LORENZ—VON—STEIN-INSTITUT
FUR VERWALTUNGSWISSENSCHAFTEN
an der Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel

Lorenz-von-Stein-Institut « Olshause i

. . Landtz . postanschrift:  OlshausenstraBe 40, 24098 Kiel
Schleswig-Holsteinischer Landth@fag ] oSt bi' ) Olsh SEnstr Be ebsu ©
Innen- und Rechtsaussc%%S zggg 13 52 ? Dienstgebdude: shagsenstraBe 75, Gebdude II
Der Vorsitzende . WU ‘ i Telefon: (0431) 880-4542
Diisternbrooker Weg 70lgi: 7 oz A §Fex (0431) 880-7383
24105 Kiel L;P% T %L)f ]V“_v _//Homepage: www lvstein.uni-kiel.de

‘ ' 7 /VI E-Mail: institut@lvstein.uni-kiel.de
Hauspost Durchwahi: 880-5042
Datum: 25. August 2009

Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung der Wahi der

Landratinnen und Landrite und zur Einf’dhrung eines Verwaltungsausschus-
- ses, Drucksache 16/2766
Ihr Schreiben v. 22. Juli 2009

Schleswig-Holsteinischer Landtag
Umdruck 16/4623

Sehf geehrter Hérr Vorsitzender,

in der Anlage erhalten Sie die Stellungnahme des Instituts zu 0.g. Gesetzentwurf. Flr
die Gelegenheit zur Stellungnahme im Rahmen der Anhérung danke ich lhnen sehr.
Sollte weiterer Erdrterungsbedarf bestehen, stehen wir dem Ausschuss gerne zur

Verfiigung. Wir wiirden uns freuen, wenn die aufgezeigten Argumente Eingang in

lhre Diskussion fanden.

Mit freundlichen Griiien

i. V. Anne Neidert

Wissenschaitliche Mitarbeiterin

Vorstand:
Direktor der Landtages Prof. Dr. Utz Schliesky {gf.), Prof. Dr. Florian Becker, Prof. Dr. Ulrich Schmidt







LORENZ-VON-STEIN-INSTITUT
FUR VERWALTUNGSWISSENSCHAFTEN
an der Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel

Stellungnahme

Zum

Gesetzentwurf

der Fraktionen von CDU und SPD

Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung der Wahl der Landritinnen und Landrate und zur
Einflihrung eines Verwaltungsausschusses

LT-Drucksache 16/2766
vom 02.07.2009

Bearbeiter: Dr. S6nke E. Schulz, Ass. iur. Thomas Warnecke

Mit Schreiben vom 22. luli 2009 wurde dem Lorenz-von-Stein-Institut durch den Vorsitzenden des
Innen- und Rechtsausschusses des Schleswig-Holsteinischen Landtags Gelegenheit gegeben, zu o0.g.
Gesetzentwurf Stellung zu nehmen.

Das Institut kommt dieser Bitte gerne nach und dulRert sich zu ausgewihlten Punkten wie folgt:

Vorstand:
Direktor des Landtages Prof. Dr. Utz Schliesky {gf.), Prof. Br. Florian Becker, Prof. Dr, Ulrich Schmidt
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Vorbemerkungen

Die nachfolgenden Ausfithrungen beschrinken sich auf die vorliegenden konkreten Anderungen der
Kreisordnung. Eine rechtspolitische und verfassungsrechtliche Bewertung der Ersetzung der unmit-
telbaren Volkswahl durch eine mittelbare Wah! wurde seitens des Lorenz-von-Stein-Instituts bereits
im vergangenen Jahr vorgelegt {Schiiesky/Neidert/Luch, Die Wiedereinfliihrung der mittelbaren Wah!
von Landrdten, 2008). Auf diese Ausfiihrungen wird hiermit verwiesen, inshesondere zu den zwin-
genden Folgeregelungen der Einfithrung der mittelbaren Wahl der Landrdte. Diesen Anregungen
folgt der Gesetzentwurf erfreulicherweise. Insgesamt handelt es sich um einen iiberzeugenden
stimmigen Entwurf, der folgerichtig die kommunalverfassungsrechtlichen Schliisse aus der Wieder-
einfiihrung der mittelbaren Wahl der Landréte zieht. Hinsichtlich des Vorschaligesetzes zur Neurege-
lung der Wabhl der Landratinnen und Landrate v. 12.12.2008 (GVOBL Schl.-H. §. 784) wird ebenfalls
keine umfassende verfassungsrechtliche Wiirdigung vorgenommen, vielmehr wird lediglich betrach-
tet, ob die (zutreffend vom Wissenschaftlichen Dienst im Umdruck 16/4030 dargelegte} Auffassung
aufgrund des Zeitablaufs ggf. zu revidieren ist.

Zu § 44 Abs. 1 KrO: Anzahl der Mitglieder des Verwaltungsausschusses

Nach § 44 Abs. 1 des Gesetzentwurfes besteht der Verwaltungsausschuss aus elf ehrenamt-
lichen Mitgliedern des Kreistages und der Landrétin oder dem Landrat als Mitglied ohne
Stimmrecht. Nach § 45 Abs. 2 des Gesetzentwurfes kann der Kreistag fiir jedes Mitglied des
Verwaltungsausschusses eine bestimmte Kreistagsabgeordnete oder einen bestimmten
Kreistagsabgeordneten zu stellvertretenden ehrenamtlichen Mitgliedern des Verwaltungs-
ausschusses wiahlen. Der Kreisausschuss alter Prigung hatte acht Mitglieder. Es stellt sich
hier die Frage, ob die jetzt beabsichtigte Anzahl von elf Mitgliedern notwendig ist oder ob
nicht auch acht Mitglieder ausreichen. insbesondere aus der beabsichtigten Sonderregefung
zu fraktionslosen Abgeordneten, die lediglich ein Teilnahmerecht an Verwaltungsausschuss-
sitzungen haben sollen, ergibt sich, dass die Arbeitsfahigkeit des Ausschusses durch Begren-
zung der Mitgliederzahl erhalten werden soil {s.u.). Wenn man diesen Gedanken konsequent
fortfithrt, wire es sinnvoll die Mitgliederzahl bei acht — wie beim Kreisausschuss alter Pra-
gung ~ zu belassen, Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass die Gesamigrifie des Kreista-
ges 45 bzw. 49 fiir den Fall einer gréReren Einwohnerzah! als 200.000 betrdgt. Nach den ge-
planten Neuregelungen wéren dann elf Kreistagsmitglieder sowie jeweils noch elf Stellvertre-
ter zu wihlen. Damit widre die Hilfte der Kreistagsmitglieder in den Ausschuss involviert.

Zu § 46 Abs. 4 KrO: Offentlichkeit der Sitzungen des Verwaltungsausschusses

In § 46 Abs. 4 des Gesetzentwurfes ist vorgesehen, dass der Verwaltungsausschuss nicht 6f-
fentlich tagt. Es ist dort lediglich eine Auskunftsmdoglichkeit der Mitglieder des Verwaltungs-
ausschusses an Kreistagsabgeordnete geregelt. Bei dieser Regelung ist fraglich, ob es {iher-
haupt zwingende Griinde gibt, die fiir die Nichtéffentlichkeit sprechen kéinnten. in der par-
lamentarischen Debatte wird in der Nichtoffentlichkeit ein ,Verlust an Demokratie” gese-
hen'. Eine Kontrolle der Tatigkeit des Verwaltungsausschusses durch Vertreter der Medien
set somit ausgeschlossen.

Das Prinzip der Offentlichkeit gilt sowohl fiir den Bundestag und die Parlamente der Linder
als auch fir die kommunaten Vertretungskrperschaften. Bei kemmunalen Vertretungskor-

b vl LT-Plenarprotokolt 16 /117, Abgeordnetar Hentschel (Blindnis 90/Die Grinen).
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perschaften umfasst das Offentlichkeitsprinzip die ortsiibliche Bekanntgabe der Sitzungen,
den 6ffentlichen Zugang zu diesen Sitzungen, die Einsicht in die Niederschriften iber éffentli-
che Verhandlungen und die Offentlichkeit der Sitzung selbst’. Das BVerfG hat im Zusammen-
hang mit Art 42 Abs. 1 GG festgestellt, dass das Offentlichkeitsprinzip eine Ausprigung des
Demokratieprinzips ist’. Wesentliche Argumente des demokratischen Parlamentarismus sei-
en das offentliche Verhandeln von Argument und Gegenargument. Die Offentlichkeit der
Auseinandersetzung und Entscheidungssuche im parlamentarischen Verfahren erhhe die
Mbglichkeiten eines Ausgleichs widerstreitender Interessen. Die Offentlichkeit gewihrleistet
einen kontinuierlichen Diskussionszusammenhang zwischen den Reprdsentanten und den
Reprisentierten und auch innerhalb dieser Gruppierungen®. So kdnnen Interessen und Uber-
zeugungen herausgearbeitet und artikuliert werden, Konfliktlinien geklart werden, Kompro-
misse erméglicht werden und die Legitimitdt staatlichen Handelns sichergestellt werden.
Speziell auf kommunaler Ebene wird im Prinzip der Offentlichkeit ein Mittel gesehen, das
Interesse der Biirgerschaft an der Selbstverwaltung zu wecken, die Volksverbundenheit der
Verwaltung zu gewéhrleisten und speziell dem Gemeindebiirger Einblick in die Tatigkeit der
Vertretungskérperschaft und ihrer einzelnen Mitglieder zu erméglichen®. Die Vorziige der Of-
fentlichkeit lassen sich dahingehend zusammenfassen, dass durch &ffentliche Beratungen
und Beschlussfassungen die demokratische Verantwortlichkeit erhdht wird, weil es leichter
wird, die Amtstréger fiir ihre Entscheidungen zur Verantwortung zu ziehen. Ein weiterer As-
pekt ist, dass der informationsvorsprung der Amtstrdger gegeniiber den Wéahlern geringer
wird. Dariliber hinaus bewirkt die Offentlichkeit der Sitzungen, dass sich Mandatstrager mit
Wortbeitrdgen auf 6ffentlich vertretbare Griinde, inshesondere das Woht! der Allgemeinheit,
stiltzen.

Als Nachteil des Offentlichkeitsprinzips wird gesehen, dass sich die Beteiligten an einer Bera-
tung zu friih auf eine anfinglich eingenommene Position versteifen®. Es besteht die Gefahr,
dass ein Mandatstrdger Bedenken hat, seine Meinung wahrend des Diskussionsprozesses zu
dndern, weil dieses von der Offentlichkeit als wenig standhaftes oder gar unlauteres Verhal-
ten wahrgenommen werden kénnte. Darunter kénnte u. U, die Qualitdt des Meinungsbil-
dungsprozesses leiden, da Mandatstrdger neuen Argumenten nicht mehr zugdnglich wéren.
Als weiteres Problem der Offentlichkeit von Sitzungen in Reprisentativorganen wird gese-
hen, dass ein starker Anreiz besteht, der Offentlichkeit nach dem Munde zu reden, auch
wenn in ihr fragwiirdige Vorstellungen herrschen. In der Offentlichkeit kénnen nidmlich Fehl-
einschatzungen {iber Sachfragen vorliegen. Dieses liegt hdufig auch daran, dass sich viele
Leute der Meinung ihrer Mitblirger nur deswegen anschlieBen, weil sie selbst iiber keine aus-
reichenden Informationen verfiigen. Die eigene Informationsbeschaffung ist haufig zu auf-
wiandig und evtl. auch kostenintensiv, so dass sich die Grientierung an der Auffassung ande-
rer anbietet.

Es gibt noch weitere Bereiche, in denen das Offentlichkeitsprinzip mit anderen Belangen kol-
lidiert. insbesondere dann, wenn in Ausschussberatungen Personalfragen zu kldren sind und
damit personenbezogene Daten herangezogen werden, steht dem Offentlichkeitsprinzip ein
Schutzgut gegeniiber. In § 43 Abs. 1 Nr. 7 des Gesetzentwurfes ist als Aufgabe des Verwal-
tungsausschusses die Entscheidung lber Einstellung und Ausscheiden von Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern, die der Landrétin cder dem Landrat unmittelbar unterstellt sind, sowie der
ihnen direkt unterstellten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, geregelt. Das bedeutet, dass

Reichert/Baumann, Kommunalrecht, 2. Aufl. 2000, Rn. 201; Gern, Xommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 9. Aufl. 2005,
Rn. 253.

BVerfGE 70, 324 (355).

Schnéickel, DOV 2007, 677.

Schnéckel, aa0.

Vgl. Brohrn, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HbdStR, Bd. 11, 2. Aufl. 1938, § 36, Rn. 52.
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der Ausschuss Personalfragen mit Konseguenzen fiir die betroffenen Bediensteten entschei-
det. Dieses kann eine nicht-6ffentliche Tagung des Ausschusses rechtfertigen. Fiir diesen
speziellen Fall spricht sehr viel dafiir, die Sitzungen des Verwaltungsausschusses nicht &ffent-
lich stattfinden zu lassen. So wird auch vertreten, dass die Nichtéffentlichkeit der Sitzung
insbesondere auch bei Personalfragen Bedingung fir die Einbindung des Ausschusses in die
Aufgaben der Verwaltungsleitung ist’.

Bei den anderen Aufgaben, die dem Verwaltungsausschuss in § 43 Abs. 1 des Gesetzentwur-
fes zugewiesen sind, sprechen keine zwingenden Griinde fiir die Nichtdffentlichkeit der Aus-
schusssitzung. Der Verwaltungsausschuss steuert die Umsetzung der Beschllisse des Kreista-
ges durch den Landrat. Mit dieser Steuerungs- und Kontrollfunktion soll Transparenz ge-
schaffen werden. Die Offentlichkeit der Sitzungen des Verwaltungsausschusses wiirde diese
Transparenz auch auf die Arbeit des Ausschusses selbst verlagern. Eine fakultative Nichtdf-
fentlichkeit von Ausschusssitzungen wire wenig hilfreich®. Dies wiirde wohl rein faktisch
durch den Wettbewerb der Mandatstriger dazu filhren, dass alle Sitzungen &ffentlich waren.
Sinnvoller wire es, eine gesetzliche Regelung zu schaffen, wonach der Verwaltungsausschuss
grundsdtzlich ffentlich tagt und nur in Fallen wie Personalangelegenheiten unter Ausschluss
der Offentlichkeit. Ebenfalls keinen Bedenken wirde eine Regelung begegnen, die die Frage
der Offentlichkeit bzw. Nichttffentlichkeit der Hauptsatzung des Kreises iiberldsst und somit
die Entscheidung dem Kreistag vorbehalt®,

Zu § 46 Kr0: Teilnahmerecht weiterer Kreistagsmitglieder an den Sitzungen des Verwaltungsaus-
schusses

in Art. 1 Nr. 11 des Gesetzentwurfes ist vorgesehen, eine Ausnahmeregelung zu § 41 Abs. 2
Satz 4 KrQO zu integrieren. Nach der dortigen Regelung kéinnen Kreisabgeordnete, die keiner
Fraktion angeh&ren, verlangen, in einem Ausschuss ihrer Wahi beratendes Mitglied zu wer-
den, sofern sie nicht bereits stimmberechtigtes Miiglied eines Ausschusses sind. Die Aus-
nahme im vorliegenden Gesetzentwurf sieht nun vor, dass diese begiinstigende Regelung
nicht fiir den Verwaltungsausschuss gelten soll'’. Es bleibt den hierdurch betroffenen Kreis-
tagsabgeordneten lediglich die Mdglichkeit, von der in Art. 1 Nr. 12h geplanten Neuregelung
Gebrauch zu machen und ohne Rederecht an den Sitzungen des Verwaltungsausschusses
teilzunehmen.

Die Regelung zielt offenbar darauf ab, die Arbeitsfahigkeit des Verwaltungsausschusses zu
erhalten, indem eine mogliche Vergréerung des Ausschusses durch Sonderregelungen ge-
sperrt wird. Die Regelungen {iber die Entsendung von stimmlosen Mitgliedern sollen fiir die
Fraktionen sicherstellen, dass alle Fraktionen, unabhangig von ihrer GroRe, in der vorberei-
tenden Willenshildung mitwirken kéinnen. Es handelt sich hier um Vorschriften des Minder-
heitenschutzes. Der verfassungsrechtlich geforderte Minderheitenschutz gerdt aber insbe-
sondere bei der Frage der Besetzung von Ausschiissen in Konflikt mit dem Erfordernis effek-
tiver Ausschussarbeit, Die hierauf anwendbare Rechisprechung des BVerfG zum Spiegelbild-
lichkeitsgrundsatz bei der Besetzung von Ausschiissen sieht hier einen eher groRziigigen
Mafistab vor. Hiernach ist nur gefordert, dass die Mitgliederzahl eines Ausschusses nicht so
gering bemessen werden darf, dass ansehnlich groBe Fraktionen und Gruppen von einer Ver-
tretung im Ausschuss ausgeschlossen werden, so dass der Ausschuss kein Spiegelbild der Zu-

7 Schwind, in: KVR-NLO, § 53, Rn. 7.

¥ vgl. hierzu Schndckel, DOV 2007, 682.

0 Vgl. hierzu Abgeardneter Eichstddt (SPD} im Plenarprotokoll, LT-Drs. 16/2766, S. 8719.

¥ vgl. hierzu Abgeordneter Hentschel {Biindnis 90/Die Grinen} im Plenarprotokoll, LT-Drs. 16/2766, S. 8723.
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sammensetzung des Kreistages darstellen wiirde™. Es ist nicht gefordert, dass jede kleine
Fraktion, geschweige denn jeder fraktionslose Abgeordnete einen Sitz im Ausschuss erhilt.
Gerechtfertigt wird dieses damit, dass der Grundsatz der Spiegelbildiichkeit keine absolute
Geltung beansprucht, sondern im Konfliktfall mit dem Prinzip stabiler parlamentarischer
Mehrheitsbildung in Einklang gebracht werden muss™. Abgestelit wird auch auf den Entlas-
tungseffekt der Ausschiisse fiir das Plenum und die Beschleunigungsfunktion der Ausschiisse,
so dass von einer Abnahme der Effektivitdt der Ausschussarbeit hei zunehmender Grifie des
Ausschusses auszugehen ist™. Diese fiir Parlamentsausschiisse entwickelte Rechtsprechung
ist auch auf Ausschiisse kommunaler Gebietskdrperschaften anzuwenden. Zwar bewegt sich
die Regelung, weiche den Fraktionen des Kreistags, die nicht im Verwaltungsausschuss ver-
treten sind, ein Teilnahme- und Rederecht in den Sitzungen des Verwaltungsausschusses ver-
sagt, im von der Rechisprechung vorgezeichneten Rahmen. Angesichts der Bedeutung des
Verwaltungsausschusses liee sich der Minderheitenschutz jedoch durch ein solches Recht
effektivieren. Eine Beeintrachtigung der Arbeitsfahigkeit des Ausschusses ist hingegen nicht
Zu erwarten.

Zu § 54 KrO: Stellvertretende der Landritin oder des Landrates

§ 54 KrO sieht eine Wahl der Stellveriretenden der Landratin oder des Landrates aus der Mit-
te des Kreistages vor. Es erschiene jedoch sachgerecht, dass die oder der Vorsitzende des
Verwaltungsausschusses zugleich kraft Gesetzes erste Stellvertreterin oder erster Stellver-
treter der Landrdtin oder des Landrates ist. Somit kénnte das Steuerungsgremium Verwal-
tungsausschuss starker mit dem Amt des Landrates verzahnt werden. Die Filhrungsebene des
Verwaltungsausschusses wire dann schon kraft Gesetzes und nicht erst durch Wahi mit der
Aufgabe der Stellvertretung hefasst. Ein Legitimationsdefizit steht hier nicht zu befiirchten,
da es sich bei der oder dem Vorsitzenden des Verwaltungsausschusses um bereits vom Kreis-
tag gewdhlte Personen handelt. Auf diesem Wege konnen Ehrenamtlichkeit und
Hauptamtlichkeit auf Ebene der Verwaltungsleitung in ein ausgewogenes Verhaltnis gebracht
werden. Zudem erwiese sich eine Situation als misslich, in der der stellvertretende Landrat
nicht auch zugleich Mitghied des Verwaltungsausschuss ware.

Zu Art. 7: Fehlende Ubergangshestimmungen zum Vorschaltgesetz

Angesichts der Existenz des Vorschaltgesetzes zur Neuregelung der Wahl der Landratinnen
und Landrite {GVOBI. Schi.-H. S. 784) ist in das vorliegende Gesetz zwingend eine Ubergangs-
regelung zu den gem. § 1 Vorschaltgesetz Giber den Ablauf ihrer Amtszeit hinaus im Amt ver-
bliebenen Landrétinnen und Landrédte einzufiigen. Da auch das Vorschaltgesetz keine Befris-
tung enthilt, sind die Regelungen des § 1 S. 1 und 2 Vorschaltgesetz (,Zur Vorbereitung ei-
ner Neuregelung der Wahl der Landratinnen und Landrite erfolgt abweichend von §§ 43
und 44 Abs. 1 der Kreisordnung keine Wahl, wenn die Stelle einer Landrdtin oder eines Land-
rates frei wird. Im Falle des Ablaufes der Amtszeit oder des Eintretens in den Ruhestand fiihrt
die Landrdtin oder der Landrat mit ihrer oder seiner Zustimmung sowie nach Zustimmung
durch den Kreistag das Amt unter den gleichen Bedingungen weiter”) ihrerseits zu derogie-
ren. Ansonsten wiaren Zeitpunkt und Modalititen der Beendigung der Ubergangsidsung nicht
hinreichend bestimmbar. Eine Ubergangsvorschrift muss daher einerseits die offentliche

11

12

13

Dazu jungst ausfihrlich m.w.N. Schifesky/Ernst/Schulz, Aufgabenbestand, Legitimationsbhedarf und Entwickiungspoten-
tial der Amter in Schleswig-Halstein, 2008, S. 91 ff.

BVerfG BayVBl. 2005, 173 (175).

BayVGH BayVBI. 2004, 429 (430}.
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Ausschreibung nach § 49 Abs. 3 KrO ermdglichen, andererseits aber eine schnelistmégliche
mittelbare Wahl einer Landratin oder eines Landrates sicherstellen.

Zur Notwendigkeit der Verabschiedung des Gesetzes in der 16. Wahlperiode

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass der Landesgesetzgeber aus verfassungsrechtlichen
Griinden gehalten ist, die Neuregelung des Wahlverfahrens schnellstmoglich zu veranlas-
sen.

Hintergrund dieses Erfordernisses sind die gegen die VerfassungsmiBigkeit des Vorschaltge-
setzes zur Neuregelung der Wahl der Landratinnen und Landrdte (GVOBI. Schl.-H. S. 784) be-
stehenden Bedenken. Diese resultieren zwar nicht aus dem Riickwirkungsverbot, den Wahl-
rechtsgrundsétzen und dem Willkiirverbot (dazu Caspar, LT-Umdruck 16/4030), dafiir erfor-
dert das verfassungsrechtliche Demokratieprinzip aber eine schnellstmdégliche Beendigung
der durch das Vorschaltgesetz geschaffenen Ubergangssituation (alternativ wire eine Wahi
der Landritinnen und Landrdte nach altem cder anderem Recht durchzufiihren).

Fir die Legitimation der sich im Parlament vollziehenden Prozesse der Staatswillensbildung,
weitergehend aber fiir die Legitimation der gesamten Ausiibung staatlicher Gewalt gilt der
Grundsatz der Periodizitdt der Wahl, wonach in regelméaBigen im Voraus bestimmten Ab-
standen eine Abldsung oder Bestdtigung der mit der Aus(ibung von Staatsgewalt betrauten
Personen erfolgen muss”. Dies spiegelt sich auch in der offenen gesetzlichen Fassung der
Amtszeit der Landréte wider, die nach § 43 Abs. 4 KrO nach MaRgabe der Hauptsatzung —al-
so durch die Kreise selbst festzulegen — mindestens sechs und héchstens acht Jahre betrégt.
Unabhéngig davon, ob die erforderliche demokratische Legitimation durch eine unmittelbare
oder durch eine mittelbare Wah! vermittelt wird, bedarf sie in regelmaRigen Abstdnden der
Erneuerung™.

Die Landrdte in den Kreisen Pinneberg und Steinburg wurden daher lediglich fiir die in der
Hauptsatzung festgelegte Amtszeit mit personeller demokratischer Legitimation durch das
Wahlvolk der Kreise versehen; diese kann hinsichtlich der Legitimation der Wahrnehmung
von Selbstverwaltungsaufgaben weder durch einen Akt des Landesgesetzgebers noch eine
rein formale Zustimmung des Kreistages ohne Alternativen ersetzt werden. Fiir die Wahr-
nehmung von Selbstverwaltungsaufgaben kann nur eine Neuwahl nach Ablauf der Wahipe-
riode — unabhéngig davon, ob mittelbar oder unmittelbar — neue demokratische Legitimation
verleihen.

Auch wenn die maximal unbedenkiiche Wahldauer unterschritten wird, sind an eine Verlan-
gerung der im Voraus festgelegten Amtszeit dieselben Anforderungen zu stellen wie an eine
Neuwahl. Denn Teil der Volkssouveranitit ist es auch, die zeitlichen Folgen einer Wahlent-
scheidung lberschauen zu kénnen. Fir die Neuwah! kdnnen zwar andere Modalitdten gel-
ten als fiir die vorherige Wahl. Sie muss jedoch geeignet sein, das erforderliche Legitimati-
onsniveau zu vermitteln. insbesondere muss das Wahlorgan in seiner Entscheidung grund-
satzlich frei sein; es muss die Mdglichkeit bestehen, sich fiir einen anderen Kandidaten als
den bisherigen Amtsinhaber zu entscheiden. Denn Wahlen sind nur solche Abstimmungen,
durch die eine oder mehrere Personen aus einem gréReren Personenkreis ausgelesen wer-
den®’

¥ Dazu ausfiihrlich Lund, Nord©R 2009, zur Verdffentlichung angenommen,.

B BverfGE 28, 56, 113; LVerfG MV, Urteil v. 26.06.2008, LVerfG 4/07, Rn. 56 f.

¥ BVerfGE 18, 151 (154); vgl. auch Schulz, Anderungsfeste Grundrechte, 2008, 5. 254 mit zahlreichen Nachweisen.
Y 3verfGE 47, 253 (276).
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Der Gesetzgeber kniipft die Fortsetzung der Tatigkeit des Landrats zwar nach § 1 Vorschalt-
gesetz an die Zustimmung des Kreistags, sodass die Verlangerung nicht nur aufgrund eines
Parlamentsgesetzes, sondern zusatzlich durch einen entsprechenden Beschluss der Kreisver-
tretung nach dieser Regelung abgedeckt ist. Allerdings ist die Zustimmung des Kreistags zur
Amtsfortfiihrung nicht dasselbe wie die Wahl des Landrats durch die Blirger oder durch
den Kreistag. Insbesondere ist der Kreistag in der Auswahl des kiinftigen Amtsinhabers stark
eingeschrankt. Er kann den bisherigen Amtsinhaber allenfalls ablehnen. Geschieht dies,
{ibernehmen die (bis zu drei) Stellvertreter des Landrats die Amtsgeschéafte in der Rethenfol-
ge threr Wahl. Zu einem Akt der Zustimmung durch den Kreistag kommt es nicht. Der Kreis-
tag kann die Stellvertreter allenfalls nach § 35a Abs. 1 und 4 KrQ abberufen.

Der Eingriff in das demokratische Prinzip kann auch nicht gerechtfertigt werden; auch ist
die unbegrenzte Fortgeltung der Wahlaussetzung durch das Vorschaltgesetz nicht zum
Ausgleich mit konkurrierenden Giitern von Verfassungsrang notwendig. Das Anliegen der
Rechtsvereinheitlichung scheint kein plausibler Grund. Als sich der Gesetzgeber dazu ent-
schloss, den Kreisen eine Festlegung der Amtszeit des Landrats in der Hauptsatzung zu erlau-
ben, musste ihm klar gewesen sein, dass dies kiinftig eine gleichzeitige Einfilhrung von Neue-
rungen in allen Kreisen unmdglich machen oder zumindest erschweren wiirde. Mit der Ent-
scheidung fir eine flexible Amtszeit hat der Gesetzgeber ein zeitverzégertes In-Kraft-Treten
kiinftiger Kommunalwahlrechtsreformen in den Kreisen zumindest billigend in Kauf genom-
men. Entsprechend wurde auch die tief greifende Reform von 1995 zeitverzdgert und ohne
Vorschaltgesetz in den einzelnen Kreisen umgesetzt.

Der Eingriff in das Demokratieprinzip kann deshalb allenfalls ganz voriibergehend hinge-
nommen werden. Zwar sind Vorschaligesetze schon ihrem Titel nach notwendig nur als vo-
rilbergehende Regelungen gedacht™. Die durch sie zum Ausdruck kommende Ankiindigung
eines kiinftigen, umfassenderen Gesetzes stellt aber keine legislative Selbstverpflichtung,
sondern eine unverbindliche Absichtserkldrung des Gesetzgebers dar. Ob sie tatséchlich um-
gesetzt wird, ist ebenso offen wie der genaue Inhait des kiinftigen Gesetzes. Deshalb unter-
liegen Vorschaltgesetze grundsdtzlich denselben verfassungsrechtlichen Anforderungen
wie jedes andere Gesetz'’, Etwas anderes kann allenfalls dann gelten, wenn von vornherein
absehbar ist, wann das Gesetz auRer Kraft tritt. Das ist hinsichtlich des vorliegenden Vor-
schaltgesetzes nicht der Fall. Deswegen kann nicht einmal ausgeschlossen werden, dass das
Gesetz kiinftig auch noch andere Kreise als Steinburg und Pinneberg betreffen wird. Die wei-
tergehende Aussetzung der Wahlen in den Kreisen Pinneberg und Steinburg durch eine
Verzégerung der Neuregelung wére unter dem Gesichtspunkt des Demokratieprinzips ver-
fassungsrechtlich duRerst bedenkiich.

Kiel, den 25. August 2009

gez. gez.
Dr. S6nke E. Schulz Ass. iur. Thomas Warnecke
Geschiaftsfithrender wissenschatftlicher Mitarbeiter Wissenschaftlicher Mitarbeiter
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Schulze-Fielitz, Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, 1988, 5. 70.

e Rossi, DOV 2003, 313 (315), der mi Fn. 28 darauf hinweist, dass das vorl3ufige Reichsvermégensgesetz zehn Jahre galt
und die vorldufige FGO sechs Jahre.




