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Vorwort

Die vorliegende Abhandlung hat im Sommersemester 1975 der Rechts-
und Staatswissenschaftlichen Fakultdt der Universitdt Bonn als Disser-
tation vorgelegen. Das nach dem 1.1.1976 erschienene Schrifttum und
die seitherige Rechtsentwicklung habe ich nur beschrénkt beriicksichti-
gen konnen. Die kiirzlich ergangenen wichtigen Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts, die den Art. 137 I GG zum Teil neu interpretie-
ren*, habe ich verwertet.

Meinem Lehrer, Herrn Professor Dr. Dimitris Th. Tsatsos, danke ich
fiir die vielfédltige Forderung dieser Arbeit.

Mein besonderer Dank gilt ferner Frau Ilse Kopf, Chefbibliothekarin
der Amerikanischen Botschaft in Bonn-Bad Godesberg, und Frau Elfride
Juhl, library program specialist der Amerikanischen Botschaft, die mir in
Deutschland nicht erhiltliche amerikanische Literatur beschafft haben.
Ebenfalls zu groBem Dank verpflichtet bin ich Herrn Ministerialrat
Blischke, der mir einen ungehinderten Zugang zur Bibliothek des Deut-
schen Bundestages erméglicht hat, und Frau Querner, Diplombibliothe-
karin des Deutschen Bundestages, die mir jede Hilfe gewahrt hat. Nicht
zuletzt gilt mein Dank Herrn Rarisch vom Deutschen Institut fiir Urba-
nistik in Berlin, der mir in grofziigiger Weise Literatur ausgeliehen hat.

Insbesondere danke ich meiner Frau, die durch ihre Geduld und durch
ihren Beistand zum Gelingen der Arbeit beigetragen hat.

Alfter-Oedekoven, im Juni 1976
Wolfgang Hausmann

* BVerfG, Beschlufl vom 21. 1. 1975 = NJW 1975, 633 (Teilentscheidung zum
Distenurteil). — BVerfG, Urteil vom 5. 11. 1975 = NJW 1975, 2331 (Didtenurteil).
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TEIL I

Einfiihrung

Kapitel 1
Einleitung

1 Problematik des Untersuchungsgegenstandes

a) Art. 137 GG ist die erste Ermichtigung in einer deutschen Verfas-
sung zur Beschrinkung der Wihlbarkeit auf der kommunalen Ebene*.
Diese Bestimmung erlaubt es, die Wahlbarkeit von Beamten, Angestell-
ten des 6ffentlichen Dienstes, Berufssoldaten, freiwilligen Soldaten auf
Zeit und Richtern zu allen Volksvertretungen zu beschranken: zum Bun-
destag, zu den Landtagen, zur Gemeindevertretung und zum Kreistag!.
Als wesentliche Ergidnzung zu Art. 38, 48, 28 I S. 2 GG deutet diese ver-
fassungsrechtliche Bestimmung an, dafl die Griinde einer personellen Ab-
grenzung von Reprisentanten des Volkes und der genannten Personen-
gruppen auf der Bundes-, Landes- und Kommunalebene &hnlich sind?.

b) Im 19. Jahrhundert und in der Weimarer Republik war das Problem
der Inkompatibilitdt im Verfassungsrecht des Deutschen Reiches und der
einzelnen Linder kein Gegenstand der politischen Diskussion und wurde
als solches nicht erkannt. Die Alliierten des 2. Weltkrieges, besonders
Grofibritannien und die USA, stielen auf den entschiedenen Widerstand
des deutschen Beamtentums, als sie ihre eigenen Vorstellungen iiber das
Verhiltnis zwischen Legislative und Exekutive in das Verfassungssystem
Deutschlands zu iibertragen versuchten und den Ausschluf3 der Wihlbar-
keit der Beamten zu den Parlamenten forderten. Der deutsche Beamten-
bund berief sich auf die Kompatibilitit von Amt und Mandat als traditio-
nelles Recht der deutschen Beamtenschaft.

* Zitierweise: Selbstidndige Werke werden nur mit dem Namen des Ver-
fassers, bei Verfassern mit mehr als einem zitierten Werk mit einer Abkiirzung
der im Literaturverzeichnis angegebenen Titel zitiert. Bei nicht selbstdndigen
Werken wird die Fundstelle angegeben.

1 Die Nichterwdhnung der Landkreise ist eine Gesetzesliicke, die nach der
ratio des Art. 137 GG durch Analogie zu schlieBen ist. Siehe Maunz-Diirig-
Herzog, Art. 137 Rd. 13.

2 Die Kommunalebene umfat die Gemeinden und Landkreise.
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Das Beamtentum erwies sich damit zunichst als unfihig, neue Vorstel-
lungen der Beziehung von Politik und Beamtentum zu entwickeln und
das Verhiltnis von Gesellschaft und Staat neu zu iliberdenken. Zugleich
verkannte die Beamtenschaft, dafl die Frage der Inkompatibilitdt nur auf
der Bundes- und Landesebene neu war. Auf der kommunalen Ebene gab
es bereits im 19. Jahrhundert umfangreiche Inkompatibilitdtenregelun-
gen.

Die weitgehende Vernachlédssigung der kommunalen Ebene im politi-
schen BewuBltsein verdeutlicht, daB man die Gemeinden und Landkreise
nicht als Ebenen der politischen Willensbildung des Volkes, sondern als
Verwaltungseinheiten betrachtete, in denen der Biirger durch die ehren-
amtliche Tatigkeit lediglich Beratungsfunktion gegeniiber dem Biirger-
meister bzw. dem Landrat ausiibte.

c) Auch heute verstellt die Fixierung auf das klassische Gewaltentei-
lungsmodell die Sicht auf die Frage, ob eine Unvereinbarkeit von Amt
und Mandat auf der kommunalen Ebene gerechtfertigt ist. Die Inkom-
patibilitdt dient nach weit verbreiteter Ansicht der Sicherung der Frei-
heit im staatlichen Bereich, in dem die drei klassischen Funktionen (legis-
lative, exekutive, rechtsprechende Funktion) von verschiedenen Organ-
trigern wahrgenommen werden sollen. Es herrscht weitgehend die Auf-
fassung, daf im kommunalen Bereich nahezu ausschliefllich die exeku-
tive Funktion auffindbar sei, so daB das Problem der Inkompatibilitdt
nicht entstehen kdnne?d.

Diese Korrelation der Inkompatibilitdt mit dem klassischen Funktions-
modell 148t nicht nur das Verhiltnis von Legislative und Exekutive in
der parlamentarischen Demokratie auBler acht, das die Personalunion
von Ministeramt und Abgeordnetenmandat erlaubt, sondern verhindert
auch die Frage nach einem gednderten Politikbegriff. Die ausschlieBliche
Zuordnung der Politik zur Legislative erschwert die Erkenntnis, daB die
Inkompatibilitdt der personlichen Sachabgrenzung von Politikern und
Beamten dient und nicht lediglich der personellen Abgrenzung von Man-
datstridgern der Legislative und Beamten. Ein Politikbegriff, der unab-
hingig von einer legislativen und exekutiven Instituion des klassischen
Funktionsmodells ist, wurde so auch nicht in Deutschland, sondern in den
USA entwickelt?.

d) Die Fixierung auf das klassische Funktionsmodell wird dadurch ver-
deutlicht, daB in einigen Lidndern kommunale Inkompatibilitdten erst
eingefiihrt wurden, nachdem das Bundesverfassungsgericht in den Ent-
scheidungen der Jahre 1961 und 1964 festgestellt hat, da es mit dem
Grundsatz der Gewaltenteilung nicht vereinbar sei, wenn dieselbe Per-
son in einem bestimmten Gemeinwesen ein Amt innehabe und gleich-

3 Siehe Seite 116 ff.
4 Siehe Seite 180 ff.
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zeitig der Vertretungskorperschaft desselben Gemeinwesens als Mitglied
angehore: Ein Bundesbeamter kénne nicht gleichzeitig dem Bundestag,
ein Landesbeamter nicht dem Landtag, ein Gemeindebeamter nicht dem
Rat der Gemeinde angeho6rens.

Der Gesetzgeber in Bayern, Bremen und Hessen begriindete die Ein-
fiihrung der kommunalen Inkompatibilitdten im wesentlichen unter di-
rekter Bezugnahme auf die Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts®.

e) Diese Arbeit untersucht, ob die Griinde, die im Verfassungsrecht des
Bundes und der Liénder eine Inkompatibilitdt rechtfertigen, auch fiir das
Kommunalverfassungsrecht der Gemeinden und Landkreise giiltig sind’.
Die Frage der komunalen Inkompatibilitdt wird unter verfassungsrecht-
lichen Gesichtspunkten behandelt. Das Problem des parteitaktischen
Verhaltens ist nicht Anliegen dieser Arbeit8.

2 Die kommunale Inkompatibilitiit in der deutschen Fachliteratur

Die Behandlung der kommunalen Inkompatibilitdt in der deutschen
Fachliteratur korreliert mit dem Wandel der Auffassung iiber die Stel-
lung der Gemeinden und Landkreise im Staat.

Am Ende des 19. Jahrhunderts gab es umfangreiche Wihlbarkeitsbe-
schrankungen zu den kommunalen Vertretungen, die in der Weimarer
Republik nahezu génzlich aufgehoben wurden. Unter dem Bonner
Grundgesetz wurden sie erst allm&hlich eingefiihrt?.

a) Im 19. Jahrhundert wird das Verhiltnis von Gemeinde und Staat
durch den Gegensatz von Gesellschaft und Staat bestimmt. Das Erstar-
ken der kommunalen Selbstverwaltung und das Entstehen der Parteien
in den Gemeinden, in denen sich die Industriegesellschaft zu formieren

5 BVerfGE 18, 172 (183); 12, 73 (77).

¢ Bay LT, Sitzungsprotokoll vom 11. Mai 1966, S. 3792; Bremen LT-Drucks.
6. WP II Nr. 165, IV, Nr. 141; Sitzungsprotokoll vom 21. Sept. 1966, S. 935; He
LT-Drucksache 4. WP Nr. 1156 und Sitzungsprotokoll vom 24. April 1968, Sp.
1318.

Die Zahl der Gemeindebeamten, die gleichzeitig ein Mandat in bayrischen
Gemeindevertretungen ausiibten, betrug vor 1966 bis zu 20 . Siche die Sta-
tistik ausgewihlter Gemeinden in Bayern bei Kéhler, 2. Gutachten, S. 27, 28.
In Hessens Kreistagen waren im Jahre 1961 zu 51 %o Beamte und Angestellte
vertreten, davon 189%s Biirgermeister kreisangehoriger Gemeinden. Siehe
Sigulla, S. 15, 61.

7 Zu dem unterschiedlichen Verstidndnis des Begriffes Kommunalverfassung
siehe Stern-Groéttrup, S. 154 ff.

8 Siehe die Beispiele bei Thaysen, ZPF 1970, 198 ff.; Elterlich, Bay BZ 1960,
34; Kliiber, KW 1967, 326; Dietrich-Schirrmann, Die Inkompatibilitit im kom-
munalen Bereich, 1972, S. 94 - 98; Tsatsos, Die Parlamentarische Betitigung
von 6ffentlichen Bediensteten, 1970, S. 24.

9 Dazu Dietrich-Schirrmann, S. 36 - 98.



