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Vorwort der Herausgeber

Die Konjunktur fir Kommentare zu Landesverfassungen ist wohl auf einem
guten Weg. Der erste (gebundene) Standardkommentar zur rheinland-pfilzi-
schen Verfassung von Siisterhenn/Schifer wurde im Jahr 1950 veroffentlicht.
Erst nach gut einem halben Jahrhundert, im Jahr 2001, erschien der von
Grimm/Caesar herausgegebene, dem im Jahr 2014 die Erstauflage dieses Kom-
mentars folgte.

Die Herausgeber freuen sich daher besonders, eine zweite Auflage des Kom-
mentars zur Verfassung fiir Rheinland-Pfalz bereits nach nur acht Jahren zum
75. Geburtstag des Landes vorlegen zu konnen, gewissermafSen als kleines Zei-
chen der gelebten Verfassungsautonomie und Verfassungskultur des Landes.

Wie die Erstauflage richtet auch die vorliegende Kommentierung ihr Augen-
merk besonders auf die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs Rhein-
land-Pfalz, aber auch des Bundesverfassungsgerichts und der Verfassungsge-
richte anderer Lander.

Besondere Aktualitdt erlangt die Kommentierung infolge des 39. Landesgeset-
zes zur Anderung der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz im Abschnitt iiber das
Finanzwesen (Anderung des Artikels 117), die am 14. April 2022 in Kraft
getreten ist und noch bei der Kommentierung beriicksichtigt werden konnte.

Auflerdem setzt sich der Kommentar mit der aktuellen Frage auseinander,
ob der Verfassungsgerichtshof die neuere Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts (Recht auf Vergessen II) fir den Landesbereich iibernehmen
konnte mit der Folge, unionsrechtlich vollstindig determiniertes Landesrecht
am MafSstab der Unionsgrundrechte zu messen.

Den Autorinnen und Autoren, die nahezu vollstindig auch bereits an der
1. Auflage mitgewirkt haben und die fiir diese 2. Auflage an Bord geblieben
sind, gebiihrt ebenso Dank fiir ihre engagierte und zuverldssige Mitarbeit
wie den Autoren, die neu hinzugekommen sind, und deren Neukommentie-
rungen sich nahtlos in das Gesamtwerk einfiigen. Dank gilt ebenso Herrn
Dr. Matthias Knopik vom Nomos Verlag fiir die verlegerische Betreuung und
wertvolle Anregungen in zahlreichen Videokonferenzen sowie dem Landtag
Rheinland-Pfalz, namentlich seinem Prisidenten Hendrik Hering, und der
Landesregierung, namentlich Justizminister Herbert Mertin, fir die Forderung
dieses Kommentars.

Koblenz/Tiibingen/Mainz, 18. Mai 2022
Lars Brocker, Michael Droege, Siegfried Jutzi
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Geleitwort der Ministerprasidentin

Dieses Jahr ist ein Jubilaumsjahr, nicht nur fiir unser Land, sondern auch
fir unsere Landesverfassung. Die Verfassung fiir Rheinland-Pfalz - in Kraft
getreten am 18. Mai 1947 — bildet seither die Grundlage des staatlichen Han-
delns in unserem Land. Sie errichtet eine objektive Werteordnung, die auf
der Freiheit und der Wiirde des Menschen fufst. Gleichzeitig schafft sie einen
Orientierungsrahmen fiir das gesamtgesellschaftliche Miteinander.

Wir blicken mit Stolz auf den Zusammenhalt, der unser Land pragt. Die
Landesverfassung hat sich in den zuriickliegenden 75 Jahren als , rechtliche
Lebensgrundlage® firr Staat und Gesellschaft in Rheinland-Pfalz bewahrt. Bei
der Abstimmung im Jahr 1947 herrschte in Teilen unseres heutigen Bundes-
landes eine gewisse Skepsis gegeniiber der Neugrindung: In der Bevolkerung
fand die Landesverfassung lediglich eine knappe Mehrheit. Heute ist die Exis-
tenz unseres Bundeslandes eine unbestrittene Selbstverstandlichkeit. Das ist
ein deutlicher Beweis fiir die gewissenhafte Konstruktion unserer Landesver-
fassung sowie ihrer eindrucksvollen Wirkkraft.

Der 75. Geburtstag unserer Verfassung gibt uns allen Grund zum Feiern. Ich
freue mich, dass es zu diesem besonderen Jubilaum eine Neuauflage dieses
Kommentars zur Landesverfassung gibt. Hierfiir konnten Autoren und Auto-
rinnen aus allen drei Staatsgewalten sowie aus der Wissenschaft gewonnen
werden.

Der vorliegende Kommentar gilt als Standardwerk zur Auslegung und Anwen-
dung unserer Landesverfassung. Er gibt den Biirgern und Biirgerinnen, der
juristischen Praxis und auch den Verfassungsorganen selbst Orientierung in
Verfassungsfragen und stirkt das Bewusstsein fiir unseren lebendigen Rechts-
staat. Die unbestechliche verfassungsrechtliche Gedankenwelt fliefSt regelma-
fig in die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs ein und tragt auch auf
diesem Weg zur Sicherung unseres freiheitlichen, demokratischen und sozialen
Rechtsstaats bei.

Vieles, was in unserer Verfassung verankert ist, ist fiir uns selbstverstandlich
geworden. Allerdings zeigen die historischen und internationalen Erfahrungen,
dass der Rechtsstaat und seine Leistungsfihigkeit immer wieder neuen Heraus-
forderungen und Bedrohungen ausgesetzt sind. Unsere Landesverfassung und
dieser Kommentar stellen eine elementare Grundlage dafir dar, diese Schwie-
rigkeiten zu meistern und unter angemessener Wahrung der Grundrechte unse-
re freiheitliche, rechtsstaatliche Demokratie zu gewihrleisten.

Ich danke allen, die mit ihrer Arbeit und ihrem Einsatz Anteil daran haben,
dass der allseits hochgeschitzte Kommentar in einer aktuellen Auflage zum
75-jahrigen Bestehen des Landes erscheint und dazu beitrigt, die freiheitliche
demokratische und soziale Grundordnung auch in Krisenzeiten zu festigen, zu
stirken und fortzuentwickeln.

Malu Dreyer
Ministerprasidentin von Rheinland-Pfalz
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Geleitwort des Landtagsprasidenten

Das Jahr 2022 ist ein besonderes Jubilaumsjahr fiir unsere Landesverfassung.
Seit nunmehr 75 Jahren bildet sie erfolgreich das Fundament unserer Wer-
teordnung in Rheinland-Pfalz. Am 18. Mai 1947 war die Zustimmung zu
ihr allerdings noch denkbar knapp: Nur 53 Prozent der Stimmberechtigten
votierten seinerzeit im Rahmen einer Volksabstimmung fur sie. In den Triim-
mern der Nachkriegszeit waren die Note und Sorgen einer von Hunger und
Mangel betroffenen Bevolkerung zu grofS, um sich nach der Katastrophe des
Nationalsozialismus mit dem Verfassungswerk zu befassen. Ohnehin wurde
die Verfassung seinerzeit nicht als Hoffnungstrager fur ein zukunftsfihig ver-
fasstes Land angesehen, was mafSgeblich an den Griindungsbedingungen lag:
Rheinland-Pfalz war zunichst ein von der franzosischen Besatzungsmacht ver-
ordnetes Territorialgebilde aus den Provinzen Pfalz, Trier, Koblenz, Mainz und
Montabaur, dem es an innerer wie historischer Verbundenheit fehlte. Vor 75
Jahren sprach demnach nicht viel fiir die Dauerhaftigkeit der Verfassung. Wie
stark dann aber ihre integrative Kraft sein kann, hat sich in der Folge gezeigt:
Was von vielen zunichst nur als endliches Provisorium angesehen wurde, ent-
wickelte sich auf der Werteordnung unserer Verfassung zunehmend zu einer
verbundenen Gemeinschaft und schliefSlich zu einem Land mit eigener kultu-
reller Identitit, das in der foderalen Ordnung der Bundesrepublik Deutschland
seinen festen Platz eingenommen hat.

In Jubiliumsjahren reicht der Blick nicht nur in die Vergangenheit. Ein Ver-
fassungsjubilium ist immer auch Anlass, sich der gegenwartigen Verfassung
von Staat und Gesellschaft zu vergewissern, und sich gleichermaflen der Zu-
kunftsaufgaben bewusst zu werden. Fest steht: Die Integrationskraft unserer
Verfassung muss sich erneut beweisen. Geschichte wie Gegenwart mahnen,
sich der wachsenden Bedrohungen liberaler Demokratien bewusst zu sein und
vor allem: sich des Werts einer freiheitlichen, rechtsstaatlichen und demokra-
tischen Verfassung bewusst zu bleiben. In einer Zeit, in der demokratische
Institutionen bei uns wie in Europa wieder zunehmend in Zweifel gezogen und
angefochten werden, muss klar sein: Demokratie ist kein selbstverstandlicher
Naturzustand. Sie ist mithsam Schritt fur Schritt errungen worden. Das Ham-
bacher Fest von 1832 ist ebenso Zeugnis davon wie der Mauerfall 1989. De-
mokratie muss gelebt, vermittelt und weiterentwickelt werden. Das Wichtigste
ist: Demokratie braucht Demokratinnen und Demokraten. Demokratie ist zum
Mitmachen, nicht nur zum Zuschauen da. Die Verfassung bietet zahlreiche
Maoglichkeit, Einfluss auf die Politik unseres Landes zu nehmen.

Unsere Landesverfassung ist vor allem auch eine Verfassung des gesellschaftli-
chen Zusammenhalts. Hetzerische Agitation und sich in sozialen Netzwerken
verbreitender Hass, Polarisierung und Populismus, offener Antisemitismus und
krude Verschworungserzahlungen spalten nicht nur die Gesellschaft, sondern
bedrohen gleichermaflen unsere freiheitliche demokratische Grundordnung.
Respekt und Toleranz sind nicht verhandelbare Grundwerte, deren unbeding-
tes Anerkenntnis unsere Verfassung jedem Einzelnen abverlangt.
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Geleitwort des Landtagsprasidenten

»Der Mensch ist frei.“ Die Verfassung fiir Rheinland-Pfalz ist die einzige der
deutschen Verfassungen, deren erster Artikel mit diesem Satz beginnt. Trotz
der Hervorhebung der individuellen Freiheit bleibt der Mensch auch in der
Verfassungskonzeption sozialgebunden und ausdriicklich dem Gemeinwohl
verpflichtet. Das Gemeinwohl ist der Mechanismus, der Individuum und Ge-
sellschaft verbindet und die Moglichkeit zur Freiheitsentfaltung tiberhaupt erst
schafft. Mehr denn je herausgefordert wurde dieses Spannungsfeld durch die
Corona-Pandemie und den mit ihr einhergehenden erheblichen Eingriffen in
die Grundrechte. In der ,,Stunde der Exekutive“ mussten auch die Parlamente
ihren Standort im Verhaltnis zum realen Regierungshandeln durchaus behaup-
ten. Eine FErkenntnis der ,,Demokratie im Krisenmodus“ heifSt: Parlamentari-
sche Reprisentation ist essentiell fiir die politische Integration. Die Parlamente
geben Raum, tiber gegensitzliche Standpunkte offentlich zu streiten und die
Vielfalt des gesellschaftlichen Meinungsspektrums wirkungsvoll zur Geltung
zu bringen. Wenn Parlamente ihre kommunikative Integrationsverantwortung
durch Reprisentation erfolgreich wahrnehmen, schaffen sie Akzeptanz der
politischen Entscheidung und steigern die Bindekraft der Demokratie. Wie der
zunehmenden Partikularisierung und Individualisierung politischer Interessen
in der digitalisierten Gesellschaft im Zusammenwirken von Reprisentation
und Teilhabe begegnet werden kann, wird eine der zentralen Zukunftsfragen
reprasentativer Demokratien sein.

Trotz aller Herausforderungen: unsere Landesverfassung und mit ihr die parla-
mentarische Demokratie haben sich seit tiber sieben Jahrzehnten erfolgreich
bewiesen. Wir konnen uns tber ein weltoffenes, vielfiltiges und tolerantes
Land Rheinland-Pfalz freuen und iiber die Rheinland-Pfilzerinnen und Rhein-
land-Pfalzer, die die Verfassung mit Leben erfiillen. Unsere Landesverfassung
wird auch in Zukunft das Fundament fiir unser demokratische Miteinander

bleiben.

Den Herausgebern bin ich dankbar, dass sie bewusst das Jahr des Verfassungs-
jubildums fiir das Erscheinen der 2. Auflage des Kommentars gewahlt haben,
zumal seit der 1. Auflage gerade auch im Bereich des Parlamentsrecht maf3-
gebliche Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs hinzugekommen ist. Den
Autorinnen und Autoren ist es abermals gelungen, das Werk praxisgerecht
und wissenschaftlich fundiert fortzuschreiben und pragnant auf den aktuellen
Stand zu bringen. Es ist das Werk fiir Wissenschaft und Rechtspraxis.

Hendrik Hering
Prisident des Landtags Rheinland-Pfalz
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Geleitwort des Justizministers

Die Verfassung fiir Rheinland-Pfalz feiert in diesem Jahr ihren 75. Geburtstag.
Sie wurde am 18. Mai 1947 durch Volksabstimmung angenommen.

Es freut mich sehr, dass es gelungen ist, zu diesem Jubilium eine Neuauflage
des allseits geschitzten Kommentars zur Landesverfassung vorzulegen und
hierfiir erneut Autorinnen und Autoren aus allen drei Staatsgewalten und aus
der Wissenschaft zu gewinnen.

Zu Beginn schien es, als sei dem neuen Land Rheinland-Pfalz ein wechselvolles
Schicksal beschieden. Durch Ordonnance der franzosischen Militarregierung
vom 30. August 1946 wurden mit der Pfalz, Rheinhessen und den Regierungs-
bezirken Koblenz, Trier und Montabaur vormals bayerische und hessische Ge-
biete mit Teilen der ehemaligen preufSischen Rheinprovinz zusammengefasst.
Es entstand ein ,,Bindestrich-Land“ ohne gemeinsame Traditionen, ein Land
der Gegensitze, in dem Rheinlinder und Pfilzer sich argwohnisch gegeniiber-
standen. Politische Spannungen, Instabilitit und ein rasches Auseinanderfallen
schienen vorgezeichnet.

Nichts von alledem hat sich bewahrheitet. Im Gegenteil hat sich unser Land in
den vergangenen Jahrzehnten als ,,Erfolgsmodell“ erwiesen, das allen Rhein-
land-Pfalzerinnen und Rheinland-Pfilzern zur Heimat geworden ist. Von gro-
Beren politischen Verwerfungen ist unser Land zum Gliick verschont geblie-
ben. Hierzu hat die Landesverfassung als ,einigendes Band“ einen wesentli-
chen Beitrag geleistet. Sie hat sich als Garant fiir politische Stabilitit, fiir die
Freiheit des Einzelnen und die Wirde des Menschen erwiesen. Sie bildet das
rechtliche Fundament fiir den Frieden und den Wohlstand, in dem wir leben
diirfen.

An diesem Fundament haben tber die Jahre viele mitgebaut. Die Entstehung
unserer Verfassung in den Jahren 1946/1947 ist jedoch vor allem mit zwei Na-
men verkniipft. Ernst Biesten und Adolf Stisterhenn gelang es in nur wenigen
Wochen, einen Vorentwurf der Landesverfassung zu erstellen, der wesentliche
Grundlage fir die nachfolgenden Beratungen der Gemischten Kommission und
der Beratenden Landesversammlung werden sollte und schlussendlich in den
zur Volksabstimmung gestellten Verfassungstext einmiindete.

Unsere Landesverfassung ist bei ihren urspriinglichen Konzepten und Ideen
nicht stehen geblieben. Vielmehr wurde sie durch den verfassungsindernden
Gesetzgeber stindig fortentwickelt und neuen Erfordernissen angepasst. Mit
insgesamt 39 Anderungsgesetzen und unzihligen geinderten Einzelbestimmun-
gen diirfte die Verfassung fiir Rheinland-Pfalz zu den am haufigsten gednder-
ten Landesverfassungen in Deutschland zihlen.

Thren Charakter und ihre Identitit hat die Landesverfassung iiber die Jahre
gleichwohl bewahrt. Insbesondere treten ihre starken naturrechtlichen Beziige
und die hierin zum Ausdruck gelangte Abkehr vom bedingungslosen Rechts-
positivismus der Weimarer Zeit nach wie vor deutlich hervor. Mit ihren Wert-
entscheidungen wendet die Landesverfassung sich nicht nur an den Staat,
sondern auch an den Einzelnen und die Gesellschaft. Sie gibt Leitlinien vor fiir
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Geleitwort des Justizministers

das individuelle Leben, fiir Ehe und Familie, das Schulwesen, die Wirtschafts-
und Sozialordnung und vieles mehr. Diese Eigenart der rheinland-pfilzischen
Landesverfassung als in besonderem Mafle wertegebundene Grundordnung
von Staat und Gesellschaft wurde durch die spidteren Verfassungsinderungen
— insbesondere durch die zahlreichen, nachtraglich hinzugefiigten Staatszielbe-
stimmungen — sogar noch verstarkt.

Neben dem verfassungsindernden Gesetzgeber hat der Verfassungsgerichtshof
wesentlich zu der gedeihlichen Verfassungsentwicklung in Rheinland-Pfalz bei-
getragen. Mit wegweisenden Entscheidungen etwa zur kommunalen Gebietsre-
form, zum Landtags- und Kommunalwahlrecht, zum Personalvertretungsrecht
und zum Nichtraucherschutzgesetz, zum Finanzierungsfonds fur die Beamten-
versorgung oder zum kommunalen Finanzausgleich hat er die Verfassungs-
rechtsentwicklung in Rheinland-Pfalz mafSgeblich mitgepragt. Gleichsam als
»Katalysator hat sich dabei die Einfithrung der Landesverfassungsbeschwerde
im Jahr 1992 erwiesen. Sie hat nicht nur die Rechtsschutzmoglichkeiten des
Einzelnen gestarkt, sondern auch der Fortentwicklung der Landesverfassung
durch den Verfassungsgerichtshof neue Wege eroffnet.

Als ,,lebendiges* Recht hat sich die Landesverfassung neuen Herausforderun-
gen stets gewachsen gezeigt. Auch derzeit — unter den schwierigen Bedingun-
gen der Corona-Pandemie - gibt sie den staatlich Handelnden eine feste
Orientierung, aber auch die erforderlichen Spielrdume zur effektiven Pande-
miebekampfung. Den Biirgerinnen und Biirgern bietet sie mit ihrem umfassen-
den Grundrechtskatalog und der Moglichkeit der Verfassungsbeschwerde den
angesichts erheblicher, bisher nicht gekannter Grundrechtseingriffe dringend
erforderlichen Schutz.

Die Kommentierungen zur Landesverfassung bereiten der Verfassungsentwick-
lung in Rheinland-Pfalz seit jeher das Feld. Sie waren und sind der Ort, an
dem — abseits des politischen oder juristischen Tagesgeschaftes — Grundfragen
der staatlichen Ordnung bedacht, neue verfassungsrechtliche Fragestellungen
aufgegriffen und (erste) Losungskonzepte vorgestellt werden konnen.

Ein erster Kommentar zur Verfassung fir Rheinland-Pfalz erschien bereits
1950. Die Verfasser, der bereits erwihnte ,,Verfassungsvater Dr. Adolf Siister-
henn und der Leiter der Verfassungs- und Gesetzgebungsabteilung im rhein-
land-pfalzischen Justizministerium Dr. Hans Schifer, waren hervorragende
Kenner der Materie. Der ,Siisterhenn/Schifer wurde zum Standardwerk
rheinland-pfilzischer Verfassungskommentierung. Ein halbes Jahrhundert soll-
te es dauern, bis eine Nachfolgekommentierung erschien, herausgegeben vom
damaligen Prisidenten des Landtags Christoph Grimm und meinem hochge-
schitzten Vorginger im Amt des Justiz- und Verfassungsministers Peter Caesar.

In diese Tradition reiht sich die nunmehr bereits in zweiter Auflage vorgelegte,
nach den Herausgebern ,,Brocker/Droege/Jutzi“ benannte Kommentierung zur
Landesverfassung nahtlos ein. Auch sie wird mit ihren vielen neuen Gedanken,
mit ihren Konzepten und Ideen die weitere Verfassungsentwicklung sicherlich
mitbestimmen.
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Geleitwort des Justizministers

Die Kommentierung sollte aber nicht nur jenen Lektiire und Inspiration sein,
die sich gleichsam von Amts wegen mit unserer Landesverfassung beschafti-
gen. Ich hoffe vielmehr, dass sie dariiber hinaus moglichst viele Biirgerinnen
und Biirger in Rheinland-Pfalz dazu veranlasst, sich mit unserer Landesverfas-
sung zu beschaftigen, und so letztlich auch die Bereitschaft starkt, sich selber
aktiv in das politische und gesellschaftliche Leben einzubringen. Denn Demo-
kratie braucht bekanntermafsen Demokraten, gerade in Zeiten von verbreiteter
Politikverdrossenheit und wiedererstarkendem Extremismus.

In diesem Sinne wiinsche ich der vorliegenden Kommentierung von Herzen
den grofStmoglichen Erfolg. Ich danke allen, die mit ihrem Engagement und
ihrer Arbeit zum rechtzeitigen Erscheinen dieser umfangreichen und inhalts-
starken Jubiliumsausgabe beigetragen haben.

Herbert Mertin

Justizminister des Landes Rheinland-Pfalz
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Verzeichnis der Autorinnen und Autoren

Dr. Natalie Arnold
Richterin am Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, Koblenz
Kommentierungen: Art. 23, 24, 25, 26

Prof. Dr. Christian Bickenbach
Professur fur Verwaltungsrecht, insbesondere Regulierungs- und Infrastruk-
turrecht, Universitit Potsdam
Kommentierungen: Art. 8, 13

Prof. Dr. Nadja Braun Binder
Professur fiir Offentliches Recht, Universitit Basel
Kommentierungen: Art. 60, 61

Dr. Stefan Brink
Landesbeauftragter fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit des
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Koblenz
Kommentierungen: Art. 49, 50

Martin Steinkiihler
Richter am Bundesverwaltungsgericht, Leipzig
Kommentierungen: Art. 102, 103

© NOMOS Verlagsgesellschaft. Alle Rechte vorbehalten.



https://www.nomos-shop.de/isbn/978-3-8487-7058-8

Verzeichnis der Autorinnen und Autoren

PD Dr. Eva Ellen Wagner
Akademische Ritin a.Z., Lehrstuhl fir Offentliches Recht, Vélker- und Eu-
roparecht, Medienrecht, Johannes Gutenberg-Universitit Mainz
Kommentierungen: Art. 40

Prof. Dr. Wolfgang Weif3
Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, Europa- und Vélkerrecht, Deutsche Uni-
versitit fiir Verwaltungswissenschaften Speyer
Kommentierungen: Art. 19a

Prof. Dr. Alexander Windoffer
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