »Behemoth« so dar:
Wahrend sich die Untersuchung Fraenkels auf
die Zeit bis 1938 beschrankt, steht bei Franz Neu-
mann das Dritte Reich der unmittelbaren Vor-
kriegs- und der Kriegszeit im Mittelpunkt. Man
kann den Behemoth als historische Fortentwick-
lung des Doppelstaates verstehen. Unter dem
Eindruck der Vorbereitung und Durchfithrung
des Krieges erweiterte sich der Mafdnahmenstaat
zu dem alles verschlingenden Unstaat, den Franz
Neumann mit dem Namen des alttestamentari-
schen Ungeheuers Behemoth kennzeichnete. Die
beiden grofien Bucher der Freunde?® Ernst Fraen-
kel und Franz Neumann uber den Nationalsozia-
lismus stehen nicht in einem unauflésbaren Ge-
gensatz. Sie erganzen sich, weil sie unterschiedli-
che Entwicklungsphasen des Regimes analysieren.

Der Doppelstaat war in seiner englischen Fas-
sung nach 1945 nur in wenigen Exemplaren in
Deutschland verfugbar, die meist nur mit Schwie-
rigkeiten Uber die Fernleihe zu beschaffen waren.
Die erste Rezension des Dual State in einer deut-
schen Fachzeitschrift erschien 1969 in der Kriti-
schen Justiz; die erste Besprechung in der deut-

17
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schen Presse war ein Artikel von Helmut Rid-
der 1970 in der ZEIT.** Unter diesen Umstanden
blieb die Rezeption des Doppelstaates zunachst
begrenzt. Karl Dietrich Bracher z. B. bezeich-
nete in seinem zuerst 1969 erschienenen Stan-
dardwerk »Die deutsche Diktatur« Ernst Fraen-
kels Doppelstaat zwar — in einer Fuf$note — als
»grundlegend«, setzte sich damit aber nicht in-
haltlich auseinander.?® In entsprechender Weise
erwahnte das ebenfalls zuerst 1969 erschienene,
weitverbreitete Taschenbuch von Martin Broszat
»Der Staat Hitlers« den Doppelstaat lediglich an
einer Stelle.?®

5. Der Doppelstaat von 1974

Fraenkel befafste sich nach seiner Ruckkehr nach
Deutschland im Jahre 1951 nur noch am Rande
seiner umfassenden wissenschaftlichen Tatigkeit
mit dem Nationalsozialismus. Seit den sechziger
Jahren schlugen ihm viele Kollegen und mehrere
Verlage eine deutsche Ausgabe des Doppelstaates
vor.”” Er straubte sich lange Zeit dagegen. Mogli-
cherweise furchtete er, dafd aus den historischen
und theoretischen Teilen des Doppelstaates, ins-
besondere aus seiner Kapitalismuskritik, Einwan-
de gegen die von ihm seit Ende der funfziger Jah-
re entwickelte Pluralismus-Konzeption abgeleitet
werden konnten. Vor allem scheute er die Wieder-

18
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begegnung mit der nationalsozialistischen Epo-
che, unter der er so gelitten hatte.

Nachdem 1969 ein unveranderter Nachdruck
des Dual State bei Octagon Books, New York, er-
schienen war, vereinbarte Fraenkel auf vielfaches
Drangen 1971 mit der Europaischen Verlagsan-
stalt in Frankfurt am Main eine deutsche Ausgabe
des Doppelstaates. Da die deutsche Vorlage fur die
Ubersetzung ins Englische von 1940 nicht erhal-
ten war, muf$te eine Ruckubersetzung des engli-
schen Textes angefertigt werden. Fraenkel wollte
diese Aufgabe auf keinen Fall selbst ibernehmen,
wie er in einem Brief vom 8. April 1970 schrieb:

»Von einem kénnen Sie mich nicht abbringen:
ich werde diese Ubersetzung nicht selber vorneh-
men. Dies ist nicht nur ein Zeit-, sondern auch ein
seelisches Problem. Ich habe mehr als 5 Jahre un-
ter dem Naziregime in Berlin als Anwalt prakti-
ziert und ich habe mir, was ich damals auf dem
Herzen hatte, im Doppelstaat aus der Seele ge-
schrieben. Als der Krieg ausbrach, habe ich einen
Strich unter meine bisherige Beschaftigung mit
dem Dritten Reich gezogen und in den verflos-
senen drei Jahrzehnten nichts mehr uber diesen
Fragenkomplex veroffentlicht und auch nicht uber
Nationalsozialismus gelesen. Ich glaube, durch
Abfassung des Dual State das meine zur theoreti-
schen Klarung dieses Problemkreises beigetragen
zu haben, ich habe die einschlagige Literatur bis
zum physischen Ekel gelesen und kann es nicht
uber mich bringen, nochmals in diese sMaterie«

19
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hineinzusteigen. Dies ware aber unvermeidlich,
wenn ich die Ubersetzung vornahme oder auch
nur mafdgeblich an ihr beteiligt ware.«?®

Es gelang schlieflich, fiir die Ubersetzung die
damalige Studienratin Manuela Schops zu ge-
winnen, die am Otto-Suhr-Institut bei Fraenkel
studiert hatte und mit seinem Werk und seiner
Denkweise vertraut war. Je mehr die Ubersetzung
voranschritt, desto mehr befafdte sich Fraenkel
wieder selbst mit dem Doppelstaat. Er redigierte
schliefdlich den gesamten Text sehr sorgfaltig. Bis
zur Uberpriufung vieler Anmerkungen wirkte er
an allen Detailproblemen der Erstellung der deut-
schen Fassung mit.

Inhaltlich nahm Fraenkel nur geringe Veran-
derungen der englischen Vorlage vor. Er strich
insbesondere die oben erwahnten Ausfuhrungen
uber die »Prerogative« bei Locke, weil er mein-
te, dafd sie fur den deutschen Leser nicht nach-
vollziehbar seien. Einige Literaturnachweise stell-
te Fraenkel auf neuere, leichter zugangliche Aus-
gaben um. Mehrere Anmerkungen wurden durch
neuere Literaturangaben erganzt, andere entfie-
len, weil sie fiir den deutschen Leser uiberflussige
Nachweise enthielten.

Die — oft von Krankheitsperioden unterbro-
chene — intensive Beschaftigung mit der deut-
schen Ausgabe des Doppelstaates wurde zu Fraen-
kels letzter grofder wissenschaftlicher Aufgabe.
Je mehr er wieder an dem Doppelstaat arbeite-
te, desto mehr sah er darin ein Kernstuck seines

20
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wissenschaftlichen Vermachtnisses. Drei Mona-
te, nachdem der Doppelstaat im Dezember 1974
auf deutsch erschienen war, starb Fraenkel am
28. Marz 1975 in Berlin.

Die deutsche Fassung des Doppelstaates fand
grofde Verbreitung und Anerkennung. Die Be-
griffe Doppelstaat, Normenstaat und Maf$nah-
menstaat wurden nach 1974 in der wissenschaft-
lichen Literatur tiber den Nationalsozialismus um-
fassend rezipiert. Das Bundessozialgericht uber-
nahm Fraenkels Begrifflichkeit in einem Grund-
satzurteil vom 11. Sept. 1991, in dem es die Todes-
urteilspraxis der Wehrmachtsgerichte dem Mafs-
nahmenstaat zuordnete.?

Eine italienische Ubersetzung erschien unter
dem Titel »Il doppio Stato« mit einer Einfuhrung
von Noberto Bobbio 1983 in Turin bei Einaudi.*°

Eine neue Ausgabe der englischen Fassung von
1941 erschien 2017 bei Oxford University Press.*
Herausgeber Jens Meierhenrich behandelt im Vor-
wort »An Ethnography of Nazi Law: The Intellec-
tual Foundations of Ernst Fraenkel’s Theory of Dic-
tatorship« auch die Rezeption des »Dual State« in
der englischen und amerikanischen Literatur.

Eine auf neue Quellen gestutzte Untersuchung
zu Fraenkels Tatigkeiten in Berlin zwischen 1933
und 1938 als einfallsreicher Rechtsanwalt, muti-
ger Gegner des Regimes und theoretisch gebilde-
ter Autor engagierter publizistischer und wissen-
schaftlicher Schriften veroffentlichte Douglas G.
Morris 2020 bei Cambridge University Press.*

21
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Anmerkungen
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Ernst Fraenkel, Gesammelte Schriften, Bd. 2, Nationalsozia-
lismus und Widerstand, hrsg. v. Alexander v. Brunneck, Ba-
den-Baden 1999.
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hard Gohler unter Mitarbeit von Dirk Rudiger Schumann,
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7 Ernst Fraenkel, Gesammelte Schriften, Bd. 4, Amerika-
studien, hrsg. v. Hubertus Buchstein und Rainer Kihn
unter Mitarbeit von Cord Arendes und Peter Kulef}a,
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8 Neueste separate Ausgabe: Ernst Fraenkel, Deutschland
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9 Die folgenden Ausfuhrungen beruhen auf dem Vorwort des

Herausgebers zu Ernst Fraenkel, Gesammelte Schriften,
Bd. 2 (Fn. 3), S. 8-22.
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