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Die Direktwahl der Landriite

— Rechtliche Grundlagen, kommunale Praxis und verfassungsrechtliche Vorgaben -

Von Professor Dr. Hans-Glinter Henneke und Dr. Klaus Ritgen, Berlin*

In Brandenburg ist die Direktwahl der Landriite — wie zu-
vor schon in den meisten Liandern — mit Wirkung zum
1. Januar 2010 eingefiithrt worden. Schleswig-Holstein
hat die Direktwahl dagegen unlingst nach nur 15 Jahren
wieder abgeschafft. Nicht nur diese gegenliufigen Ent-
wicklungen, sondern auch die in einigen Gebieten geringe
Wahlbeteiligung bei Landratswahlen sind der Anlass fiir
eine bilanzierende Betrachtung, wie sie im Folgenden un-
ternommen werden soll: Hat sich die Direktwahl der
Landrite bewihrt? Oder sprechen die mit der Direktwahl
gemachten Erfahrungen dafiir, zur mittelbaren Wahl der
Landrite durch die Vertretungskorperschaften zuriickzu-
kehren?

I. Vorbemerkung

In der Literatur wird eine solche Kehrtwendung, mit der
eines der wesentlichsten Elemente der Kommunalverfas-
sungsreformen der letzten Jahre riickgéngig gemacht
wiirde, mit der Begriindung empfohlen, die mit der Di-
rektwahl der Landréte verfolgten Ziele seien nicht er-
reicht worden; und im Lichte des Demokratieprinzips,
der Selbstverwaltungsgarantie und des rechtsstaatlichen
Grundsatzes der funktionsgerechten Organstruktur — je-
weils verstanden als Optimierungsgebote — sei der Ab-
schaffung der Direktwahl der Landrite der Vorzug vor
ihrer Beibehaltung zu geben.! Demgegeniiber wird die
folgende Untersuchung vier Aspekte deutlich machen:
Erstens wird sich zeigen, dass dem Grundgesetz keinerlei
Praferenz fiir oder gegen die Direktwahl der Landrite zu
entnehmen ist. Insbesondere das Demokratieprinzip und
die Selbstverwaltungsgarantie stellen es den Landesge-
setzgebern anheim, sich fiir oder gegen eine Direktwahl
der Landrate zu entscheiden. Zweitens ist festzustellen,
dass die Verfassung den Landesgesetzgebern auch bei der

*

Anmerkung der Schriftleitung: Der Erstverfasser ist
Geschdiftsfiihrendes Prdsidialmitglied des Deutschen Land-
kreistages, der Zweitverfasser Verfassungsreferent des Deut-
schen Landkreistages, Berlin.

Utz Schliesky/Anika Luch/Anne Neidert, Die Wiedereinfiith-
rung der mittelbaren Wahl von Landriten, 2008.

ey

Ausgestaltung des kommunalen Wahlrechts im Einzelnen
einen erheblichen Gestaltungsspielraum belésst. Dies gilt
gerade auch im Hinblick auf solche Regelungen, die auf
eine Erhohung der Wahlbeteiligung bei Landratswahlen
zielen. Drittens schliefllich ist nicht zu ibersehen, dass
mit der Direktwahl der Landrate eine gewisse Unausge-
wogenheit Einzug ist das kommunale Verfassungsgefiige
gehalten hat. Die Rechtsstellung der Landrite entspricht
—kurz gesagt — nicht in jeder Hinsicht dem Gewinn an un-
mittelbarer demokratischer Legitimation, der ihnen
durch die Direktwahl zufliefit. Auch dies mag dazu fith-
ren, dass die Beteiligung der Biirger an den Landratswah-
len nicht immer den urspriinglich gehegten Erwartungen
entspricht. Viertens — und auch das verdient angesichts
der Erfahrungen der jingsten Zeit besonders hervorgeho-
ben zu werden — zeigt ein Blick auf die Praxis, dass die
Beteiligung an Landratswahlen zwar im Vergleich zu an-
deren Wahlen geringer ausfillt, in der weit liberwiegen-
den Zahl der Fille sich aber nicht auf einem Niveau be-
wegt, das die demokratische Legitimation der Gew&hlten
in Frage stellen wiirde.

II. Kommunalverfassungsrecht im Wandel

Die kommunalverfassungsrechtlichen Systeme der L&n-
der sind in der Vergangenheit traditionell vier Typen
(,Suddeutsche Ratsverfassung“, ,Blirgermeisterverfas-
sung”, ,Norddeutsche Ratsverfassung®, ,Rheinische
Biirgermeisterverfassung®) zugeordnet worden.? Diese
Einteilung beruhte insbesondere auf Unterschieden in
der nidheren Ausgestaltung der Regelungen iiber die Or-
gane der Gemeinden und Gemeindeverbinde, namentlich
hinsichtlich ihrer Zustandigkeiten und der Art, in der sie
fiir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben legitimiert wurden
— sei es unmittelbar durch einen Wahlakt der Bevélke-
rung, sei es mittelbar durch einen legitimationsstiftenden

2 Martin Burgi, Kommunalrecht, 2. Aufl. 2008, § 10 Rn. 4; Win-
fried Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober/ders., Verwaltungsrecht,
Bd.II, 7. Aufl. 2010, § 97 Rn. 3 ff.
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Akt eines anderen Organs.? Seit den 1990er Jahren ist es
insoweit indes zu einer Angleichung gekommen, sodass
heute zu Recht von einer Konvergenz der kommunalen
Verfassungssysteme bzw. einem gemeindeutschen Kom-
munalverfassungsrecht gesprochen wird.* Das gilt insbe-
sondere auch fiir diejenigen Vorschriften, die das Verfah-
ren zur Bestimmung der kommunalen Hauptverwal-
tungsbeamten regeln. Insoweit hat sich die frither nur in
der stiddeutschen Ratsverfassung fiir den Biirgermeister
vorgesehene Direktwahl nahezu flachendeckend und
auch fir den Landrat durchgesetzt.

1. Die Entwicklung des Rechts der Landratswahlen

Fiir die ersten Jahrzehnte der Bundesrepublik lasst sich
insoweit noch eine Dreiteilung feststellen. Im weit tiber-
wiegenden Teil der (alten) Bundeslinder wurden die
Hauptverwaltungsbeamten seinerzeit von den Kreistagen
gewihlt. Lediglich Bayern kannte bereits das Modell ei-
ner Urwahl des Landrats durch die Kreisbevolkerung. In
Rheinland-Pfalz und im Saarland bestand dagegen noch
die Besonderheit einer — allerdings von der Zustimmung
des Kreistags abhingigen - Bestellung des Landrats
durch den Ministerpriasidenten.® Nur in diesen Léndern
hatte der Landrat auch noch - wie seit der Kreisordnung
von 1872 iiblich® - die Stellung eines staatlichen Beam-
ten, wihrend er in allen anderen Lindern Beamter des
Kreises war. Der Staat war allerdings auch in einigen der-
jenigen Lander, in denen der Hauptverwaltungsbeamte
durch einen Wahlakt der Vertretungskérperschaft be-
stimmt wurde, beteiligt — sei es, dass die Wahlentschei-
dung der Bestatigung durch das Innenministerium be-
durfte (Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein), sei es,
dass staatliche Stellen in die Vorauswahl eingeschaltet
waren (Baden-Wiirttemberg, Hessen). Diese Verquickung
entsprach der iberkommenen Doppelfunktion der Kreis-
verwaltung als Selbstverwaltungsbehorde und als untere
Behorde der allgemeinen Landesverwaltung und der
Rolle des Landrats als ,,Mittler zwischen Staatsverwal-
tung und kommunaler Selbstverwaltung“.”

Die staatliche Bestellung der Landréte im Saarland und
in Rheinland-Pfalz wurde bereits 19858 bzw. 1990° besei-

W

Vgl. etwa Jorn Ipsen, Die Entwicklung der Kommunalverfas-
sung in Deutschland, in: Mann/Piittner (Hrsg.), Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd.I, 3. Aufl. 2007, § 24
Rn. 81.

Veith Mehde, Aktuelle Entwicklungen im Kommunalrecht der

Bundesldnder - Vom Ende zum Anfang der Geschichte, DVBL

2010, 465 £.; Ipsen (Fn. 3), § 24 Rn. 291 ff. Vgl. auch Thiir-

VertGH, Urt. v. 11.4.2008, VerfGH 22/05, NVwZ-RR 2009, 1

(3). Dazu bereits Hans-Giinter Henneke, Kreisverfassungen,

in: Wollmann/Roth (Hrsg.), Kommunalpolitik, 2. Aufl. 1999,

S.199.

5 Giinter Seele, Bestands-, Verfassungs- und Organisations-
strukturen der neuen Kreise, in: Verein fiir die Geschichte der
Deutschen Landkreise e V. (Hrsg.), Der Kreis, Bd. 3: Struktu-
ren und Perspektiven der neuen Kreise, 1985, S. 39, 101 ff.

6 Georg-Christoph von Unruh, Der Landrat — Mittler zwischen
Staatsverwaltung und kommunale Selbstverwaltung, 1966;
vgl. auch Jirgen Th. Koll, Der Hauptverwaltungsbeamte im
niederséchsischen Landkreis, 1998, S. 19 ff.

7 So der programmatische Untertitel des Werkes von von Unruh
(Fn. 6).

8 Saarland: Art. 1 des Gesetzes Nt. 1202 zur Anderung des Kom-

munalselbstverwaltungsgesetzes und anderer Gesetze wv.

11.6.1985, ABl S. 526.

s
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tigt und — wie in allen anderen (alten) Bundesldndern mit
Ausnahme Bayerns — durch einen Wahlakt im Kreistag er-
setzt. Damit war allerdings nur ein kurzes Zwischensta-
dium erreicht, denn fast zeitgleich setzte zu Beginn der
1990er Jahre eine Entwicklung ein, an deren Ende in na-
hezu allen Bundeslindern mit Ausnahme von Baden-
Wiirttemberg die Direktwahl der Landrite stand.!® Den
Auftakt dazu bildete im Jahr 1991 eine durch Volksab-
stimmung herbeigefiihrte Verfassungsidnderung in Hes-
sen.!l Es folgten Rheinland-Pfalz (1993)!2, Nordrhein-
Westfalen (1994)13, das Saarland (1994)!%, Schleswig-
Holstein (1995)'® und Niedersachsen (1996).16 Fiir die
neuen Bundeslander sah das zunichst fortgeltende Ge-
setz Uber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Land-
kreise in der DDR!? die Wahl der Landrite durch die
Kreistage vor. Mittlerweile ist aber auch hier die Direkt-
wahl der Landrite eingefiihrt,'® und zwar schon 1993/
1994 in Mecklenburg-Vorpommern (allerdings erst mit
Wirkung ab 199919), Sachsen?’, Sachsen-Anhalt?! und
Thiiringen??. Das Schlusslicht bildete Brandenburg (2007
mit Wirkung ab 2010).23 In Schleswig-Holstein wurde —
wie einleitend bereits bemerkt — die Direktwahl der

9 Rheinland-Pfalz: Landesgesetz zur Anderung der Landkreis-
ordnung fur Rheinland-Pfalz v. 7.12.1990, GVBI S. 326.

10 Hans Herbert von Arnim, Die politische Durchsetzung der
Kommunalverfassungsreform der neunziger Jahre, DOV 2002,
585 ff.; Hans-Ginter Henneke, Anforderungen an eine Kom-
munalverfassung der Zukunft, Der Landkreis 2003, 762 ff;
Mehde (Fn. 4), DVB1 2010, 465 (466).

11 Gesetz zur Anderung des Art. 138 und zur Ergdnzung der
Vertassung des Landes Hessen v. 20.3.1991, GVBl S. 101;
Gesetz zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften v.
20.5.1992, GVBI S. 170; vgl. Hans Herbert von Arnim, Auf
dem Weg zur optimalen Gemeindeverfassung, DVBl 1997,
749 (750); Michael Borchmann, Hessische Landkreisordnung,
in: Bennemann u.a. (Hrsg.), Kommunalverfassungsrecht
Hessen, Einfithrung, S. 20f f. (Loseblatt, Stand: 17. Erg.-Lfg.
2008).

12 31. Landesgesetz zur Anderung der Verfassung fir Rhein-
land-Pfalz v. 24.9.1993, GVBL1 S. 471; Art. 2 des Landesgeset-
zes zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften v.
5.10.1993, GVB1 5. 481.

13 Art. 2 des Gesetzes zur Anderung der Kommunalverfassung
v. 17.5.1994, GV S. 270.

14 Art. 1 des Gesetzes Nr. 1334 zur Anderung von Vorschriften
auf dem Gebiet des Kommunalselbstverwaltungsrechts und
des Kommunalwahlrechts v. 11.5.1994, AB]1 S. 818.

15 GVOBI 1996 S. 33, mit Wirkung zum 1.4.1998.

16 Gesetz zur Reform der niedersichsischen Kommunalverfas-
sung v. 1.4.1996, GVBIL S. 82.

17 GBI DDRIS. 255.

18 Dazu Gert Hoffmann, Zur Situation des Kommunalverfas-
sungsrechts nach den Gesetzgebungen in den neuen Bundes-
landern, DOV 1994, 621 ff.

19 Vgl. Thomas Darsow, Die Kommunalverfassung fiir das Land
Mecklenburg-Vorpommern, LKV 1994, 417 (419 1£.).

20 Landkreisordnung fiir den Freistaat Sachsen v. 19.7.1993,
GVBL S. 577; dazu Wolf-Uwe Sponer, Die Siachsische Land-
kreisordnung—zukunftsweisendes Modell einer stiddeutschen
Ratsverfassung, LKV 1995, 101 (102 £.).

21 Landkreisordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt w.
5.10.1993, GVBI S. 598; dazu Klaus A. Klang, Neugestaltung
der Kommunalverfassung in Sachsen-Anhalt, LKV 1994, 265
(269).

22 Thiringer Gemeinde- und Landkreisordnung v. 16.8.1993,
GVBL S.501.

23 Kommunalverfassung des Landes Brandenburg v
18.12.2007, GVBI S. 286; dazu Markus Grinewald, Die neue
Kommunalverfassung des Landes Brandenburg, LKV 2008,
349 (354).
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Landrate mittlerweile wieder abgeschafft.?* Hier wie in
Baden-Wiirttemberg werden die Landrite mithin durch
die Kreistage gewihlt.?>

2. Hintergriinde und Motive der Kommunalverfas-
sungsreformen

In den Reformdiskussionen, die der Neuregelungswelle
im Kommunalverfassungsrecht der letzten zwei Jahr-
zehnte vorangegangen waren, spielten zwei unterschied-
liche Anséitze eine dominierende Rolle, die mit den Be-
griffen , Verwaltungsmodernisierung“ und ,,Stirkung der
Biirgerbeteiligung” schlagwortartig bezeichnet werden
konnen. Beide Ansétze lassen sich schwerpunktméBig ei-
ner der beiden S&ulen der kommunalen Selbstverwaltung
zuordnen: Die Kommunen sind zum einen dezentrale Ver-
waltungstriager, die so organisiert sein sollten, dass sie
eine moglichst effiziente Wahrnehmung von Verwal-
tungsaufgaben ermdéglichen (verwaltungsorganisatori-
sche Funktion kommunaler Selbstverwaltung). Das Prin-
zip der kommunalen , Selbst-Verwaltung“26 hat aber
auch eine mitgliedschaftlich-partizipatorische, auf Mit-
wirkung der Biirger bei der Erledigung 6ffentlicher Auf-
gaben auf kommunaler Ebene gerichtete Komponente.27
Zwischen beiden Komponenten besteht ein latentes
Spannungsverhéltnis, das sich insbesondere im Zusam-
menhang mit kommunalen Gebietsreformen aktuali-
siert,?® aber auch fiir die Ausgestaltung der inneren Kom-
munalverfassung von Bedeutung sein kann. Die Kommu-
nalverfassungsreformen der letzten Jahre verfolgten im
Wesentlichen das Ziel, das mitgliedschaftlich-partizipa-
torische Element der kommunalen Selbstverwaltung zu
starken, nicht nur durch die Einfithrung der Direktwahl
der kommunalen Hauptverwaltungsbeamten, sondern
auch durch die Aufnahme weiterer plebiszitdrer Ele-
mente wie Birgerbegehren und Burgerentscheid in die
Gemeinde- und Kreisordnungen. Der Gedanke, dass Re-
formen der inneren Kommunalverfassung auch im Inte-
resse einer Verbesserung der verwaltungsorganisatori-
schen Funktion der kommunalen Selbstverwaltung gebo-
ten sein konnten, trat dabei in den Hintergrund. Dabei
bestand — und besteht bis heute - insoweit durchaus
Handlungsbedarf.?

a) Schwachstellenanalyse

So erscheint zunachst das Element der Ehrenamtlichkeit
durch Uberlastung der Kreistage aufgrund zunehmender

24 GVOBI1 2009 S.572.

25 Auch in Baden-Wirttemberg gab es Initiativen, die auf die
Einfithrung der Direktwahl zielten. Vgl. z.B. die Gesetzent-
wiirfe der Fraktion der SPD (LT-Drs. 12/1218) und der Frak-
tion Biindnis 90/Die Griinen (LT-Drs. 12/1337) aus dem Jahr
1997; ablehnend Beschlussempfehlung und Bericht des Innen-
ausschusses (LT-Drs. 12/1714).

26 BVerfGE 79, 127 (148).

27 Siehe Alfred Katz/Klaus Ritgen, Bedeutung und Gewicht der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie, DVBl 2008, 1525
(1527 tf.); Hans-Giinter Henneke/Klaus Ritgen, Aktivierung
biirgerschaftlicher Selbstverwaltung in Stadten, Kreisen und
Gemeinden, DVBI 2007, 1253 ff.

28 BVerfGE 79, 127 (147 ff.); 107, 1 (21); Katz/Ritgen (Fn. 27),
DVBI 2008, 1525 (1527 ff.).

29 Zum Folgenden bereits Henneke (Fn. 10), Der Landkreis
2003, 762 (763 ff.).

Spezialisierung und Detailbefassung massiv gefahrdet,30
weil das so fir die Kommunalpolitik aufzuwendende
Zeitbudget immer mehr in Richtung auf eine volle Profes-
sionalisierung zunimmt. Die Kehrseite davon ist, dass sich
immer grofBere Teile der Bevilkerung aus der Kommunal-
politik zurlickziehen, wodurch der Reprisentationsge-
danke gefahrdet wird. Andererseits besteht im Prozess der
kommunalen Sachentscheidung insbesondere bei der Pro-
blemfindung und bei der Entscheidungsvorbereitung als
Phasen eminenter politischer Gestaltungsméglichkeiten
weitgehend ein Primat der Alternativen auswé#hlenden
Verwaltung, sodass die hier an sich gebotene ehrenamtli-
che Mitwirkung im Sinne einer Steuerung politischer Pro-
zesse zu spat ansetzt, um Wirksamkeit zu entfalten. Das
gilt selbst dann, wenn man unterstellt, dass die Ausarbei-
tung jedenfalls der wichtigen Vorlagen in Absprache mit
der Mehrheitsfraktion erfolgt. Die Folge ist in jedem Fall
eine Verwischung der Verantwortungsbereiche.

Umgekehrt kommt es auch bei der Durchfithrung von
Entscheidungen der Kreistage vielfach zu verantwor-
tungsverwischenden Politikeinwirkungen auf Einzel-
falle, durch die der Blick der gewihlten Kommunalpoliti-
ker fiir die kommunale Gesamtgestaltung verloren zu
gehen droht und die eigentliche Steuerungs- und Kon-
trollaufgabe vernachlissigt wird.

Als — durchaus auch Integrationschancen bietende, Inte-
ressen aggregierende — Gefiahrdungen der kommunalen
Selbstverwaltung sind weiter die zunehmende Parteipoli-
tisierung und Parteiendominanz sowie die sich ausbrei-
tende Tendenz zur Parlamentarisierung der kommunalen
Selbstverwaltung mit einer Stirkung der Rechte wie der
Ausstattung von Fraktionen zu nennen, wenngleich dies-
beztigliche Negativentwicklungen von Land zu Land un-
terschiedlich ausgeprégt sind und insbesondere im stéd-
tischen Bereich, weniger dagegen auf der Kreisebene
vorzufinden sind.

b) Verwaltungsorganisatorische Reformansdtze

Es hat in der Vergangenheit nicht an Vorschligen gefehlt,
wie vor dem Hintergrund dieser Schwachstellenanalyse
funktionale Verbesserungen der inneren Kommunalver-
fassung erreicht werden koénnten. So hat der damalige
Vorstand der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Ver-
waltungsvereinfachung (KGSt), Gerhard Banner, bereits
1984 in einem viel beachteten Beitrag auf der Grundlage
einer Analyse der Steuerungsfahigkeit von Kommunen
fir eine Reform der Kommunalverfassungen nach dem
Modell der stiddeutschen Ratsverfassung und der ihr ei-
genen starken Rechtsstellung des direkt gewihlten Biir-
germeisters geworben.?! Nachhaltig beeinflusst worden
ist die Reformdiskussion aber vor allem durch das von der
KGSt vorgelegte sog. ,,Neue Steuerungsmodell®“.32 Kern-

30 Hubert Meyer, Ehrenamtliches Mandat und Urwahl des
Hauptverwaltungsbeamten, LKV 1998, 85 ff.

31 Gerhard Banner, Kommunale Steuerung zwischen Gemein-
deordnung und Parteipolitik, DOV 1984, 364 ff.; Mehde
(Fn. 4), DVB1 2010, 465 (466).

32 Auszugsweise abgedruckt in Hans-Gunter Henneke (Hrsg.),
Aktuelle Entwicklungen der inneren Kommunalverfassung,
1996, S. 151 1f,; dazu schon ders., Selbstverwaltung der Kreise
zwischen Politikgestaltung und Verwaltungsmanagement,
Der Landkreis 1996, 447 ff.; Burgi (Fn. 2), § 10 Rn. 13 if.; Paul
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element dieses Modells ist die Forderung nach einer kla-
ren Verantwortungsaufteilung zwischen Politik und Ver-
waltung. Die kommunalen Vertretungskoérperschaften
sollen nach diesem Modell fiir die Grundsatzfragen (das
»Was®), die Verwaltung als Exekutivorgan dagegen fur
den Vollzug, mithin das ,, Wie* verantwortlich zeichnen.3?
Obwohl das Recht der inneren Kommunalverfassung
rechtssystematisch nicht dem Verfassungs-, sondern dem
Verwaltungs(organisations)recht angehort®t, und die
kommunalen Vertretungskorperschaften wie der kommu-
nale Hauptverwaltungsbeamte Organe der Exekutive und
nicht der Legislative sind,? klingt hier ein ,kommunal-
verfassungsrechtlicher Wesentlichkeitsgrundsatz“3® als
MafBstab der Zustédndigkeitsverteilung zwischen den
kommunalen Organen an. Darauf wird zurtickzukommen
sein.

¢) Starkung der Bilirgerbeteiligung als wesentliches
Ziel der Kommunalverfassungsreformen

Vor diesem Hintergrund muss tberraschen, dass nur in
Schleswig-Holstein die Reform der Kommunalverfassung
jedenfalls auch von dem Bemiihen getragen war, auf die
erkannten verwaltungsorganisatorischen Defizite zur
reagieren und Verbesserungen im System der inneren
Kommunalverfassung durch eine veranderte Zuordnung
der Organe zu erreichen. Ganz im Sinne des Neuen Steue-
rungsmodells fihrte die Reform der schleswig-holsteini-
schen Kommunalverfassung zu einer klareren Trennung
zwischen der willensbhildenden Leitfunktion der Vertre-
tungskorperschaft und der Ausfiihrungskompetenz des
Landrats.?” Mit dem neu geschaffenen Hauptausschuss,
der an die Stelle des fiir die Magistratsverfassung kenn-
zeichnenden Kreisausschusses getreten ist, wurde — eben-
falls im Sinne einer Implementierung des Neuen Steue-
rungsmodells — ein zentrales Controlling-Gremium ge-
schaffen, das aus kommunalpolitischer Sicht Steuerungs-
und Kontrollverantwortung tibernehmen und damit fir
eine Rickanbindung der Verwaltung an das Ehrenamt,
also die Vertretungskorperschaft, sorgen sollte. 38

In allen anderen Bundeslandern stand dagegen eindeutig
das Ziel einer Stiarkung der Burgerbeteiligung durch Ein-
fihrung der Direktwahl der Landréte (und Biirgermeis-
ter) im Vordergrund der Reformen,?? so zuletzt auch wie-

von Kodolitsch, Miteinander oder gegeneinander?, AfK 2000,
199 (202 £.). Kritisch Jorg Bogumil, Die Umgestaltung des Ver-
h#ltnisses zwischen Rat und Verwaltung, VerwArch 93 (2002),
123 ff.

33 So treffend Burgi (Fn. 2), § 10 Rn. 16.

34 Ipsen (Fn.3), §24 Rn. 8.

35 Vgl. nur BVerfGE 120, 82 (112).

36 Hubert Meyer, Die Entwicklung der Kreisverfassungssys-
teme, in: Mann/Piittner (Hrsg.), Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, Bd. 1, 3. Aufl. 2007, § 25 Rn. 43.

37 Vgl. LT-Drs. 13/2806, S. 111 {.; Meyer (Fn. 36), § 25 Rn. 69;
Schliesky/Luch/Neidert (Fn.1), S. 8£.

38 Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), S. 8 £.; Meyer (Fn. 36), § 25
Rn. 69.

39 Beispielhaft die Materialien zu der Reform in Rheinland-
Pfalz (LT-Drs. 12/2795, S. 5; LT-Drs. 12/2796, S. 64 {.) sowie
den Bericht der Enquete-Kommission ,,Moglichkeiten direk-
ter Biirgerbeteiligung und -entscheidung in der représentati-
ven Demokratie” (LT-Drs. 11/4704). In Niedersachsen hatte
sich die Enquete-Kommission zur Uberpriifung des Nieder-
sdchsischen Kommunalverfassungsrechts dagegen gegen die
Direktwahl der Landrite und Blirgermeister ausgesprochen
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der in Brandenburg.%® Soweit es jenseits der Anderung
des Wahlmodus zu — mitunter sehr vorsichtigen — Modifi-
kationen kam,4 ging es in aller Regel nicht darum, die
Funktionsfahigkeit der kommunalen Organstruktur zu
verbessern. Vielmehr herrschte das Bemiihen vor, den
Eindruck zu erwecken, als verbessere man mit den Neu-
regelungen sowohl die Wirkungsméglichkeiten der Biir-
gerschaft, der Vertretungskorperschaft, der einzelnen
Mandatstrager und des Hauptverwaltungsbeamten glei-
chermaBen, ohne dabei auftretende Zielkonflikte und
zwangslaufig entstehende wechselseitige Schwéchungen
ausdriicklich anzusprechen. Insbesondere die Starkung
der Legitimation des Hauptverwaltungsbeamten durch
die Urwahl ging konzeptionell in den meisten Lindern
nicht mit einer Ausweitung seiner Kompetenzen, sondern
eher mit einer Schwichung einher, da das Bemiihen im
Vordergrund stand, die durch Urwahl im Verhaltnis zur
Vertretungskorperschaft zwangslaufig gestirkte Position
des Hauptverwaltungsbeamten durch eine méglichst
mindestens gleichermalBen gestérkte Position der Réte zu
seinen Lasten zu kompensieren.*? So wurde beispiels-
weise in Rheinland-Pfalz durch eine Neufassung von § 25
LKrO die bis dahin maBgebliche Charakterisierung des
Kreistags als Beschlussorgan und des Landrats als Voll-
zugsorgan aufgehoben und geregelt, dass der Kreistag die
Grundsatze fir die Verwaltung festlegt.*® In Hessen blieb
der Landrat trotz Direktwahl in den Kreisausschuss als
kollegiales Leitungsorgan eingebunden, erhielt also keine
eigene Organstellung.** In Niedersachsen und Nordrhein-
Westfalen schlieflich wurde die Amtszeit der Landréte
zunéchst drastisch gekiirzt und an die Wahlperiode der
Vertretungskorperschaft angepasst. Auch wenn dieser
zuletzt genannte Schritt mittlerweile wieder riickgingig
gemacht wurde und —~ namentlich in Nordrhein-Westfa-
len* — jiingst erneut Anstrengungen unternommen wor-
den sind, die zu einer Starkung der Stellung des Haupt-
verwaltungsbeamten fithrten, bleibt festzuhalten, dass
die Novellierungswelle in den neunziger Jahren in den
meisten Landern ein unausgewogenes kommunalverfas-
sungsrechtliches System zurtickgelassen hat, welches na-
mentlich daran leidet, dass mit der Direktwahl des Land-
rats dem Kreistag eine gleichwertig demokratisch legiti-
mierte Reprisentanz der Biirgerschaft zur Seite gestellt
worden ist,*6 ohne dass diese wesentliche Veranderung in
den Legitimationsgrundlagen einen kongruenten Wider-
hall in der kommunalverfassungsrechtlichen Zusténdig-

(LT-Drs. 12/6260, S. 13 ff.). Der Gesetzgeber hatte sich indes
tUber diese Empfehlung hinweggesetzt (LT-Drs. 13/1450,
S. 94 £.); zum Ziel einer verbesserten Blirgerbeteiligung als
entscheidendes Motiv der Kommunalverfassungsreformen
von Arnim (Fn. 11), DVBIL 1997, 749 (749); ders. (Fn. 10), DOV
2002, 585 (585 ff.).

40 LT-Drs. 4/5056, S.300f.

41 So fiir Hessen Borchmann (Fn. 11), Einf. Tz. 43.

42 Beispielhaft insoweit die Begriindung zum Reformgesetz in
Rheinl.-Pf., LT-Drs. 12/2796, S. 64.

43 Ebd.; auf die im Gesetzentwurf noch vorgesehene Kennzeich-
nung des Rates als ,,Hauptorgan® der Kommune wurde letzt-
lich aber verzichtet.

44 Zu den Beweggriinden LT-Drs. 13/1397, S. 21.

45 Vgl. das Gesetz zur Starkung der kommunalen Selbstverwal-
tung v. 9.10.2007, GVBL S. 380; dazu Hans-Gerd von Lennep/
Anne Wellmann, Die Anderung der Kommunalverfassung
nach dem GO-Reformgesetz, KommJur 2007, 401 ff.

46 VG Aachen, Urt. v. 28.6.2001, 4 K 1787/00, DOV 2002, 39.
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keitsordnung gefunden hitte (dazu auch noch unten sub
Iv)

III. Hat sich die Einfithrung der Direktwahl der
Landrite bewihrt?

Vor dem Hintergrund, dass die Einflihrung der Direkt-
wahl der Landrite ganz iiberwiegend mit dem Ziel einer
Stéarkung der Birgerbeteiligung begriindet wurde, ist es
nicht verwunderlich, dass fiir die Beantwortung der
Frage, ob sich der Systemwechsel bew#hrt hat, vor allem
auch auf das Maf} der Beteiligung der Biirger an diesen
Wahlen abgestellt wird. Der Hinweis auf die geringe Be-
teiligung bei Landratswahlen spielte zuletzt in Schles-
wig-Holstein eine Rolle als Argument fiir deren (Wieder-)
Abschaffung.*” Auch in Brandenburg wird der Ruf nach
einem neuerlichen Revirement der gerade erst gesinderten
Kommunalverfassung laut, nachdem bei den ersten Di-
rektwahlen in diesem Bundesland in einigen Landkreisen
die Wahlbeteiligung unter 30 % lag und auch Kandidaten
mit den meisten Stimmen das nach dem brandenburgi-
schen Kommunalwahlrecht fiir den Wahlerfolg erforder-
liche Mindestquorum von 15 % aller Wahlberechtigten
nicht erreicht haben - mit der Folge, dass das Wahlrecht
auf den Kreistag tberging (§ 72 Abs. 2 Satz 1 und 4
KWahlG).48

Geringe Wahlbeteiligungen - gerade auch auf kommuna-
ler Ebene - sind aus demokratietheoretischer Sicht frag-
los bedauerlich und sie kénnen, wenn bestimmte Min-
destwerte unterschritten werden, auch Zweifel an der
gebotenen demokratischen Legitimation des oder der Ge-
wéhlten wecken. Gleichwohl sollten keine voreiligen
Schliisse gezogen werden. Abgesehen davon, dass eine
niedrige Wahlbeteiligungen hinsichtlich der Wahl des Be-
troffenen verfassungsrechtlich irrelevant ist*® und sich
darliber hinaus mit guten Griinden vertreten l4sst, dass
bei Wahlen die notwenige Legitimation des Gewihlten
schon deshalb gegeben ist, weil fiir die Wahlberechtigten
jedenfalls die Moglichkeit bestand, sich an der Wahl zu
beteiligen,?0 ist die Beteiligung an den Landratswahlen —
von Ausnahmeféllen abgesehen — keineswegs so gering,
dass Anlass fiir eine grundsitzliche Umstellung des
Wahlsystems besteht: Sieht man von Brandenburg ab, ist
deutschlandweit von Beteiligungsquoten bei Landrats-
wahlen in einer Spannbreite zwischen 40 und 50 % aus-
zugehen, mit Ausschldgen nach unten, aber auch nach
oben.®! Die Wahlbeteiligung liegt damit zwar im Durch-
schnitt unterhalb der Quoten bei Bundestags- und Land-
tagswahlen, bewegt sich aber noch auf einem akzeptablen

47 Vgl. Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), S. 50 ff., 61 f.

48 Die brandenburgischen Kreisbiirger werden also mit dem
Entzug des Wahlrechts sozusagen ,bestraft“, wenn sie ihrer -
wie es Art. 26 Abs. 3 der Verfassung Baden-Wiirttembergs
formuliert - , Biirgerpflicht“ nicht nachkommen und von
ihrem Wahlrecht keinen Gebrauch machen.

49 Horst Dreier/Fabian Wittreck, Reprisentative und direkte
Demokratie im Grundgesetz, in: Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch
fur direkte Demokratie 2009, 2010, S. 11, 29.

50 Julian Kriiper, Kommunale Stichwahlen als demokratisches
Wettbewerbsgebot, DOV 2009, 758 (762).

51 Ausfiihrlich dazu Hans-Ginter Henneke/Klaus Ritgen, BAR
jeder Vernunft? - Zu Modalitdten der Direktwahl von Landri-
ten, Der Landkreis 2010, 222 ff.

Niveau. Die Wahlbeteiligung bei Stichwahlen fallt zum
Teil deutlich niedriger aus. Bemerkenswert ist, dass in
den Stichwahlen keineswegs immer derjenige Kandidat
gewinnt, der im ersten Wahlgang die relative Mehrheit er-
zielt hat.

Eine im Vergleich zu anderen Wahlen geringe Beteiligung
ist im Ubrigen kein Phinomen, das nur bei Landratswah-
len zu beobachten wiére. Betrachtet man die Beteiligung
an den Wahlen der Oberbiirgermeister in den kreisfreien
Stadten, die nach Gréflenverhiltnissen und Aufgabenbe-
stand ihrer Kommunen besser mit den Landriten zu ver-
gleichen sind als die Biirgermeister der kreisangehérigen
Stédte, so ergeben sich keine signifikanten Unterschiede.
So lag die Beteiligungsquote bei den zuletzt in Nieder-
sachsen durchgefithrten Oberbiirgermeisterwahlen zwi-
schen 42,3 und 49,3 % und damit tendenziell noch unter
den Quoten der zeitgleich stattfindenden Landratswah-
len. Auch ein Blick auf die - beispielhaft herausgegriffe-
nen Wahlen - in den hessischen Stidten Darmstadt
(46 %), Frankfurt (33,6 %) und Offenbach (38,9 %) lasst
nicht den Schluss zu, die Beteiligung an Landratswahlen
sei tendenziell geringer. Die Beteiligung an den Landrats-
wahlen lasst sich mithin - jedenfalls bundesweit betrach-
tet — nicht als Hinweis fiir eine angeblich fehlende Identi-
tikation und Verbundenheit der Kreisbevélkerung mit
ihrem Kreis deuten,’? es sei denn, man wollte dies auch
fiir die Bewohner der kreisfreien Stadte behaupten. Rich-
tig diirfte vielmehr sein, was das Verfassungsgericht
Mecklenburg-Vorpommern mit Blick auf die von ihm ver-
worfene Kreisgebietsreform ausgefiihrt hat: ,Eine ge-
ringe Wahlbeteiligung kann mancherlei Ursachen haben.
Als Beleg fiur mangelnde Identifikation reicht sie noch
nicht aus.“%® Auch als Argument, mit dem eine unter-
schiedliche Ausgestaltung des Wahlmodus fiir die Haupt-
verwaltungsbeamten in den Kreisen einerseits und den
Stédten andererseits gerechtfertigt werden soll, taugt die
Wahlbeteiligung nicht.54

Auffallig sind ferner die Unterschiede bei der Wahlbetei-
ligung in den einzelnen Lindern. Diese mégen zum Teil
auf schwer greifbaren Kriterien beruhen, doch gibt es
fraglos auch Moglichkeiten, mit denen der Gesetzgeber
der ,,Wahlmiidigkeit durch eine entsprechende Ausge-
staltung des Wahlverfahrens entgegenwirken kann. So
lasst sich unschwer feststellen, dass die Wahlbeteiligung
steigt, wenn die Landratswahlen gemeinsam mit anderen
Wahlen stattfinden. Deshalb haben einige Linder Rege-
lungen vorgesehen, die es ermoglichen und férdern,
Landratswahlen gemeinsam mit anderen Wahlen durch-
zuftihren. Auch im Ubrigen gibt es im Kommunalwahl-
recht der Lander einen ganzen Straull von Regelungen,
mit denen die das Ziel verfolgt wird, die Wahlbeteiligung
bei Landratswahlen zu erhéhen.? Das gilt etwa fiir die
Frage, ob es eine Stichwahl oder nur einen Wahlgang gibt
oder ob der Erfolg der Wahl vom Erreichen bestimmter
Quoren abhéngig gemacht wird oder nicht. Auf die ver-

52 In diese Richtung aber Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), S. 62.

53 LVerfG MV, Urt. v. 26.7.2007, 09/06, LVerfGE 18, 342 = DVBI
2007, 1102 (1109 £.).

54 So fiir Schleswig-Holstein aber Schliesky/Luch/Neidert
(Fn. 1), S.611.

55 Im Einzelnen dargestellt bei Henneke/Ritgen (Fn. 51), Der
Landkreis 2010, 222 (222 ff.).
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fassungsrechtliche Zulassigkeit einiger dieser Regelun-
gen wird im Einzelnen noch unten sub V. einzugehen sein.

IV. Anforderungen an eine zukunftsfahige innere
Kommunalverfassung

Mit der Einfuhrung der Direktwahl der Landréte ist es
fraglos zu einer Verschiebung der Gewichte im kommu-
nalverfassungsrechtlichen Geflige gekommen. Als direkt
gewihlter Amtstriager leitet der Landrat seine Legitima-
tion nicht mehr von der Vertretungskorperschaft ab, son-
dern verfigt wie diese Uiber eine unmittelbare demokrati-
sche Legitimation.?® Die unmittelbare Wahl durch das
Volk sichert dem Landrat eine besondere institutionelle
Unabhingigkeit.5” Gerade weil mit dieser Anderung des
Wahlmodus auch die Hoffnung verbunden wird, die Ak-
zeptanz des Landrats und der Kreisverwaltung insgesamt
zu erhohen® und den Riickkopplungsprozess zwischen
Bevolkerung und Landrat zu intensivieren®?, hitte man
erwarten konnen, dass die Einfihrung der Direktwahl
auch mit einem Ausbau der Rechtsstellung des Landrats
verbunden worden wire. Ein Hauptverwaltungsbeamter,
dessen Funktion sich im Wesentlichen im Vollzug der
Kreistagsbeschliisse erschopft, der also vor allem ,, fremd-
bestimmt“ agiert, wird kaum den Erwartungen gerecht
werden konnen, die sich mit einer Direktwahl verbinden.
Wer mangels Gestaltungsméglichkeiten nur wenige
Chancen hat, sich — durchaus auch in Abgrenzung und
mit eigener Akzentsetzung gegeniiber der Vertretungs-
korperschaft — zu profilieren, kann nicht mit einem ge-
steigerten Interesse an seiner Person und mit einer hohen
Wahlbeteiligung rechnen. Das gilt fiir den Amtsinhaber
ebenso wie fiir Bewerber, die erstmals um das Amt kandi-
dieren. Insoweit decken sich die mit dem Neuen Steue-
rungsmodell und anderen Reformansétzen unterbreiteten
Vorschlige fir eine Starkung der Stellung des Landrats
und eine klarere Verantwortungsabgrenzung zwischen
Politik und Verwaltung weitgehend mit der schlichten
Erkenntnis, dass der Wahlmodus einer Direktwahl sinn-
voll ist, wenn der Gewihlte eine diesem Wahlmodus ada-
quate Rolle im kommunalen Verfassungsgefiige spielen
kann. Dass dies im Zweifel zu einem Ausbau seiner
Rechtsstellung im Verhiltnis zu anderen Kreisorganen,
namentlich der Vertretungskorperschaft fiihrt, mag man
wiederum mit dem Zugewinn an demokratischer Legiti-
mation rechtfertigen, der dem Landrat durch die Direkt-
wahl zuflieBt. Zwingend ist Letzteres — das verdient be-
sondere Betonung — allerdings nicht. Eine Starkung des
Landrats und eine klare Trennung zwischen Politik und
Verwaltung sind auch ohne eine Direktwahl des Haupt-
verwaltungsbeamten méglich — was sich gerade in Baden-
Wirttemberg zeigt, wo nach dem Modell der ,stiddeut-
schen Ratsverfassung® dem direkt gewihlten (Ober-)Biir-
germeister, aber eben auch dem nicht direkt gewihlten

56 ThirVerfGH, Urt. v. 11.4.2008, VerfGH 22/05, NVwZ-RR
2009, 3.

57 BVerfGE 120, 82 (117); VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009,
VerfGH 2/09, NVwZ 2009, 1096 (1098).

58 Begrundung zum Kommunalrechtsreformgesetz des Landes
Brandenburg, LT-Drs. 4/5056, S. 300.

59 Begrundung zum Entwurf des Landesgesetzes zur Anderung
der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, LT-Drs. 12/2795.
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Landrat eine starke Stellung im kommunalverfassungs-
rechtlichen Gefiige eingeraumt wird.

1. Ausgangslage

Im Widerspruch dazu kam es ~ wie oben schon erwahnt —
im Zuge der kommunalen Verfassungsreformen in der Re-
gel nicht zu einer Starkung der Stellung des Landrats.
Vielmehr wurde iberwiegend versucht, das durch die
Einfithrung der Urwahl als gesttrt empfundene Verhalt-
nis zwischen den Organen wieder ins Gleichgewicht zu
bringen, indem die Stellung der Vertretungskoérperschaft
gestirkt wurde. Dies lief nicht nur den Reformvorschlé-
gen fir eine effizientere Kommunalverwaltung entgegen,
sondern diirfte — empirisch nachweisen kann man dies
nicht — aus den genannten Griinden auch dazu beigetra-
gen haben, dass sich die mit der Einfithrung der Direkt-
wahl im Hinblick auf eine Starkung der Biirgerbeteili-
gung verbundenen Erwartungen nicht erfillt haben, weil
es an der gebotenen Kongruenz des Wahlmodus mit dem
zu vergebenen Amt mangelt. Insoweit besteht die berech-
tigte Hoffnung, dass die Weiterentwicklungsméglichkei-
ten der inneren Kommunalverfassung, die es noch gibt
und von denen im Hinblick auf die wachsenden Anforde-
rungen an die Leistungsfihigkeit der kreiskommunalen
Verwaltungen dringend Gebrauch gemacht werden sollte,
durchaus auch zu hoheren Beteiligungsquoten bei den
Landratswahlen fiithren kénnen.

Die Kommunalverfassungsgesetzgeber, die bei der Ein-
fithrung der Direktwahl des Landrats das bestehende Or-
gangeflige — wie z. B. in Hessen — weitgehend unangetastet
gelassen oder - so der Regelfall — zugunsten der Vertre-
tungskorperschaften modifiziert haben, mogen der Uber-
zeugung gewesen sein, schon allein die Anderung des
Wahlmodus stiarke die Position des Landrats in einer
Weise, die nach Kompensation verlange, um ein Uberge-
wicht des Hauptverwaltungsbeamten zu verhindern. Tat-
séchlich fihrt die Direktwahl nicht nur zu einem Aus-
tausch der Legitimationsgrundlage, sie 1ost den Landrat
auch aus seiner Abhingigkeit von der Vertretungskorper-
schaft, zumal diese ihn nicht mehr abberufen kann. Inso-
weit kann nicht ausgeschlossen werden, dass der direkt
gewihlte Landrat im Vergleich zu einem vom Kreistag
bestellten Amtstrager freier zu agieren vermag. Rechtlich
gesichert — und das wurde nicht immer hinreichend be-
achtet — ist ein solcher Freiraum aber nur, wenn er auf
dem Landrat zugewiesenen Kompetenzen beruht.

Vor diesem Hintergrund ist es zu begriuflen, dass es in ei-
nigen Bundesldndern in den letzten Jahren zu erneuten
Anderungen gekommen ist, denen das Ziel gemeinsam ist,
die Kongruenz zwischen dem Wahlverfahren und der
Rechtsstellung des direkt gewihlten Landrats zu verbes-
sern und zu einer insgesamt ausgewogeneren Kommunal-
verfassung zu gelangen. Beispielhaft genannt seien inso-
weit die Verlidngerung der Amtszeit des direkt gewihlten
Landrats in Niedersachsen® durch Gesetz vom 22. April
2005 sowie zuletzt und insbesondere das nordrhein-west-

60 GVBI 2005 S.110, 115. Anlass fur eine weitere Starkung der
Stellung des Landrats — etwa durch Vereinigung der in Nieder-
sachsen bis heute rechtlich getrennten Amter von Kreistags-
vorsitz und Hauptverwaltungsbeamten - hat die Landesregie-
rung dagegen nicht gesehen. Vgl. LT-Drs. 15/1490, 3. 18 £,
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falische Gesetz zur Stiarkung der kommunalen Selbstver-
waltung, mit dem auch in Nordrhein-Westfalen die Amts-
zeit des Landrats verlédngert und von der Wahlperiode des
Kreistags abgekoppelt wurde. Vor allem hat diese Neure-
gelung jedoch zu einer klareren Kompetenzabschichtung
zwischen Kreistag und Landrat beigetragen. 6!

2. Perspektiven einer Weiterentwicklung der
inneren Kommunalverfassung

Eine Darstellung der unterschiedlichen in den Léndern
anzutreffenden Kreisverfassungsmodelle wiirde den Rah-
men dieses Beitrags sprengen. Insoweit kann und muss
auf frithere Untersuchungen verwiesen werden, in denen
cine Reihe von Weiterentwicklungsperspektiven erarbei-
tet wurde, denen die Gesetzgeber zum Teil schon Rech-
nung getragen haben.®? Im Sinne einer abgewogeneren
Ausbalancierung des Verhiltnisses der zentralen Organe
auf kreiskommunaler Ebene sei insbesondere auf zwei
Desiderate hingewiesen:

a) Zustdndigkeitsverteilung

Im Hinblick auf die Verteilung der (Erst-)Zusténdigkei-
ten zwischen Kreistag und Landrat verfolgen die Kom-
munalverfassungen der Lander im Wesentlichen zwei un-
terschiedliche Wege. Der iiberwiegende Teil weist den
Kreistagen die Zusténdigkeit fir alle (Selbst-)Verwal-
tungsaufgaben zu, soweit nicht der Landrat kraft Geset-
zes zustandig ist oder die Aufgaben ihm iibertragen wur-
den. % Typische Beispiele dafiir sind etwa die Kommunal-
verfassungen der Linder Brandenburg (§ 131 Abs. 1
i.V.m. § 28 Abs. 1 KVerf), Hessen (§ 29 Abs. 1 Satz 1 LKrO)
oder Rheinland-Pfalz (§ 25 Abs. 1 Satz 2 LKrO). In ande-
ren Léndern wie etwa Bayern (Art. 23 Abs. 1 Satz 2 LKrO)
oder Mecklenburg-Vorpommern (§ 104 Abs. 2 Satz 1 KV)
ist der Kreistag dagegen von vornherein nur fir die
»wichtigen Angelegenheiten® zusténdig. Im Sinne einer
klareren und funktionsgerechten Verantwortungsteilung
zwischen den kommunalen Organen verdient Letzteres
den Vorzug. Wie Hubert Meyer zu Recht betont, wird da-
mit der Rolle des Kreistags als politischem Steuerungs-
gremium in besonderer Weise Rechnung getragen und zu-
gleich durch eine Beschrinkung auf die wesentlichen
Angelegenheiten der Uberforderung der kommunalen
Mandatstréger entgegengewirkt.®* Diesem Anliegen wird
auch durch eine Straffung der Kataloge derjenigen Auf-
gaben gedient, die der Kreistag nicht auf andere Organe
ubertragen kann. %5

61 Vgl. bereits oben Fn. 45 und die dortigen Literaturnachweise.

62 Vgl. insbes. Henneke (Fn. 10), Der Landkreis 2003, 762 ff. Die
dort eingeforderte asynchrone, gegeniiber der Vertretungskér-
perschaft deutlich lingere Amtszeit fiir den Landrat (8. 767),
ist heute - mit Ausnahme Bayerns — iiberall verwirklicht.
Bedauerlich ist allerdings, dass Nordrhein-Westfalen eine
Amtszeit von lediglich sechs Jahren vorgesehen hat (kritisch
dazu auch von Lennep/Wellmann [Fn. 45], KommJur 2007,
401). Zu den verschiedenen kreiskommunalen Verfassungs-
modellen auch Meyer (Fn. 36), § 25 Rn. 33 ff.

63 Meyer (Fn. 36), § 25 Rn. 42.

64 Meyer (Fn. 36), § 25 Rn. 43.

65 Henneke (Fn. 10), Der Landkreis 2003, 762 (767).

b) Stérkung der Personalkompetenz des Landrats

Der Landrat leitet nach dem Recht nahezu aller Lander
die Verwaltung des Landkreises.®® Insoweit ist er fiir die
sachgeméife Erledigung der Aufgaben und den ordnungs-
gemiBen Gang der Verwaltung verantwortlich und regelt
die innere Organisation der Landkreisverwaltung.8” Mit-
unter muss er dabei allerdings Vorgaben der Kreistage be-
achten. So gehort es z. B. in Mecklenburg-Vorpommern zu
den unentziehbaren Aufgaben des Kreistags, allgemeine
Grundsatze aufzustellen, nach denen die Verwaltung ge-
fithrt werden soll (§ 104 Abs. 3 Nr. 4 KV MV). Das dndert
indes nichts daran, dass der Landrat die Gesamtverant-
wortung fir das Funktionieren der Verwaltung trigt. In-
soweit wére es nur konsequent, wenn die Kommunalver-
fassungen ihn auch mit einer umfassenden Personalkom-
petenz ausstatten wiirden.®® Das ist aber keineswegs
itberall der Fall. Der Landrat ist zwar in der Regel
Dienstvorgesetzter®®, im Hinblick auf die Auswahl na-
mentlich des Fithrungspersonals raumen die Kommunal-
verfassungen aber auch den Vertretungskorperschaften
eine starke Stellung ein.”® Auch insoweit empfehlen sich
Anderungen zugunsten des Landrats,”! wie sie beispiels-
weise in Nordrhein-Westfalen jlingst vollzogen wurden.

V. Verfassungsrechtliche Determinanten des Rechts
der Landratswahlen

Die Ausgestaltung der Kommunalverfassung einschlie3-
lich der Regelungen tber die Wahl des kommunalen
Hauptverwaltungsbeamten obliegt den Gesetzgebern der
Lénder, die dabei an die Vorgaben des Grundgesetzes so-
wie der jeweiligen Landesverfassungen gebunden sind,
im Ubrigen aber autonom iiber das Wahlsystem und das
Wahlrecht entscheiden kénnen.™ Solche Vorgaben flir die
Landesgesetzgeber ergeben sich auf grundgesetzlicher
Ebene insbesondere aus der Selbstverwaltungsgarantie

66 § 37 Abs. 1 LKrO BW,; § 131 Abs. 1 i.V.m. §§ 53 Abs. 2, 61
BbgKVerf; § 115 Abs. 1 Satz2 KV MV, § 57 Abs. 3 Satz 1
NdsLKrO; §42 g) KrO NRW; § 41 Abs. 1 Satz 2 LKrO Rheinl.-
Pf; § 178 Abs. 2 Satz 1 KSVG; § 47 Abs. 1 SdchsLKrO; § 52
Abs. 1 Satz 1 LKrO LSA; § 51 Abs. 1 Satz 1 KrO Schlesw.-
Holst.; § 107 Abs. 1 Satz 1 ThiirKO. Lediglich in Bayern fehlt
es an einer entsprechenden Regelung.

67 Beispielhaft § 42 Abs. 1 LKrO BW.

68 Ahnlich von Lennep/Wellmann (Fn. 45), KommJur 2007, 401
(402).

69 §42 Abs. 4 LKrO BW, Art. 38 Abs. 3 BayLKrO; § 131 Abs. 1
i.V.m. § 61 Abs. 2 BbgKVerf; § 115 Abs. 1 Satz 4 KV MV, § 57
Abs. 3 Satz 2 NdsLKrO; § 49 Abs. 1 KrO NRW, § 41 Abs. 2
Satz 1 LKrO Rheinl.-Pf; § 178 Abs. 4 KSVG; § 49 Abs. 4
SachsLKrO; § 52 Abs. 5 LKrO LSA; § 51 Abs. 1 Satz 3 KrO
Schlesw.-Holst.; § 106 Abs. 3 1. V.m. § 29 Abs. 3 Satz 1 und 2
ThiirKO.

70 §19 Abs. 2 LKrO BW,; Art. 38 Abs. 1 BayLKrO; § 131 Abs. 1
i.V.m. §§ 60, 62 BbgKVerf; §§ 104 Abs. 3 Nr. 5, 117 KV MV,
§§ 61 Abs. 4, 62 Abs. 2 NdsLKrO; §§ 25 Abs. 2 Nr. 6, 41 Abs. 2
Satz 2 LKrO Rheinl.-Pf,; § 55 LKrO LSA; § 51 Abs. 1 Satz 4
Nr.4 KrO Schlesw.-Holst.; § 106 Abs.31. V.m. § 29 Abs. 3 Satz 3
ThirKO.

71 Meyer (Fn. 36), § 25 Rn. 46; Henneke (Fn. 10), Der Landkreis
2003, 763 (767).

72 Vgl. §49 LKrO i.d. F. des Gesetzes zur Stiarkung der kommu-
nalen Selbstverwaltung. Zur Begriindung LT-Drs. 14/3979,
S.160 mit S. 146 £.

73 VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009, VerfGH 2/09, NVwZ 2009,
1096 (1099).
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sowie aus dem in Art. 20 Abs. 2 GG verankerten Demo-
kratieprinzip. Auller Acht bleiben dagegen im Folgenden
die Bestimmungen des Landesverfassungsrechts, die sich
weitgehend mit denjenigen des Grundgesetzes decken. Zu
beachten ist allerdings, dass einige Landesverfassungen
die Direktwahl der Landrite ausdriicklich vorsehen.™

1. Die Bedeutung des Demokratieprinzips

Das Demokratieprinzip gilt tiber Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
auch fur die Lander und damit fiir die Kommunen und
hat durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG, demzufolge das Volk
in den Landern, Kreisen und Gemeinden eine Vertretung
haben muss, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist, eine
besondere Akzentuierung erfahren.

a) Unmittelbare Landratswahlen als zuldssiges Ele-
ment direkter Demokratie auf kommunaler Ebene

Das Grundgesetz schreibt in Art. 20 Abs. 2 eine demokra-
tische Organisation der Auslibung von Staatsgewalt vor.
Das gilt — da die Kommunen aus der Perspektive des Ver-
fassungsrechts Teil der Lander sind? —nach Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG auch fiir die kommunalen Organe und Amts-
walter, soweit sie Staatsgewalt ausiiben, mithin also auch
fiir die Landrite, die nach dem Kommunalrecht aller
Bundeslidnder zu den Organen der Kreise gehéren.”® Nach
stindiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts bedeutet dies konkret, dass die kommunalen Or-
gane und Amtswalter durch eine ,,ununterbrochene Legi-
timationskette mit dem Volk verbunden sein missen.”
Wie viele Glieder diese Kette umfassen darf, ist im
Grundsatz verfassungsrechtlich nicht vorgegeben. Der
Amtstriger muss seine Legitimation nicht direkt im
Wahlakt aus den Handen des Volkes empfangen; es reicht
vielmehr aus, wenn sich seine Legitimation mittelbar auf
das Volk zuriickfithren l4sst.”® Nicht nur die Wahl durch
das Volk, sondern auch die Wahl durch ein Parlament
oder — wie im Falle der kommunalen Vertretungskorper-
schaften — durch Wahl eines seinerseits unmittelbar legi-
timierten kollektiven Exekutivorgans vermittelt dem
Amtstriager eine uneingeschrankte personelle Legitima-
tion.” Es steht den Landesgesetzgebern also frei, fiir
kommunale Organe wie den Landrat eine unmittelbare
demokratische Legitimation durch Ur- bzw. Direktwahl
vorzusehen oder aber diese Entscheidung der Vertre-
tungskorperschaft zu tiberlassen. Das ist — soweit ersicht-
lich — unbestritten.® Jedenfalls aus Sicht des grundge-
setzlichen Demokratieprinzips ist es mithin nicht zu
beanstanden, wenn Baden-Wiirttemberg an der mittelba-

74 Vgl. Art. 138 der Hessischen Verfassung und Art. 50 Abs. 1
Satz 1 der Verfassung fir Rheinland-Pfalz.

75 Dazu etwa BVerfGE 39, 96 (109).

76 In Hessen allerdings nur als Teil des Organs Kreisausschuss.

77 BVerfGE 47, 253 (275).

78 BVerfGE 47, 253 (275); 107, 58 (87 £.); im Ergebnis ebenso
bereits BVerfGE 38, 258 (271); VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009,
VerfGH 2/09, NVwZ 2009, 1096 (1097).

79 BVerfGE 93, 37 (67).

80 BVerfGE 93, 37 (67); 83, 60 (72, 73); 47, 253 (275); BVerwGE
118, 101 (104); VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009, VertGH 2/09,
NVwZ 2009, 1096 (1097); Peter J. Tettinger, in: von Mangoldt/
Klein/Starck (Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz, Bd. II,
5. Aufl. 2005, Art. 28 Rn. 99.
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ren Wahl der Landrite festhalt, Schleswig-Holstein zu ihr
zuriickkehrt und alle anderen Bundesldnder die Direkt-
wahl der Landrite bevorzugen.

b) Ist die unmittelbare Wahl ,demokratischer* als
die Direktwahl des Landrats?

Dieser klare und eindeutige verfassungsrechtliche Be-
fund wird allerdings in der Literatur zum Teil relativiert.
Auch wenn nicht bestritten wird, dass beide Wahlmodi
verfassungskonform sind, gibt es — im Ergebnis gegenldu-
fige — Anséitze, das eine bzw. das andere Wahlverfahren
als das im Lichte des Demokratieprinzips vorzugswiirdi-
gere zu kennzeichnen. Derartige Versuche sind aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht von vornherein zum Scheitern
verurteilt. Zu Recht hebt das Bundesverfassungsgericht
in standiger Rechtsprechung hervor, dass nicht die Form
der demokratischen Legitimation staatlichen Handelns
entscheidend ist, sondern ihre Effektivitit. Notwendig ist
ein bestimmtes Legitimationsniveau.®! So wenig, wie der
direkt gewihlte im Vergleich zu dem durch den Kreistag
gewihlten Landrat ein ,,demokratisches Mehr* fur sich in
Anspruch nehmen kann,® so wenig trifft es deshalb zu,
dass eine Kommunalverfassung umso ,,demokratischer*
ausgestaltet ist, ,je stdrkere Einflussmoglichkeiten der
Vertretungskorperschaft strukturell zustehen*.8 Der
mittelbar gewihlte Landrat ist nicht besser legitimiert als
der durch Direktwahl bestimmte. Die Qualitét der perso-
nalen demokratischen Legitimation hangt nicht davon
ab, wie viele Glieder die Kette aufweist, die einen Amts-
triger mit dem Volk verbindet. Sie gewinnt damit auch
nicht, wenn die Legitimationskette — wie bei der mittel-
baren Wahl — um ein Glied erweitert wird. Die These, die
Wahl des Landrats durch die Vertretungskorperschaft sei
,demokratischer® als seine Direktwahl durch die Bevol-
kerung, ist mithin nicht haltbar. Wer so argumentiert,
lasst auBler Acht, dass der Gesetzgeber mit der Direkt-
wahl des Landrats neben den Kreistag eine gleichwertige
»Zweite Saule demokratisch legitimierter Repréisentanz
der Biirgerschaft” gestelit hat.® Das gilt ganz unabhin-
gig von der umstrittenen Frage, ob das Demokratieprin-
zip nur einen verfassungsrechtlichen Rahmen vorgibt
oder ein Optimierungsgebot darstellt.??

2. Die Selbstverwaltungsgarantie

Auch die Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG
enthilt keine Vorgaben, die den Spielraum der Landesge-
setzgeber bei der Entscheidung fiir oder gegen die Direkt-
wahl der Landrite einengen. Weder aus der biirgerschaft-
lich-partizipatorischen Komponente der Selbstverwal-
tungsgarantie noch unter dem Gesichtspunkt eines Ein-
griffs in die kreiskommunale Personalhoheit lésst sich
ableiten, dass die Vertretungskorperschaft — und nicht die
Kreisbiirger bzw. -einwohner — den Landrat wahlen soll-
ten.

81 BVerfGE 83, 60 (72); 93, 37 (66 f.); 119, 331 (366).

82 In diese Richtung (bezogen auf Birgermeisterwahlen) Hans
Herbertvon Arnim, Moglichkeiten unmittelbarer Demokratie
auf Gemeindeebene, DOV 1990, 85 (91, 94).

83 So aber Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), 5. 19.

84 VG Aachen, Urt. v. 28.6.2001, 4 K 1787/00, DOV 2002, 39.

85 Siehe Michael Droege, Herrschaft auf Zeit, DOV 2009, 649
(654).
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a) Die biirgerschaftlich-partizipatorische Kompo-
nente des kreiskommunalen Selbstverwaltungs-
rechts

Im Recht der Selbstverwaltung, wie es fiir die Gemeinden
und Kreise durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2, Abs. 2 GG grund-
gesetzlich ausgestaltet wird, ist das jeder Selbstverwal-
tung eigene, auf Aktivierung der Beteiligten fiir ihre An-
gelegenheiten ausgerichtete partizipatorisch-mitglied-
schaftliche Element mit dem Prinzip demokratischer
Legitimation eine besondere Verbindung eingegangen.88
Anders als bei den Trégern funktionaler Selbstverwal-
tung, bei denen die mitgliedschaftlich-partizipatorische
Komponente ganz im Vordergrund steht, schreibt das
Grundgesetz fiir die kommunalen Selbstverwaltungskor-
perschaften einen zweiten, demokratischen Legitimati-
onsstrang vor.%? Legitimationssubjekt ist insoweit nicht
eine nach besonderen Merkmalen verfasste Betroffenen-
gemeinschaft, sondern sind die Gemeinde- bzw. Kreis-
biirger. Dieser burgerschaftlich-partizipatorische Gehalt
des kommunalen Selbstverwaltungsrechts gilt ohne Un-
terschied fiir Gemeinden und Kreise. Art. 28 Abs. 2 Satz 2
GG dehnt die Verburgung des Rechts auf Selbstverwal-
tung auf die Gemeindeverbénde — mithin insbesondere
die Kreise — aus, beschrankt es aber gleichzeitig auf den
ihnen gesetzlich zugewiesenen Aufgabenbestand.®® In
dieser gegenstédndlichen Beschrankung auf einen gesetz-
lich festgelegten Aufgabenbestand erschopft sich der Un-
terschied im Gewihrleistungsgehalt des Selbstverwal-
tungsrechts der Kreise auf der einen und der Gemeinden
auf der anderen Seite. Fiir das Recht der Selbstverwal-
tung, also die Befugnis zur eigenverantwortlichen Aufga-
benerledigung, gilt gem. Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG fir die
Kreise nichts anderes als fiir die Gemeinden nach Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG.?% Hinsichtlich der biirgerschaftlich-
partizipatorischen Dimension der kommunalen Selbst-
verwaltung weisen die Kreise mithin dieselben Struktur-
merkmale auf wie die Gemeinden: Sie sind Gebietskor-
perschaften mit unmittelbar demokratisch-legitimierten
Vertretungsorganen, mit gesichertem Aufgabengebiet
und der Befugnis zur eigenverantwortlichen Aufgaben-
wahrnehmung (Autonomie).?® Auch dies unterstreicht,

86 Zum Folgenden ausfthrlicher als hier Katz/Ritgen (Fn. 27),
DVBL 2008, 1525 (1532 ff.); Henneke/Ritgen (Fn. 27), DVBI
2007, 1253 ff.

87 Eberhard Schmidt-Afimann, Das Allgemeine Verwaltungs-
recht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 95, dort auch zum
Folgenden; Hans-Ginter Henneke, Selbst-Verwaltung in
Gemeinden und Kreisen als Pluralisierungsfaktor, in: Trute/
Grofi/Rohl/Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht —
zur Tragfdhigkeit eines Konzepts, 2008, S. 17 ff.

88 BVerfGE 79, 127 (150); 83, 37 (54); 83, 363 (383); 119, 331
(352 f.); Hans-Giinter Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hof-
mann/Hopfauf (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 11. Aufl.
2008, Art. 28 Rn. 36.

89 BVerfG 119, 331 (161); zuvor schon BVerfGE 83, 363 (383);
LVerfG MV, Urt. v. 26.7.2007, 09/06, LVerfGE 18/342 = DVBI
2007, 1102 (1104); s. Klaus Ritgen, Selbstverwaltungsgarantie
und Mischverwaltungsverbot, NdsVBI1 2008, 185 (189).

90 Vgl. LverfG MV, Urt. v. 26.7.2007, 09/06, ILVerfGE 18/342 =
DVBI 2007, 1102 (1104); vgl. auch HessStGH, Urt. v
20.10.1999, P.St. 1294, DOV 2000, 76 (77); Horst Dreier, in:
ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. II, 2. Aufl. 2006,
Art. 28 Rn. 167; eingehend Hans-Giinter Henneke, Das verfas-
sungsrechtliche Verhaltnis zwischen Stadten, Gemeinden und
Kreisen im Spiegel der hochstrichterlichen Rechtsprechung,
Der Landkreis 2007, 560 (564).

dass es insoweit zwischen Gemeinden und Kreisen keine
prinzipiellen verfassungsrechtlichen Unterschiede gibt.9?

Das blirgerschattlich-partizipatorische Element der kom-
munalen Selbstverwaltung verwirklicht sich in unter-
schiedlicher Art und Weise. Von besonderer Bedeutung ist
insoweit fraglos die Mitwirkung ehrenamtlich tatiger Biir-
ger in den kommunalen Vertretungskorperschaften. Es ist
Aufgabe der Vertretungskorperschaft, die Vielfalt der Be-
volkerung zu représentieren und politische Unterschiede
abzubilden.?? Auch deshalb — und nicht nur aufgrund der
Tatsache, dass Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG eine Vertretung der
Kreisbiirger ausdriicklich vorschreibt —, muss der Kreistag
dasjenige Organ sein, dem die fiir die Geschicke des Kreises
wichtigsten Entscheidungen zu iibertragen sind. Das be-
deutet aber nicht, dass zu diesen Entscheidungen zwangs-
laufig auch die Wahl des Landrats gehdren miisste.? Denn
abgesehen von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden
verwirklicht sich auch in der Direktwahl des Landrats das
biirgerschaftlich-partizipatorische Element der kommu-
nalen Selbstverwaltung. Die Partizipationsrechte der Biir-
ger werden mithin nicht beschnitten, wenn sich ein Land
fiir die Einfihrung der Direktwahl entscheidet. Das gilt
ungeachtet der Tatsache, dass es sich bei der Wahl des
Landrats um die wichtigste Personalentscheidung im Kreis
handelt. Die ,, Wichtigkeit“ einer Entscheidung ist ein Ar-
gument, das fiir die Frage, ob sie vom Landrat getroffen
werden kann oder einem Beschluss des Kreistags vorzube-
halten ist, Bedeutung hat. Im Verh#ltnis des Kreistags zur
Biirgerschaft ist es jedoch ohne Relevanz bzw. spricht eher
fiir eine Zustiandigkeit Letzterer.

b) Direktwahl als Eingriff in die Personalhoheit des
Kreises?

Das Recht zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung ih-
rer Aufgaben, das den Kreisen in gleicher Weise wie den

91 Dies in Erinnerung zu rufen, besteht besonderer Anlass, weil
jungst die Auffassung vertreten wurde, die Unterschiede in
der Wirkungsweise der Selbstverwaltungsgarantie stellten
einen sachlichen Grund dar, hinsichtlich der Wahlmodalitidten
fir das Hauptverwaltungsorgan der Gemeinden andere Rege-
lungen zu treffen als flir die Wahlmodalititen der Landrite.
So Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), S. 55 ff. Hier soll nun kei-
neswegs behauptet werden, der Gesetzgeber konne das Wahl-
verfahren fiir Biirgermeister und Landrite nur einheitlich
regeln. Eine solche These, die ja auch bedeuten wiirde, dass
entweder die Gemeinde- oder die Landkreisordnung Baden-
Wiirttembergs vertassungswidrig wire, ist bislang — soweit
ersichtlich — auch noch niemals formuliert worden. Dass die
unterschiedlichen Gewé#hrleistungsgehalte der Selbstverwal-
tungsgarantie in den Kreisen einen von der Gemeindeebene
abweichenden WahlmodusfirdenHauptverwaltungsbeamten
rechtfertigen oder gar nahe legen kénnten, trifft aber ebenso
wenig zu. Denn die Frage, ob der Hauptverwaltungsbeamte
direkt oder mittelbar gewahlt wird, bertihrt in erster Linie die
biirgerschaftlich-partizipatorische Komponente des Selbst-
verwaltungsrechts sowie die Garantie der Eigenverantwort-
lichkeit der Aufgabenerledigung; beides Elemente, fiir diesich
der verfassungsrechtliche Schutz der Kreise nicht von demje-
nigen der Gemeinden unterscheidet. Sofern man auch den
Aufgabenbestand mit einbeziehen will, kann nur entschei-
dend sein, ob die Kreise auch mit Selbstverwaltungsaufgaben
ausgestattet sind. Das ist aber — wie im Text gezeigt — der Fall.

92 ThirVerfGH, Urt. v. 11.4.2008, VerfGH 22/05, NVwZ-RR
2009, 3.

93 In dieser Richtung aber Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1),
S. 23 ff.
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Gemeinden verfassungsrechtlich gewdhrleistet ist, be-
deutet allgemein die Freiheit von staatlicher Reglemen-
tierung in Bezug auf die Art und Weise der Aufgabenerle-
digung und die Organisation der Gemeindeverwaltung
einschliefflich der Entscheidungen tiber die Auswahl und
Verwendung des Personals.?* Diese sog. ,,Personalhoheit*
gehort wie die Organisations- oder die Finanzhoheit zum
Kanon der unter dem Begriff ,,Gemeindehoheiten“ aner-
kannten typisierten Ausschnitte aus dem Gesamtumfang
des Gewahrleistungsgehalts der kommunalen Selbstver-
waltungsgarantie.®® Zur Personalhoheit gehort auch die
Bestimmung der Person des Landrats. %

In der Literatur wird mit Blick auf die Frage, ob der
schleswig-holsteinische Landesgesetzgeber von Verfas-
sungs wegen daran gehindert sei, die Direktwahl der
Landrite wieder abzuschaffen, die Auffassung vertreten,
dem Kreis werde durch die Riickkehr zu einer mittelbaren
Wahl die Personalhoheit hinsichtlich des Hauptverwal-
tungsbeamten ,iiberhaupt erst wieder eingerdumt®.%7
Damit wird suggeriert, dass die Einfithrung der Direkt-
wahl einen — dann auch rechtfertigungsbediirftigen - Ein-
griff in die Personalhoheit des Kreises darstellt. Dies ist
nicht der Fall. Trager der Personalhoheit ist nicht der
Kreistag oder ein anderes Organ des Kreises, sondern der
Kreis.?® Ob die Bevélkerung oder der Kreistag tiber die
Bestimmung des Landrats entscheiden, ist bezogen auf
die Personalhoheit unerheblich, solange nur der Kreis,
und nicht ein staatliches Organ die Entscheidung trifft.
Die gesetzliche Ausgestaltung des Wahlverfahrens fiir
den Landrat beeintrachtigt vielmehr die kommunale Or-
ganisationshoheit, ist als solche aber gerechtfertigt, da
der Landesgesetzgeber die wesentlichen kommunalver-
fassungsrechtlichen Strukturen vorgeben kann.®® Auch
aus der Personalhoheit ldsst sich daher nicht herleiten,
dass der mittelbaren Wahl des Landrats der Vorzug vor
der Direktwahl zukommt - oder umgekehrt.

3. Verfassungsrechtliche Einzelfragen der Ausge-
staltung des Wahlverfahrens

Bei der sehr unterschiedlichen Ausgestaltung der Einzel-
heiten der Verfahren zur Direktwahl der Landrite durch
die Lander ist es eines der Hauptanliegen, die Wahlbetei-
ligung nach Moglichkeit zu erhthen, um eine ausrei-
chende Legitimation des direkt gewiahlten Landrats si-
cherzustellen. Im Mittelpunkt des Interesses stehen
insoweit die Regelungen, die die zeitgleiche Durchfiih-

94 BVerfGE 119, 331 (362).

95 Henneke (Fn. 88), Art. 28 Rn. 78; Tettinger (Fn. 80), Art. 28
Rn. 179 ff.

96 VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009, VerfGH 2/09, NVwZ 20089,
1096 (1098); vgl. auch BVerwG, Beschl. v. 18.7.1996, 8 B 85/96,
LKV 1997, 171 (172) — fiir den Blirgermeister.

97 Schliesky/Luch/Neidert (Fn. 1), S. 25.

98 In diesem Sinne wohl auch VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009,
VerfGH 2/09, NVwZ 2009, 1096 (1098).

99 Zur Weite der gesetzlichen Eingriffsbefugnisse fiir die innere
Kommunalverfassung BVerfGE 91, 228 (242 ff.); Henneke
(Fn. 88), Art. 28 Rn. 86. Dem Bundesgesetzgeber sind wegen
der ausschliefllichen Landerkompetenz fiir das Kommunal-
recht gem. Art. 70 GG entsprechende Regelungen dagegen
verwehrt; dazu jingst Hans-Giinter Henneke, Von Argen zu
GemEinen bei kontingentierten Optionen - Kiinftige SGB II-
Organisationsformen nach Art. 91 e GG, Der Landkreis 2010,
159 (161£.)
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rung der Landratswahlen mit einem anderen Wahlakt er-
moglichen bzw. vorschreiben. Dass die gemeinsame Ver-
anstaltung von Wahlen die Wahlbeteiligung erhéhen
kann, steht nach dem empirischen Befund fest. Wie solche
Regelungen aus verfassungsrechtlicher Sicht zu beurtei-
len sind, wird im Folgenden sub a) in der hier nur mogli-
chen Kiirze zu untersuchen sein, bevor abschliefend noch
ein knapper Blick auf die verfassungsrechtlichen Vorga-
ben der Stichwahl geworfen wird (unten sub b).

a) Die Bestimmung des Wahltags der Landratswahl
als Verfassungsproblem

Die Regelungen der Lander zur Bestimmung des Termins,
zu dem eine Landratswahl durchgefiihrt werden soll,
werfen aus der Perspektive des Verfassungsrechts vor al-
lem zwei Fragen auf.

Zu untersuchen ist zunéchst, ob es — namentlich im Lichte
des Demokratieprinzips — verfassungsrechtlich unbe-
denklich ist, die Landratswahl gemeinsam mit einer an-
deren Wahl durchzufithren, obwohl dabei die Gefahr be-
steht, dass ihr Ausgang dadurch verfdlscht wird. Mit
Blick auf die Zusammenlegung einer Bundestags- mit ei-
ner Kommunalwahl hat der VGH Mannheim dieser Ge-
fahr ein erhebliches Gewicht beigemessen und deshalb in
der Zusammenlegung beider Wahlen einen Verstofl gegen
den Grundsatz der Chancengleichheit gesehen.190 Er hat
sich dabei von dem Gedanken leiten lassen, dass die Be-
deutung der Kommunalwahlen hinter die allgemeinere
und groBere Bedeutung der Bundestagswahlen zurtick-
tritt, Kommunalwahlen also ihr Eigengewicht verlieren.
Diese Uberlegungen sind fraglos plausibel, fithren aber
nicht zwangslaufig zur Verfassungswidrigkeit einer Zu-
sammenlegung von Landrats- und anderen Wahlen.

Zunachst darf nicht auBler Acht gelassen werden, dass die
Gefahr einer Wahlverfialschung aufgrund des Charakters
der Landratswahl als einer Personlichkeitswahl gerade
dann gering ist, wenn die Direktwah! mit einer Land-
tags-, Bundestags- oder Europawahl zusammengelegt
wird. Dass die fiir den Ausgang dieser Wahlen relevanten
Faktoren den Ausgang einer —jedenfalls doch auch — ganz
maBgeblich von der Person des Kandidaten gepréigten
Landratswahl in nennenswertem Umfang verfalschen
konnten, ist eher unwahrscheinlich. Das mag anders sein,
wenn die Landratswahl gemeinsam mit einer allgemeinen
Kommunalwahl durchgefithrt wird. In diesem Fall kann
nicht ausgeschlossen werden, dass die Person in den Hin-
tergrund tritt und parteipolitische Erwagungen den
Wahlausgang dominieren.

Selbst wenn man aber unterstellt, dass die Chancen-
gleichheit der Kandidaten in einem solchen Fall beein-
trichtigt wird, ist ein solcher Eingriff durch tberwie-
gende Belange gerechtfertigt. Wie der Verfassungsge-
richtshof Rheinland-Pfalz zu Recht entschieden hat, ist
die Beriicksichtigung von Umstanden, die die Wahlbetei-
ligung in positivem Sinne beeinflussen koénnen, bei der
Bestimmung des Wahltags nicht sachfremd, sondern ent-

100 VGH BW, Beschl. v. 18.7.1994, 1 S 1885/95, NVwZ 1994,
1231 {f.; zur Geltung des Grundsatzes der Chancengleichheit
auch fiir Einzelbewerber VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009,
VerfGH 2/09, NVwZ 2009, 1096 (1099).
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spricht der demokratischen Legitimationsfunktion der
Wahl.’! In dem Bemiihen durch hohe Wahlbeteiligung
ein fur den Volkswillen repréasentatives Wahlergebnis zu
erhalten, kann im Ubrigen schon deshalb kein Verstof3 ge-
gen die Chancengleichheit liegen, weil auf diese Weise die
Relation der Stimmenanteile samtlicher Kandidaten so-
weit wie moglich ihrem tatséchlichen Rickhalt in der Ge-
samtbevolkerung angenahert wird.192 Ganz im Einklang
mit diesen Uberlegungen hat auch der Verfassungsge-
richtshof Nordrhein-Westfalen betont, dass gegen die Zu-
sammenlegung von Kommunal- und Europawahlen keine
Bedenken bestehen.19® Fir die gemeinsame Durchfiih-
rung von Landrats- mit anderen Wahlen gilt dies ebenso.

Auch abgesehen von der Frage der zeitgleichen Abhal-
tung von Wahlen steht aufler Zweifel, dass ein Wahlter-
min nicht nach Belieben festgesetzt werden darf. Dass es
insoweit auch auf den Zeitraum ankommen kann, der
zwischen dem Wahltermin und dem Amtsantritt des Ge-
wahlten liegt, hat der Verfassungsgerichtshof Nordrhein-
Westfalen in einem nicht unumstrittenen Urteil erst
jungst klargestellt.!%* Konkret zu entscheiden hatte das
Gericht, ob es gegen das Demokratieprinzip verstoBt,
wenn zwischen dem Wahltag und der konstituierenden
Sitzung der neugewdihlten kommunalen Vertretungskor-
perschaften ein Zeitraum von mindestens vier Monaten
und 13 Tagen liegt. Der Verfassungsgerichtshof hat diese
Frage bejaht und deshalb das nordrhein-westfédlische Ge-
setz tiber die Zusammenlegung der allgemeinen Kommu-
nalwahlen mit den Europawahlen, das einmalig im Jahr
2009 diesen Effekt gehabt héatte, fiir verfassungswidrig
erklart. Nach Auffassung des Gerichts miissen Wahlter-
mine so gelegt werden, ,,dass das ,Ausgehen von Staatsge-
walt’ vom Volk im Sinne eines hinreichenden Legitimati-
onsniveaus noch konkret erfahrbar und praktisch wirk-
sam ist.“ Eine Gesamtschau der Regelungen zur Wahlter-
minierung erlaube Rickschliisse auf eine gemeinsame
Verfassungsiiberzeugung, wonach dieses demokratische
Gewdhrleistungsniveau nicht mehr erreicht werde, wenn
zwischen Wahl und Konstituierung gewihlter Gremien
mehr als drei Monate liegen.195

Auch wenn diese Entscheidung den Gestaltungsspiel-
raum des Landesgesetzgebers fir die Ausgestaltung des
kommunalen Wahlrechts wohl allzu sehr eingeschrankt
und den im Gesetzgebungsverfahren als Argumente fiir
eine Zusammenlegung von Kommunal- und anderen
Wahlen angefiihrten Gesichtspunkten zu wenig Gewicht
beigemessen hat,1% lassen sich die vom Verfassungsge-
richtshof aus dem Demokratieprinzip abgeleiteten An-
forderungen grundsitzlich auch auf Landratswahlen
tibertragen. Auch bei Landratswahlen darf zwischen dem

101 VerfGH Rheinl.-Pf., Entsch. v. 29.11.1983, 6 und 7/83,
NVwZ 1984, 574 (575).

102 VerfGH Rheinl.-Pf., Entsch. v. 29.11.1983, 6 und 7/83,
NVwZ 1984, 574 (576).

103 VerfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, 24/08, DOV 2009, 676 (679).

104 VerfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, 24/08, DOV 2009, 676
(676 ff.); zustimmend Droege (Fn. 85), DOV 2009, 649 ff;
anders Christian Waldhoff, Manipulation von Wahlterminen
durch die Zusammenlegung von Wahlen?, JZ 2009, 144 ff.

105 VerfGH NRW, Urt. v. 18.2.2009, 24/08, DOV 2009, 676
(6771.).

106 Vgl. dazu die zutreffenden Ausfithrungen bei Waldhoff
(Fn. 104), JZ 2009, 144 ff.

Tag der Wahl und demjenigen des Amtsantritts kein Zeit-
raum liegen, der so lang bemessen ist, dass er die legiti-
mierende Wirkung des Wahlakts in Frage stellt. Jeden-
falls diejenigen Regelungen einiger Landesgesetze, 107 die
es im Interesse einer Zusammenlegung von Wahlen er-
moglichen, den Termin fiir die Landratswahl um bis zu
neun Monaten vor dem Tag des Ausscheidens des Amtsin-
habers festzusetzen, diirften deshalb die duBlerte Grenze
des noch Zuldssigen markieren.

b) Die Stichwahl

Fiir den Fall, dass keiner der Kandidaten bei einer Land-
ratswahl die absolute Mehrheit der abgegebenen Stim-
men auf sich vereinigen kann, sieht das Wahlrecht nahezu
aller Bundeslédnder die Durchfithrung einer Stichwahl
zwischen den beiden Bestplatzierten des ersten Wahl-
gangs oder eine Wiederholungswahl vor, bei denen dann
jeweils die relative Mehrheit der abgegebenen Stimmen
fiir den Wahlsieg ausreicht. Demgegeniiber ist in Nord-
rhein-Westfalen mit Gesetz vom 9. Oktober 200718 und in
Thiiringen mit Gesetz vom 9. Oktober 200819 der Stich-
entscheid fiir die Biirgermeister- und Landratswahlen ab-
geschafft worden. Auch in Niedersachsen wird aktuell
tiber die Abschaffung der Stichwahl diskutiert. Wihrend
Thiiringen dies aus koalitionspolitischen Griinden mitt-
lerweile wieder rlickgingig gemacht hat, hat der Verfas-
sungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen die Regelung als
verfassungskonform gebilligt, dem nordrhein-westfsli-
schen Gesetzgeber aber aufgegeben, ,die Wahlverhilt-
nisse daraufhin im Blick zu behalten, ob das bestehende
Wahlsystem den erforderlichen Gehalt an demokratischer
Legitimation auch zukiinftig zu vermitteln vermag.«110

Ausschlaggebendes Motiv der Anderung des Wahlrechts
war auch hier das Ziel, die Beteiligung an den Landrats-
und Burgermeisterwahlen zu erh6hen. Wie die Zahlen be-
legen, 111 liegt die Beteiligung an Stichwahlen héaufig
deutlich niedriger als im ersten Wahlgang — wenngleich
z.B. in Bayern auch bei Stichwahlen hohe Beteiligungs-
werte erzielt werden. Ferner hat sich gezeigt, dass in der
Mehrzahl der Falle die Wahlsieger bei Biirgermeister- und
Landratswahlen bereits im ersten Wahlgang mit absolu-
ter Mehrheit gewahlt worden sind, sodass eine Stichwahl
von vornherein entbehrlich war. Ausgehend von diesem
Zahlenmaterial ist der nordrhein-westfélische Gesetzge-
ber zu der Einschétzung gelangt, dass die Biindelung der
Wahlentscheidung auf einen einzigen Wahltermin zu ei-
ner breiteren demokratischen Legitimation des gewihl-
ten Kandidaten fihrt.

Aus Sicht des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfa-
len reicht dies als Begriindung fiir eine Anderung des
Wahlrechts aus. Einen Versto§ gegen den Grundsatz der
Wahlgleichheit oder denjenigen der Chancengleichheit
konnte das Gericht nicht erkennen.!’? Demgegeniiber
wird in der Literatur geltend gemacht, mit der Abschaf-

107 § 38 Abs. 3 Satz 3 HessLKrO; § 55 Abs. 2 Satz 3 NdsLKrO.

108 GVBI 2007 S. 380.

109 GVBI1 2008 S. 356.

110 VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009, VerfGH 2/09, NVwZ 2009,
1096 (1100).

111 Dazu Henneke/Ritgen (Fn. 51), Der Landkreis 2010, 222 ff.

112 Henneke/Ritgen (Fn.51), Der Landkreis 2010, 222 ff.
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fung der Stichwahlen wiirden die Wéhler ,,genétigt”, un-
abhingig von ihrer eigentlichen Praferenz fiir einen von
vornherein aussichtslos erscheinenden Kandidaten, dem-
jenigen Kandidaten ihre Stimmen zu geben, dessen Aus-
sichten, die relative Mehrheit der abgegebenen Stimmen
zu erreichen, am besten sind, weil sie andernfalls riskier-
ten, dass der Erfolgswert threr Stimme gleich Null ist,113
Dieses Argument ist indes wenig tiberzeugend, weil - da-
rauf weist der Verfassungsgerichtshof zu Recht hin — ein
derartiges , taktisches” Wahlverhalten generelle Folge der
Mehrheitswahl ist114 und die verfassungsrechtliche Zul#s-
sigkeit der Mehrheitswahl als solche auler Frage steht.115

Selbst wenn der Gesetzgeber den ihm von der Verfassung
eingerdumten weiten Spielraum bei der Ausgestaltung
des Wahlrechts nicht tiberschritten haben solite und des-

113 Kriper (Fn. 50), DOV 2009, 758 (763 £.).

114 VerfGH NRW, Urt. v. 26.5.2009, VerfGH 2/09, NVwZ 2009,
1096 (1100).

115 Dazu zuletzt etwa BVerfGE 121, 266 (295£.).

halb keine durchgreifenden verfassungsrechtlichen Be-
denken gegen die Abschaffung der Stichwahl bestehen,
bleibt die Gefahr, dass Landréite mit vergleichsweise ge-
ringen relativen Mehrheiten in ihr Amt gewahlt wer-
den.116 Die gleichzeitig vom nordrhein-westfalischen Ge-
setzgeber geschaffene Moglichkeit, gemeinsame Wahlvor-
schldge abzugeben, mag darliber hinaus dazu fihren,
dass es zu ,,Vorabkoalitionen“!” kommt und ein Teil der
eigentlichen Wahlentscheidung den Biirgern sozusagen
entzogen wird. Schliefilich ist nicht von der Hand zu wei-
sen, dass unabhingige Bewerber und Vertreter kleinerer
Parteien durch die Abschaffung der Stichwahl benachtei-
ligt werden. Vor diesem Hintergrund ist die Mahnung des
Verfassungsgerichtshofs zur genauen Evaluation der An-
derung des Wahlmodus sehr ernst zu nehmen.

116 Bei der ersten Wahl in NRW hat sich diese Gefahr indes
nicht realisiert, dazu Henneke/Ritgen (Fn. 51), Der Land-
kreis 2010, 222 (224).

117 Kriiper (Fn. 50), DOV 2009, 758 (764).

BAR jeder Vernunft? - Zu Modalitaten
der Direktwahl von Landraten

m 21.4.2010 wurde im brandenburgi-

schen Landkreis Barnim die Landrats-
wahl durch Los entschieden, nachdem sich
unmittelbar zuvor im Kreistag in zwei Wahl-
gangen fur keinen der Bewerber eine abso-
lute Mehrheit ergeben und die davor durch-
gefluhrte Direktwahl nach einer Stichwahlim
zweiten Wahlgang im Januar 2010 zwar zu
einer absoluten Stimmenmehrheit gefthrt
hatte, das von der brandenburgischen
Kommunalverfassung statuierte Zustim-
mungsquorum von 15 % der Wahlberech-
tigten aber knapp verfehlt worden war.

Der Sachverhalt gibt Anlass, sich im Fol-
genden naher mit dem Wahlrecht fir die Di-
rektwahl der Landréte in den einzelnen Lan-
dern und den dabei erzielten Wahlbeteili-
gungsquoten zu befassen. Darlber hinaus
sind aber auch die verfassungsrechtlichen
Vorgaben und rechtlichen Grundlagen fur
die Landratswahl in den Blick zu nehmen.")

A. Wahlrecht und Wahlbeteiligungs-
quoten in den Landern

Der Hinweis auf die geringe Beteiligung bei
Landratswahlen spielte zuletzt in Schleswig-
Holstein eine Rolle als Argument fur deren
(Wieder-)Abschaffung.?) Auch in Branden-
burg wird der Ruf nach einem neuerlichen

222

Von Prof. Dr. Hans-Glinter Henneke
und Dr. Klaus Ritgen, Berlin

Revirement der gerade erst gednderten
Kommunalverfassung laut, nachdem bei
den ersten Direktwahlen in diesem Bundes-
land in einigen Landkreisen die Wahlbeteili-
gung unter 30 % lag. Dabei hat die Be-
sorgnis vor einer (zu) niedrigen Wahlbeteili-
gung den Gesetzgeber in Brandenburg so-
gar dazu veranlasst, fur den Fall, dass das
Quorum unter 15 % liegt, einen Ubergang
des Wahlrechts auf den Kreistag vorzuse-
hen (§ 72 Abs. 2 Satz 1 und 4 KWahlG). Die
brandenburgischen Kreisbirger werden al-
so mit dem Entzug des Wahlrechts sozu-
sagen ,bestraft, wenn sie ihrer — wie es
Art. 26 Abs. 3 der Verfassung Baden-Wurt-
tembergs formuliert — ,Burgerpflicht® nicht
nachkommen und von ihrem Wahlrecht kei-
nen Gebrauch machen. Geringe Wahlbe-
teiligungen — gerade auch auf kommunaler
Ebene — sind aus demokratietheoretischer
Sicht fraglos bedauerlich und sie kénnen,
wenn bestimmte Mindestwerte unterschrit-
ten werden, auch Zweifel an der gebotenen
demokratischen Legitimation des oder der
Gewahlten wecken.

Insoweit sollten allerdings keine voreiligen
Schllisse gezogen werden. Abgesehen da-
von, dass eine niedrige Wahlbeteiligungen
hinsichtlich der Wahl des Betroffen verfas-
sungsrechtlich irrelevant ist®) und sich dar-
Uber hinaus mit guten Grinden vertreten
lasst, dass bei Wahlen die notwenige Legi-
timation des Gewahlten schon deshalb ge-
geben ist, weil fir die Wahlberechtigten je-
denfalls die Moglichkeit bestand, sich an der
Wahl zu beteiligen?), ist die Beteiligung an
den Landratswahlen — von Ausnahmefallen
abgesehen — keineswegs so gering, dass
Anlass flr eine grundsétzliche Umstellung
des Wahlsystems besteht. Insbesondere
lassen sich bemerkenswerte Unterschiede
bei der Wahlbeteiligung in den einzelnen
L&ndern ausmachen. Diese mogen zum Teil
auf schwer greifbaren Kriterien beruhen,
doch gibt es fraglos auch Moglichkeiten, mit
denen der Gesetzgeber der ,WahImudig-
keit“ durch eine entsprechende Ausgestal-

) Dazu ausf.: Henneke/Ritgen, DOV, August 2010.

?)  Vgl. Schiiesky/Luch/Neidert, Die Wiedereinflhrung der
mittelbaren Wahl von Landréten, 2008, S. 50 ff., 61 f.

%) Dreier/Wittreck, Représentative und direkte Demokratie
im Grundgesetz, in: Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fur di-
rekte Demokratie 2009, 2010, S. 11, 29.

9 Krtiper, DOV 2009, 758, 762.
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tung des Wahlverfahrens entgegenwirken
kann. Ein Blick auf das Kommunalwahlrecht
der Lander verdeutlicht insoweit eine er-
staunliche Vielfalt, die sich insbesondere
darauf erstreckt, ob die Wahl des Landrates
gemeinsam mit oder getrennt von den
Wahlen zu den kommunalen Vertretungs-
kérperschaften oder sonstigen Wahlen
stattfinden soll oder darf, ob es eine Stich-
wahl oder nur einen Wahlgang gibt, ob der
Erfolg der Wahl vom Erreichen bestimmter
Quoren abhéangig gemacht wird oder nicht.
Die folgende Darstellung beschrankt sich
auf diejenigen Bundeslander, in denen die
Landréate direkt gewahlt werden.

I. Bayern

Bayern ist mittlerweile das einzige Bundes-
land, in dem die gesetzliche Regelamtszeit
des Landrats von sechs Jahren (Art. 42
Abs. 1 Satz 1 GLKrWG) der Amtszeit des
Kreistages entspricht (Art. 23 Abs. 1 GLKr-
WG). Dementsprechend soll der Landrat
auch grundséatzlich gemeinsam mit dem
Kreistag gewahlt werden (Art. 42 Abs. 1
Satz 2 GLKrWG).?) Auch wenn die Amtszeit
des Landrats und diejenige des Kreistags
im Einzelfall nicht deckungsgleich sind —
bspw. weil ein Landrat vor Ablauf seiner
Amtszeit in den Ruhestand tritt und der
neue Landrat deshalb in der laufenden
Amtszeit eines Kreistages gewahlt werden
muss —, ist das Landesrecht erkennbar von
dem BemUhen gepragt, die Amtszeiten und
damit die Wahltermine zu harmonisieren. So
kommt es etwa zu einer Verldngerung der
Amtszeit des Landrats, wenn diese inner-
halb der letzten zwei Jahre der Amtszeit des
Kreistages beginnt (Art. 43 Abs. 2 GLKr-
WG@G). Die Amtszeit des Landrates endet in
diesem Fall nicht nach Ablauf von sechs
Jahren, sondern mit Ablauf der folgenden
Amtszeit des Kreistags, kann also bis zu
acht Jahren betragen. Umgekehrt kann der
Kreistag — allerdings nur auf Antrag des
Landrats —, dessen Amtszeit verkirzen und
beschlieBen, dass sie vorzeitig mit dem Ab-
lauf der Wahlzeit des Kreistages endet
(Art. 42 Abs. 3 GLKrWG). Lassen sich die
Amtszeiten der beiden Organe mit solchen
MaBnahmen nicht in Ubereinstimmung brin-
gen, bleibt die Méglichkeit der Festsetzung
eines gemeinsamen Wahltermins nach
Art. 44 Abs. 3 GLKrWG. Dagegen ist ge-
setzlich ausdricklich ausgeschlossen, die
Landratswahl gemeinsam mit Bundes-
tags-, Landtags- oder Europawahlen durch-
zuflihren (Art. 10 Abs. 1 Satz 1 GLKrWG).
Ausnahmen kdnnen zwar zugelassen wer-
den (Art. 10 Abs. 2 GLKrWG), insgesamt ist
aber erkennbar, dass die gemeinsame
Durchfuhrung mit Wahlen, die nicht Kom-
munalwahlen sind, im Grundsatz vermieden
werden soll. Fur den Fall, dass die Land-
ratswahl nicht gemeinsam mit der Kreis-
tagswahl durchgefihrt werden kann, sieht
Art. 44 Abs. 1 Satz 2 GLKrWG dement-
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sprechend sogar vor, dass die Wahl des
Landrats bis zu sechs Monaten vor Ablauf
der Amtszeit des amtierenden Landrats
stattfindet, um jede Beeinflussung dieses
Wahlaktes durch andere Wahlentscheidun-
gen nach Mdglichkeit auszuschlieBen. Ge-
wahlt ist, wer mehr als die Halfte der abge-
gebenen Stimmen auf sich vereinigen konn-
te. Erreicht im ersten Wahlgang keiner der
Kandidaten diese Mehrheit, findet eine
Stichwahl statt.

Die Beteiligung an den letzten Landrats-
wahlen in Bayern lag zwischen 21,6 und
81 %. Bei den meisten Wahlen war eine Be-
teiligung von 50 % und mehr festzustellen.
Insoweit wirkt sich fraglos aus, dass in Bay-
ern die allgemeinen Landratswahlen ge-
meinsam mit den Kommunalwahlen statt-
finden (zuletzt am 2.3.2008 mit Stichwahl
am 16.3.2008). Die héchste Wahlbeteili-
gung erreichte ein Kandidat, dessen Wahl
ausnahmsweise zeitgleich mit der Bundes-
tagswahl am 18.9.2005 erfolgte. Aber auch
bei ,isolierten” Landratswahlen werden ho-
he Beteiligungsquoten erreicht, so z.B.
42,5 % bei der Wahl in Dillingen a. d. Donau
vom 14.3.2010.%) Die Quoten bei Stich-
wahlen am 16.3.2008 lagen zwischen 36,1
und 57,7 %.

Il. Brandenburg

In Brandenburg betragt die Amtszeit der
Landrate acht Jahre, wéhrend die Kreista-
ge fur eine Dauer von funf Jahren gewahit
werden.’) Eine gemeinsame DurchfUhrung
der Landratswahlen mit den Wahlen zu den
Vertretungskdrperschaften ist dementspre-
chend nicht vorgesehen. Der brandenbur-
gische Gesetzgeber hat sich vielmehr be-
wusst gegen eine Harmonisierung der
Wahlperioden entschieden. Ausweislich der
Begrindung der Landesregierung soll auf
diese Weise ,das Verhaltnis der Kreisorga-
ne untereinander besser ausbalanciert” wer-
den.?) Regelungen, die das Zusammenle-
gen von Landratswahlen mit anderen Wah-
len auf Landes-, Bundes- oder Europaebe-
ne betreffen, gibt es in Brandenburg nicht.
Wie in Bayern ist eine Stichwahl vorgese-
hen, wenn im ersten Wahlgang keiner der
Bewerber mehr als die Halfte der Stimmen
erlangt hat (§ 126 S. 2 KVerfiVm § 72 Abs. 2
S. 2 KWahlIG). Anders als in den meisten an-
deren Bundeslandern kommt es in Bran-
denburg fur den Wahlerfolg allerdings nicht
nur auf die Mehrheit der Stimmen an. Er-
forderlich ist vielmehr, dass mindestens
15 % der Wahlberechtigten fir den Kandi-
daten gestimmt haben. Das gilt fUr die Wahl
sowie fUr eine ggf. notwendige Stichwahl
(§126S. 2 KVerf Vm § 72 Abs. 2 S. 1 u. 4,
Abs. 3 S. 1 KWahlIG). Damit ist fUr die Land-
ratswahl ein sog. Zustimmungsquorum?)
statuiert, wie es etwa fUr die Abstimmung
Uber Burgerentscheide auf kommunaler
Ebene allgemein Ublich, fur Wahlen sonst
aber in der Regel nicht vorgesehen ist.")

Wird das Quorum nicht erreicht, geht das
Wahlrecht auf den Kreistag Uber (§ 126 S. 2
KVerf iVm § 72 Abs. 2 S. 5, Abs. 3 S. 2
KWahiG).

Diese Regelung hat bei den ersten Direkt-
wahlen in sechs Landkreisen Anfang 2010
erhebliche praktische Relevanz entfaltet.
Keiner der Kandidaten erreichte im ersten
Wahlgang die erforderliche Mehrheit. In der
sich anschlieBenden Stichwahl konnte nur
im Landkreis Oberspreewald-Lausitz ein
Landrat direkt gewahlt werden. In den
Ubrigen Kreisen gelang es bei einer Wahl-
beteiligung zwischen 20,5 und 29,1 % kei-
nem Kandidaten, das Quorum von 15 %
zu Uberschreiten.”) Im Landkreis Barnim
fUhrte auch die danach notwendig gewor-
dene Wahl des Landrats durch den Kreis-
tag in zwei Wahlgangen nicht zu einem kla-
ren Ergebnis. Das Amt des Landrats mus-
ste wegen Stimmengleichheit verlost wer-
den und fiel dem bisherigen Amtsinhaber
Zu.

Illl. Hessen

Auch in Hessen ist die Wahlperiode der
Landrate (6 Jahre, § 37 Abs. 6 LKrO) ab-
weichend von derjenigen der Vertretungs-
korperschaft (5 Jahre, § 26 LKrO) geregelt.
Die Landratswahlen finden somit in der Re-
gel getrennt von den Kreistagswahlen statt;
die Bestimmung eines gemeinsamen Wahl-
tags ist aber mdglich (§ 2 Abs. 3 KWahIG)
und liegt nahe, wenn der Tag der Kreis-
tagswahlen in die Periode fallt, wahrend de-
rer nach § 38 Abs. 3 Satz 1 LKrO die Wahl
des Landrats nach dem Ausscheiden des
bisherigen Amtsinhabers stattfinden muss.
§ 38 Abs. 3 S. 3 LKrO lasst sogar eine Ver-
langerung des insoweit regelméaBig mai-
geblichen Zeitraums (sechs bis drei Mona-
te vor Freiwerden der Stelle) um bis zu drei
Monate zu. Der neue Landrat kénnte also
bis zu neun Monaten vor dem Ausscheiden
des amtierenden Landrats gewahlt werden.
Anders als das bayerische Recht lasst das
Wahlrechts Hessens im Ubrigen auch die
gemeinsame Durchfuhrung von Landrats-
wahlen mit anderen (Bundes-, Landtags-
oder Europa-)wahlen zu (§ 2 Abs. 3

%) Auchim Saarland wird der Landrat grundsatzlich gleich-
zeitig mit dem Kreistag gewahlt (§ 177 Abs. 1 KSVG).
Allerdings ist hier die Amtszeit des Landrats mit zehn
Jahren doppelt solange wie diejenige des Kreistages.
Flr den Fall, dass der Landrat wéhrend der Amtszeit
des Kreistages aus dem Amt ausscheidet und nicht
gleichzeitig mit der Wahl zu einem neuen Kreistag ge-
wahlt werden kann, trifft § 177 Abs. 3 iVm § 56 Abs. 3
KSVG eine Sonderregelung.

9 Quelle: http://www.statistik.bayern.de/wahlen/kommu-
nalwahlen/, zuletzt besucht am 3.5.2010.

) §126; § 131 Abs. 1iVm § 27 Abs. 2 BbgKVerf
%  LT-Drs. 4/5056, S. 301.

9 Zur Unterscheidung zwischen Zustimmungs- und Be-
teiligungsquorum zuletzt Jung, Zur Problematik des Be-
teiligungsquorums, in: Feld u. a. (Hrsg.), Jahrbuch fir
direkte Demokratie 2009, 2010, S. 40.

) Dazu auch Ritgen, Blrgerbegehren und Blrgerent-
scheid, 1997, S. 234 f.

) Quelle: www.wahlen.brandenburg.de.
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KWahlG).") In Hessen ist die Stichwahl vor-
gesehen (§ 37 Abs. 1b LKrO).

Hinsichtlich der Wahlbeteiligung ist fur Hes-
sen Folgendes festzustellen: die Beteili-
gungsquoten fur die letzten Landratswah-
len liegen zwischen 29,9 und 54,4 %. In sie-
ben der insgesamt 21 hessischen Land-
kreise fand zuletzt eine Stichwahl bei Betei-
ligungsquoten zwischen 23,4 und 40 %
statt. Bei den meisten Stichwahlen lag die
Quote Uber 30 %. Die hdchste Quote
(54,4 %) wurde bei einer Landratswahl er-
reicht, die zugleich mit der hessischen Kom-
munalwahl vom 26.3.2006 stattfand, aber
auch bei ,isolierten Wahlen sind hohe Be-
teiligungsquoten mdoglich, so z.B. 40,5 %
bei der Landratswahl in Hersfeld-Rotenburg
vom 26.4.2009.")

IV. Mecklenburg-Vorpommern

Die Amtszeit der Landrate in Mecklenburg-
Vorpommern betragt nach MaBgabe der
Hauptsatzung mindestens sieben und
hoéchstens neun Jahre (§ 116 Abs. 2 KV).
Die Mitglieder des Kreistages werden da-
gegen nur fUr funf Jahre gewahlt (§ 105
Abs. 1 KV). Regelungen, die die gemeinsa-
me DurchfUhrung der Direktwahl mit den
Kreistagswahlen oder mit sonstigen Wah-
len erlauben oder verbieten, sind nicht er-
sichtlich. Die Stichwahl ist vorgesehen (§ 64
Abs. 2 KWahlG). Auch in Mecklenburg-Vor-
pommern gibt es eine Regelung, wonach
fUr den Wahlerfolg ein Stimmenanteil von
mindesten 15 % der Wahlberechtigten er-
forderlichist (§ 56 Abs. 2 iVm 64 Abs. 3 S. 3
KWahIG). Anders als in Brandenburg greift
die Vorschrift aber erst, wenn nur ein Be-
werber zur Wahl steht. Wird die Mehrheit
nicht erreicht — oder stellt sich von vornher-
ein kein Kandidat der Abstimmung — geht
das Wahlrecht auch hier auf den Kreistag
Uber.

Die Wahlbeteiligung bei den letzten Land-
ratswahlen in Mecklenburg-Vorpommern
schwankt fur Hauptwahlen zwischen
30,2 % und 51,1 %.™) Werte in der Nahe ei-
ner Beteiligung von 50 % wurden erreicht,
wenn die Landratswahl gemeinsam mit ei-
ner Europawahl und/oder einer Kommunal-
wahl durchgefiihrt wurde. Bei den letzten
Wahlen ist in funf von zwolf Féllen eine Stich-
wahl notwendig geworden. Die Wahlbetei-
ligung lag hier zwischen 22,9 und 31,7 %.
Die Stichwahl wurde in zwei Fallen nicht von
dem Bewerber gewonnen, der im ersten
Wahlgang die (relative) Mehrheit der Stim-
men erzielt hatte. In einem dieser Féalle war
ein Kandidat erfolgreich, der im ersten Wahl-
gang mit 24,1 % (2. Wahlgang: 60,9 %) sei-
nem Konkurrenten, der 36,2 % erreicht hat-
te, deutlich unterlegen war.

V. Niedersachsen

In Niedersachsen betragt die Amtszeit des
Landrats acht Jahre (§ 55 Abs. 1 S. 2 LKrO),
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der Kreistag wird fur funf Jahre (§ 28 Abs. 2
LKrO) gewahlt. Wie in Hessen ist eine Er-
weiterung des Zeitraums, innerhalb dessen
vor oder nach dem Ausscheiden des Amts-
vorgangers der neue Landrat gewahit wer-
den muss, um bis zu drei Monaten mdglich,
wenn dadurch die gemeinsame Durchfiih-
rung der Direktwahl mit einer anderen Wahl
erreicht werden kann (§ 55 Abs. 2 S. 3
LKrO). Die Stichwahl ist vorgesehen (§ 459
Abs. 2 S. 3 KWahlG), allerdings wird im
Rahmen der aktuellen ReformUberlegungen
Uber ihre Abschaffung diskutiert.*) Gibt es
nur einen Wahlbewerber, ist dieser nur dann
mit der Mehrheit der abgegebenen Stim-
men gewahlt, wenn ein Mindestquorum von
25 % der Wahlberechtigten erreicht wurde
(§ 45g Abs. 3 S. 1 KWahIG).

Der groBte Teil der derzeit in Niedersachsen
amtierenden Landrate wurde am 10.9.2006
— dem Tag der letzten Kreistagswahl — ge-
wahlt.”) An diesem Tag fanden in 21 der 38
Landkreise Landratswahlen statt. Stich-
wahlen wurden in vier Fallen erforderlich. Die
Wahlbeteiligung bei diesen Wahlen lag i.d.R.
Uber 50 %; sie schwankte zwischen 46,8
und 58,6 %, in den Stichwahlen zwischen
27,7 und 35,3 %. In zwei der vier Stich-
wahlen obsiegten Kandidaten, die im ersten
Wahlgang nicht die meisten Stimmen erzielt
hatten. In beiden Féallen waren die Abstan-
de zwischen den Stimmenanteilen im ersten
Wahlgang gering. Bei ,isolierten Landrats-
wahlen ist die Beteiligung niedriger. So gin-
gen bspw. bei der Landratswahl in Soltau-
Fallingbostel vom 14.1.2007 29,7 % der
Berechtigten zur Wahl.

VI. Nordrhein-Westfalen

Seit der jiingsten Anderung der nordrhein-
westfélischen Kreisordnung betragt die
Wahlzeit der Landrate sechs Jahre (§ 44
Abs. 1 S. 1 LKrO), nachdem sie zuvor mit
funf Jahren der Wahlperiode der Vertre-
tungskoérperschaft  entsprochen hatte.
Gleichzeitig wurde die Stichwahl abge-
schafft. Gewahlt ist also, wer die meisten
Stimmen auf sich vereinigt; ggf. entscheidet
das Los (§ 46¢ Abs. 2 KWahlG). Gibt es nur
einen Wahlbewerber, ist dieser — wie nach
dem Recht Niedersachsens — nur dann mit
der Mehrheit der abgegebenen Stimmen
gewahlt, wenn ein Mindestquorum von
25 % der Wahlberechtigten erreicht wurde
(§ 46¢ Abs. 2 S. 4 KWahlG).™) Bestimmun-
gen zur gemeinsamen Durchflihrung von
Wahlen gibt es nicht.

Entsprechend der ursprtinglich vorgesehe-
nen Harmonisierung der Wahlperioden fan-
den in den meisten Landkreisen Nordrhein-
Westfalens die letzten Landratswahlen ge-
meinsam mit den Kreistagswahlen am
30.8.20009 statt.”) Die Beteiligung lag zwi-
schen 48,9 und 61,7 %, in der Regel aber
Uber 50 %. In 20 der 27 Landkreise, in de-
nen Wahlen stattfanden, wurde der Landrat
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mit einer Mehrheit von Uber 50 % der ab-
gegebenen Stimmen gewahlt; lediglich in
sieben Kreisen wurden Landrate also mit re-
lativer Stimmenmehrheit gewahlt. Der ge-
ringste Wert lag bei 38,5 %.

VIl. Rheinland-Pfalz

Die Amtszeit der rheinland-pfélzischen
Landrate betragt acht Jahre (§ 45 Abs. 1
LKrO), die Kreistage werden fur finf Jahre
(§22 Abs. 1 S. 2 LKrO) gewahlt. Eine Stich-
wahl findet statt (§ 46 Abs. 1 S. 3 LKrO).
Stellt sich nur ein Bewerber zur Wahl, ist die-
ser bereits gewahlt, wenn er mehr als die
Halfte der abgegebenen Stimmen auf sich
vereinigt. Anderenfalls —und dann, wenn es
keine Bewerbung gibt — wird der Landrat
durch den Kreistag gewahlt (Art. 50 Abs. 1
Verf., § 46 Abs. 2 LKrO). § 46 Abs. 4 S. 1
LKrO sieht vor, dass die Frist, innerhalb de-
rer der Nachfolger eines aus seinem Amt
ausscheidenden Landrats gewahlt werden
muss, bis auf einen Monat vor Freiwerden
der Stelle verkirzt werden kann, wenn da-
durch die gleichzeitige Durchfiihrung der
Wahl mit einer anderen Wahl ermdglicht
wird. Zur Wahlbeteiligung bei Landratswah-
len sind keine Daten verflgbar.

VIIl. Saarland

Mit zehn Jahren verfligen seit kurzem die
saarldndischen Landréte Uber die langste
Amtszeit in Deutschland (§ 177 Abs. 3 iVm
§ 31 Abs. 2 KSVG). Da die Amtszeit der
Kreistage funf Jahre betragt (§ 158 Abs. 1
KSVG), ist es grundsatzlich maglich, die
Landratswahlen gemeinsam mit einer Kreis-
tagswahl durchzuflihren. § 177 Abs. 3 iVm
§ 56 Abs. 1 KSVG sieht dies ausdriicklich
vor. Scheidet der Landrat wéahrend der
Amtszeit des Kreistages aus dem Amt aus
und erfolgt die Wahl nicht gleichzeitig mit
der Kreistagswahl, so wird der Nachfolger
fUr die Zeit bis zum 30.9. des Jahres, in dem
die nachste Amtszeit des Kreistages endet,
gewahlt. Auf diese Weise soll gewahrleistet
werden, dass die ndchste Landratswahl
wieder gemeinsam mit der Kreistagswahl
stattfinden kann (§ 177 Abs. 3 iVm § 46
Abs. 3 KSVG). Eine Stichwahl ist vorgese-
hen (§ 79 KWahlIG). Fir den Fall, dass es
nur einen bzw. keinen Bewerber gibt, ent-
spricht die Rechtslage im Saarland den Re-
gelungen in Rheinland-Pfalz. ')

?)  In diesem Fall bedarf es zur Festlegung des Wahltags

allerdings der Mehrheit der Stimmen der gesetzlichen
Zahl der Mitglieder des Kreistags, vgl. § 42 S. 3 KWahlG

) Quelle: http://www.statistik-hessen.de/themenaus-
wahl/wahlen/index.html.

) Quelle: www.statistik-mv.de.

) Der Niedersachsische Landkreistag hat die Abschaffung
der Stichwahl einstimmig abgelehnt.

) Quelle: www.aktuelle-wahlen-niedersachsen.de.

%) Zum Bedeutungsgehalt dieser Vorschrift VerfGH NRW,
NVwZ 2009, 1096, 1100.

) Quelle: www.wahlergebnisse.nrw.de.

) Vgl. §§ 76 Abs. 6, Abs. 4 S. 2, 78 Abs. 3, Abs. 2 S. 4
KWahiG.
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In den Landkreisen des Saarlandes fanden
die letzten Landratswahlen seinerzeit noch
flr eine Amtszeit von acht Jahren Uberwie-
gend am 13.6.2004 gemeinsam mit der
Kommunalwahl statt. Die Wahlbeteiligung
lag zwischen 54,8 und 63,8 %. Soweit eine
Stichwahl notwendig geworden ist, betrug
die Wahlbeteiligung 35 bzw. 36,7 %.%)

IX. Sachsen

In Sachen betragt die Amtszeit der Landré-
te sieben Jahre (§ 47 Abs. 3 LKrO). Der
Kreistag wird fur finf Jahre gewahlt (§ 29
LKrO). Gewahlt ist, wer mehr als die Halfte
der gltigen Stimmen erhalten hat. Erreicht
keiner der Kandidaten diese Mehrheit, fin-
det eine Neuwahl — also keine Stichwahl —
statt, bei der erfolgreich ist, wer die hchs-
te Stimmenzahl erlangt (§ 44 Abs. 2 LKrO).
Anders als nach dem Recht der meisten
Lander Ublich, findet in Sachsen selbst dann
kein Ubergang des Wahlrechts auf den
Kreistag statt, wenn kein Wahlvorschlag ein-
gereicht wurde. In diesem Fall wird mit ,lee-
rem*, von den Wahlberechtigten individuell
mit einem Namen zu versehendem Stimm-
zettel gewahlt (§ 56 iVm §§ 42, 43 Abs. 3
KWahlG), wobei im ersten Wahlgang ob-
siegt, wer mehr als die Hélfte der gultigen
Stimmen erlangt hat, wahrend in dem sich
ggf. anschlieBenden zweiten Wahlgang die
einfache Mehrheit entscheidet (§ 44 Abs. 2
LKrO). Eine vergleichbare Regelung gibt es
sonst nur noch in Bayern (Art. 40 Abs. 2
GLKrWG).

Aufgrund der Kreisgebietsreform fanden die
letzten Landratswahlen in Sachsen gemein-
sam mit der Wahl zu den Kreistagen am
8.6.2008 statt.*) Die Wahlbeteiligung
schwankte zwischen 40,8 und 56,7 %. In
funf Fallen wurden Neuwahlen mit Beteili-
gungsquoten zwischen 22,6 und 36 % er-
forderlich. Obsiegt hat jeweils derjenige
Kandidat, der bereits im ersten Wahlgang
die meisten Stimmen erhalten hatte.

X. Sachsen-Anhalt

Auch in Sachsen-Anhalt betragt die Amts-
zeit der Landréate sieben Jahre (§ 47 Abs. 1
S. 1 LKrO) bei einer auf funf Jahre bemes-
senen Wahlperiode des Kreistages (§ 26
Abs. 1 S. 1 LKrO). Die Stichwahl ist vorge-
sehen (§ 47 Abs. 2 LKrO). Vorschriften, die
die gemeinsame Durchflhrung von Wahlen
regelten, sind nicht ersichtlich.

Die letzten Landratswahlen in Sachsen-An-
halt fanden aufgrund der Kreisgebietsreform
in den davon betroffenen neun Landkreisen
gemeinsam mit den Wahlen zum Kreistag
am 22.4.2007 statt.”’) Die Wahlbeteiligung
lag zwischen 32,3 und 46,2 %. In funf Fal-
len wurde eine Stichwahl fallig. Bei diesen
Wahlen schwankte die Beteiligung zwischen
16,6 und 22,1 %. In zwei Stichwahlen ob-
siegt ein Kandidat, der im ersten Wahlgang
nur den zweiten Platz belegt hatte. In den
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beiden von der Kreisgebietsreform nicht be-
troffenen Landkreisen Altmarkkreis Salzwe-
del und Stendal wurden die Landréte ohne
weitere Wahlen an diesem Tag 2005 bzw.
2008 gewahlt.

Xl. Thiiringen

Die Amtszeit der Landrate in Thiringen be-
tragt sechs Jahre (§ 106 Abs. 2 ThirKO),
diejenige der Kreistage funf Jahre (§ 102
Abs. 2 ThurKO). Vorschriften, die die ge-
meinsame Durchfihrung von Wahlen re-
geln, gibt es auch in Tharingen nicht. Be-
merkenswert ist, dass Thuringen nach Bil-
dung der GroBen Koalition die zuvor von
der CDU-Landtagsmehrheit abgeschaffte
Stichwahl mit Gesetz vom 26.2.2010 wie-
der eingefihrt hat.)

Die letzte allgemeine Landratswahl in Thi-
ringen fand am 7.5.2006 statt.®) An diesem
Tag wurden auch die Burgermeister einiger
Gemeinden gewahlit. Die Wahlbeteiligung
lag zwischen 36,3 und 47,7 %. In sechs
Fallen wurde eine Stichwahl notwendig,
mit Beteiligungsquoten zwischen 24 und
35,5 %. In allen Stichwahlen obsiegten die
Kandidaten, die auch den ersten Wahlgang
gewonnen hatten.

B. Bewertung

Die vorstehend mitgeteilten statistischen
Daten machen vor allem eines deutlich:
sieht man von Brandenburg und den Stich-
wahlen in Sachsen-Anhalt ab, bewegen
sich die Beteiligungsquoten bei Landrats-
wahlen deutschlandweit im Schwerpunkt in
einer Spannbreite zwischen 40 und 50 %,
mit Ausschldgen nach unten, aber auch
nach oben. Die Wahlbeteiligung liegt damit
zwar im Durchschnitt unterhalb der Quoten
bei Bundestags- und Landtagswahlen, be-
wegt sich aber noch auf einem akzeptablen
Niveau. Die Wahlbeteiligung bei den Stich-
wahlen liegt zum Teil deutlich unter den
Quoten, die im ersten Wahlgang erreicht
wurden. Bemerkenswert ist, dass in den
Stichwahlen keineswegs immer derjenige
Kandidat gewinnt, der im ersten Wahlgang
die relative Mehrheit erzielt hat.

Eine im Vergleich zu anderen Wahlen gerin-
ge Beteiligung ist im Ubrigen kein Phano-
men, das nur bei Landratswahlen zu beob-
achten wére. Betrachtet man die Beteiligung
an den Wahlen der Oberbirgermeister in
den kreisfreien Stadten, die nach GroBen-
verhéltnissen und Aufgabenbestand ihrer
Kommunen besser mit den Landréaten zu
vergleichen sind als die Burgermeister der
kreisangehdrigen Stéadte, so ergeben sich
keine signifikanten Unterschiede. So lag die
Beteiligungsquote bei den zuletzt in Nieder-
sachsen durchgefiihrten Oberburgermeis-
terwahlen zwischen 42,3 und 49,3 % und
damit tendenziell noch unter den Quoten
der zeitgleich stattfindenden Landratswah-
len. Auch ein Blick auf die — beispielhaft

herausgegriffenen — Wahlen in den hessi-
schen Stadten Darmstadt (46 %), Frankfurt
(33,6 %) und Offenbach (38,9 %) l&sst nicht
den Schluss zu, die Beteiligung an Land-
ratswahlen sei tendenziell geringer. Die Be-
teiligung an den Landratswahlen l&sst sich
mithin — jedenfalls bundesweit betrachtet —
nicht als Hinweis fUr eine angebliche fehlen-
de lIdentifikation und Verbundenheit der
Kreisbevolkerung mit inrem Kreis deuten),
es sei denn, man wolle dies auch fUr die Be-
wohner der kreisfreien Stadte behaupten.
Richtig durfte vielmehr sein, was das LVerfG
Mecklenburg-Vorpommern mit Blick auf die
von ihm verworfene Kreisgebietsreform aus-
geflhrt hat: ,Eine geringe Wahlbeteiligung
kann mancherlei Ursachen haben. Als Be-
leg fur mangelnde Identifikation reicht sie
noch nicht aus.“®) Auch als Argument, mit
dem eine unterschiedliche Ausgestaltung
des Wahlmodus fur die Hauptverwaltungs-
beamten in den Kreise einerseits und den
Stadten andererseits gerechtfertigt werden
soll, taugt die Wahlbeteiligung nicht.*)

Unbestreitbar ist allerdings, dass die Wahl-
beteiligung steigt, wenn die Landratswah-
len gemeinsam mit anderen Wahlen statt-
finden. Dies ist allerdings keine Besonder-
heit fir Landratswahlen, sondern gilt grund-
satzlich, also z.B. auch bei der gemeinsa-
men Durchfiihrung von Kommunal- und
Europawahlen. Vor diesem Hintergrund ist
es nachvollziehbar, dass einige Lander Re-
gelungen vorgesehen haben, die es er-
madglichen und férdern, Landratswahlen ge-
meinsam mit anderen Wahlen durchzufih-
ren, zumal auf diesen Weise nicht nur die
Wahlbeteiligung gesteigert, sondern auch
der mit der Durchfiihrung von Wahlen stets
verbundene organisatorische Aufwand ver-
ringert werden kann. Verfassungsrechtliche
Bedenken bestehen gegen eine solche Pra-
xis grundsétzlich nicht?). [ ]

Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke,
Hauptgeschéaftsflihrer,

und Dr. Klaus Ritgen, Referent,

Deutscher Landkreistag, Berlin

Quelle: www.saarland.de.
Quelle: www.statistik.sachsen.de/wahlen.
Quelle: www.statistik.sachsen-anhalt.de.
GVBI S. 36.
Quelle: www.wahlen.thueringen.de.

In diese Richtung aber Schliesky/Luch/Neidert (0.
FuBn. 2), S. 62.

#)  LVerfG MV, DVBI 2007, 1102, 1109 f.

) So Schliesky/Luch/Neidert (0. FuBn. 2), S. 61 f., aller-
dings nur bezogen auf Zahlen aus Schleswig-Holstein.

) Dazu ausf.: Henneke/Ritgen, (0. FuBn. 1), DOV 2010
sub IV.

225



Bundesrepublik Deutschland

Verwaltungsgrenzen Stand 21.10.2009

Deutscher Landkreistag




Deutscher Landkreistag

Ulrich-von-Hassell-Haus
LennéstraBBe 11

10785 Berlin

Tel. 030/59 00 97-3 09
Fax 030/59 0097-4 00
www.landkreistag.de

info@landkreistag.de

DEUTSCHER
LANDKREISTAG

""‘. o= ami

LI






