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Editorial

Die Corona-Pandemie und die 6ffentlich-rechtlichen
Facetten

Strukturierte Zusammenstellung aktueller Beitrage zur Pandemie

Liebe Leserinnen und Leser,

die Corona-Pandemie ist immer noch gegenwirtig und stellt uns vor viele Herausforderungen,
wenngleich durch die verstarkte Impfung ein wenig Licht am Ende des Tunnels zu schen ist.

Wir haben daher fiir Sie einige zentrale Beitrage, die wir in der NVwZ im letzten Dreivierteljahr
publiziert haben, zusammengestellt und beginnen naturgemaf$ mit der letzten Novelle, der so
genannten ,,Notbremse®, technisch gesprochen dem Vierten Bevolkerungsschutzgesetz. Uber-
dies sind nach wie vor, naturgemafd abhangig von den unterschiedlichen Inzidenzzahlen, die
Themen Ausgangs- und Kontaktbeschrankungen sowie die Verhaltnismafligkeit der einzelnen
Mafnahmen im wahrsten Sinne des Wortes virulent. Uberdies haben wir Ihnen mit dem kleinen
Kompendium Fragen der Rechtsetzung durch Parlamente und Verordnung sowohl auf Bundes-,
als auch auf Landesebene zusammengestellt. Dass die Pandemie auch vor Europarecht nicht
Halt macht, und wie die europarechtliche Einordnung sowohl nach den Kompetenztiteln als
auch der Finanzverfassung zu verorten ist, ist Gegenstand dieser Ausgabe. Dartiber hinaus, und
dies ist derzeit das aktuellste Thema, widmen wir uns der Impfung und deren Priorisierung,
arrondieren das Ganze danach noch mit einer kleinen Auswahl von Beitragen zum besonderen
Verwaltungsrecht, etwa ,,Wie sieht es mit Online Prifungen in der Corona-Pandemie aus?“.
Last but not least darf natiirlich auch das Entschadigungsrecht nicht fehlen.

Wir winschen Thnen fur die tagliche Praxis nun eine gewinnbringende Lektiire und freuen uns,
Sie hoffentlich als Dauerabonnenten begrifien zu konnen. Denn: Mit der NVwZ sind sie im
offentlichen Recht immer einen Schritt voraus.

Professor Dr. Achim Schunder
|
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Amhaouach, Landesparlamente in der Pandemie

Wiss. Mitarbeiterin Lamia Amhaouach, Professor Dr. Stefan Huster, Akad. Ratin a.Z. Dr. Andrea KieBling
und Wiss. Mitarbeiterin Lynn Schaefer*

NVwZ 2021, 825: Die Beteiligung der Landesparlamente in der Pandemie
— Modelle und Entwicklungen

Aktuell ist in den Landern eine Tendenz festzustellen, ver-
starkt bei Pandemie-Regelungen die Landerparlamente zu
involvieren, dem sich der nachstehende Beitrag annimmt.
Nach einer Einfihrung in die Regelungsstruktur und die
Defizite des Infektionsschutzrechts (Il.) sowie die Moglich-
keiten nach Art. 80 IV GG (lll.) wird Gber diese Versuche ein
systematischer Uberblick gegeben (IV.), bevor aktuelle Ent-
wicklungen vorgestellt und diskutiert werden (V.).

l. Einleitung: Das Problem der
Entparlamentarisierung in der Pandemie

Dass die Corona-Krise die Stunde der Exekutive ist, ist viel-
fach betont worden.! Weil sich der Bundesgesetzgeber mit
inhaltlichen Vorgaben im Infektionsschutzgesetz sehr lange
zuriickhielt, lag der rechtliche Schwerpunkt der Corona-Re-
geln bei den Landesverordnungen nach § 32 iVm § 28 1
IfSG. Auch nach der Anderung des IfSG durch das 3. Bevol-
kerungsschutzgesetz im November 2020 und der Einfuigung
des § 28 a ist eine stirkere Mitwirkung der Parlamente an
dem Erlass der Regelungen, die zur Eindimmung der Coro-
napandemie teils erhebliche Grundrechtseingriffe vorsehen,
verfassungspolitisch sinnvoll und nach tiberwiegender An-
sicht inzwischen auch verfassungsrechtlich geboten, um ein
hinreichendes demokratisches Legitimationsniveau zu errei-
chen.? In den Lindern mehren sich nun auch die Versuche,

die Landesparlamente in der Corona-Rechtsetzung zu stir-
ken.?

Il. Ebenen des Infektionsschutzrechts

MafSnahmen gegen tibertragbare Krankheiten bei Menschen
unterfallen gem. Art. 74 I Nr. 19 GG der konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz des Bundes; gem. Art. 72 1 GG
haben die Bundesldnder in diesem Bereich die Befugnis zur
Gesetzgebung nur, solange und soweit der Bund von seiner
Gesetzgebungszustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch
gemacht hat.

1. Bund: IfSG

Seit 1.1.2001 gilt das IfSG* (als Nachfolgegesetz des Bundes-
seuchengesetzes von 1961°), das der Bund auf die Kom-
petenz des Art. 74 I Nr. 19 GG gestlitzt hat. Bis zur Corona-
Epidemie wurde allgemein davon ausgegangen, dass dadurch
die Bundeslinder von eigenen infektionsschutzrechtlichen
Regelungen ausgeschlossen seien. Im Frithjahr 2020 ver-
abschiedeten Bayern und NRW jedoch eigene Infektions-
schutzgesetze (Bayerisches Infektionsschutzgesetz — BayIfSG;
Infektionsschutz- und Befugnisgesetz NRW — IfSBG NRW),
deren Abgrenzung zu den Bestimmungen des § 5 IL IfSG, der
ua MafSnahmen zur Sicherstellung der Versorgung mit Arz-
neimitteln, Medizinprodukten, Labordiagnostik und Schutz-
ausriistung regelt, zum Teil nicht restlos geklart war bzw.
ist.® Die Corona-Schutzmafinahmen im engeren Sinne wie
Maskenpflicht, Abstandsgebote, Kontaktbeschrankungen,
Schulschlieffungen etc. haben ihre Rechtsgrundlage jedoch

im §. Abschnitt des IfSG (Bekdampfung tibertragbarer Krank-
heiten). Auf diesem Gebiet hat der Bundesgesetzgeber von
der Kompetenz des Art. 74 1 Nr. 19 GG abschlieSend Ge-
brauch gemacht, neben den dort geregelten Befugnissen der
§§ 28f., 29-31 IfSG bleibt fir die Bundeslander kein Spiel-
raum, eigene Ermachtigungsgrundlagen im Landesrecht ein-
zufithren.”

Corona-SchutzmafSnahmen konnen somit nur auf das IfSG,
also auf Bundesrecht, gestiitzt werden. Bis November 2020
wurde hierfiir die infektionsschutzrechtliche Generalklausel
des § 28 I IfSG herangezogen. Nach anhaltender Kritik
durch die Literatur® hielt schlieflich auch die Rechtspre-
chung § 28 I IfSG nicht mehr fiir ausreichend’ und mahnte
eine Entscheidung des parlamentarischen Gesetzgebers an.
Durch das 3. BevSchG v. 18.11.2020'° schuf der Gesetz-
geber schlieflich § 28a IfSG, der die Generalklausel des
§ 28 1 wihrend der Corona-Epidemie konkretisieren soll
und in 17 Nummern katalogartig verschiedene Schutzmafs-
nahmen zur Bekampfung von COVID-19 aufzahlt. Zwar ist
die Kritik auch an dieser Vorschrift grof3,'" ua weil die Vor-

*  Die Autorin Amhaouach ist wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut
fir Sozial- und Gesundheitsrecht (ISGR) der Ruhr-Universitit Bochum
; der Autor Huster ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht,
Sozial- und Gesundheitsrecht und Rechtsphilosophie sowie geschifts-
fihrender Direktor des Instituts fiir Sozial- und Gesundheitsrecht an
der Juristischen Fakultit der Ruhr-Universitit Bochum; die Autorin
KiefSling ist dort Akademische Ritin a.Z.; die Autorin Schaefer ist
wissenschaftliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Offentliches Recht
und Europarecht (Professor Dr. Wolfram Cremer) an der Ruhr-Univer-
stitdit Bochum.

1 Vgl. dazu nur Barczak, Recht und Politik 56, 2020, 458 ff.

2 Zur Diskussion vgl. nur Huster/Kingreen InfektionsschutzR-HdB/Po-
scher, 2021, Kap. 4 Rn. 103 ff.

3 Vgl. auch bereits Wissenschaftlicher Dienst des Bundestags, Par-
lamentsbeteiligung bei Corona-Verordnungen in den Bundeslindern,
WD 3-3000-147/20.

4 Vom 20.7.2000 (BGBI. 12000, 1045).

5 BGBLI1961,1012.

6 Dazu Kieflling/Hollo, IfSG, 2. Aufl. 2021, § 5 Rn. 10; Schmidt/]. F.
Lindner, COVID-19. Rechtsfragen zur Corona-Krise, 2. Aufl. 2020,
§ 18 Rn. 14; Kluckert Neues InfektionsschutzR/Kluckert, § 2 Rn. 15;
Kluckert Neues InfektionsschutzR/Rixen, § 4 Rn. 38 ff.; Huster/Kin-
green InfektionsschutzR-HdB/Kingreen, Kap. 1 Rn. 84 ff. Das BayIfSG
trat am 30.12.2020 wieder aufSer Kraft.

7 KieBling/Kiefling, IfSG, Einf. Rn. 3; Schmidt/J. F. Lindner, COVID-19.
Rechtsfragen zur Corona-Krise, § 17 Rn. 5; BeckOK InfSchR/Eckart,
§ 1Rn. 2.

8  Siehe nur Schmitt, NJW 2020, 1626 (1629); Kaizenmeier, MedR 2020,
461 (462); Leitmeier, DOV 2020, 645 (647 £.); Kiefling/Kiefling, 1fSG,
1. Aufl. 2020, § 28 Rn. 54 ff.; Volkmann, NJW 2020, 3153.

9 VerfGH Saarl, NVwZ 2020, 1513; VG Hamburg, Beschl. v. 5.5.2020
— 7 E 1804/20, BeckRS 2020, 7808 Rn. 91; VG Hamburg, Beschl. v.
10.11.2020 - 13 E 4550/20, BeckRS 2020, 30379 Rn. 9; VGH Miin-
chen, Beschl. v. 5.11.2020 - 20 NE 20.2468, BeckRS 2020, 29302
Rn. 11 ff; vgl. in einem Buflgeldverfahren auch AG Dortmund, Urt. v.
2.11.2020, 733 OWi-127 Js 75/20.

10 BGBI. 12020, 2397.

11 Kritisch zu § 28 a KieSling/Kiefling, IfSG, 2. Aufl. 2021, § 28 a; Alig-
be, ARP 2020, 374 (379); Huster/Kingreen InfektionsschutzR-HdB/
Kingreen, Kap. 1 Rn. 42, 58; fur gelungen bzw. ausreichend halten die
Vorschrift Greve, NVwZ 2020, 1786; Gerhardt, IfSG, 5. Aufl. 2021,
§ 28a Rn. 7 (der aber auch Reformbedarf sicht, Rn. 8); Huster/Kin-
green InfektionsschutzR-HdB/Poscher, Kap. 4 Rn. 75.
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schrift die Praxis der politischen Absprachen durch diec Mi-
nisterprisidentInnen-Konferenz (MPK) nicht ersetzen konn-
te und sie nur in begrenztem Umfang einschriankende Vo-
raussetzungen fiir einzelne Schutzmafinahmen aufstellt.
Auch fiihrte ein Untitigbleiben der Bundeslinder im Friih-
jahr 2021 dazu, dass sich der Bund dazu genotigt sah, mit
§ 28 b IfSG die so genannte ,,Bundes-Notbremse* einzufiih-
ren,'? die jedoch nur bis Ende Juni 2021 gilt und weiterge-
hende Schutzmafinahmen der Bundeslinder unberiihrt ldsst
(vgl. § 28 b V IfSG). Dies dndert jedoch nichts daran, dass
sich die Rechtslage mit § 28 a IfSG im Vergleich zur Situati-
on bis November 2020 stark verbessert hat, allein weil der
Parlamentsgesetzgeber der Exekutive nicht mehr vollig freie
Hand lasst.

2. Lander

a) Verordnungen nach § 32 IfSG. Die Linder fiihren das
IfSG gem. Art. 30 und 83 GG als eigene Angelegenheit aus.
Durch Durchfihrungsgesetze zum IfSG bestimmen sie ins-
besondere die zustindigen Behérden.!3 Das IfSG in Verbin-
dung mit diesen Landesgesetzen sieht als Regelfall die Zu-
standigkeit einer Behorde auf kommunaler Ebene vor. § 32
IfSG wiederum ermichtigt die Landesregierungen, durch
Rechtsverordnung MafSnahmen nach den §§ 28, 28a und
29-31 IfSG festzulegen. Hiervon haben die Lander wahrend
der Corona-Epidemie stets Gebrauch gemacht, indem sie
»Corona-Schutzverordnungen® oder 4hnlich bezeichnete
Verordnungen erliefSen, die bundeslandesweit einheitliche
Regelungen aufstellten. Auf kommunaler Ebene durfte zum
Teil davon in Form von Verschirfungen abgewichen wer-
den, zum Teil bestanden dafiir jedoch wiederum Zustim-
mungsvorbehalte fiir die Landesregierungen.'

b) Gegebenenfalls eigene Regelungen und Ermichtigungen
in  Landesinfektionsschutzgesetzen. Einige Landesgesetze
enthalten mittlerweile Vorschriften, die mit dem Zweck der
Starkung der Parlamentsbeteiligung eingefiihrt wurden, vom
Wortlaut her jedoch so klingen, als enthielten sie eigene
Ermichtigungsgrundlagen fiir die zustindigen Behorden
(vgl. etwa § 2 IfSBG NRW, § 2 Gesetz tber den Erlass
infektionsschiitzender MafSnahmen BW und § 2 Gesetz iiber
den Erlass infektionsschiitzender Mafinahmen Hessen, die
jeweils mit ,,Befugnisse“ iiberschrieben sind). Zum Teil wird
der Wortlaut des § 28 a IfSG in den Landesgesetzen in Teilen
wiederholt (vgl. § 2 II und V IfSBG NRW). Da sich die
Eingriffsbefugnisse jedoch allein aus §§ 28f., 29-31 IfSG
ergeben konnen (s. oben), konnen solche Regelungen besten-
falls tberflissig sein; soweit sie vom IfSG Abweichendes
regeln sollten, hitte das Land hierfiir keine Gesetzgebungs-
kompetenz. Im Zweifelsfall muss das Landesgesetz immer so
ausgelegt werden, dass kein Konflikt mit dem IfSG entsteht.
Ubrig bleibt bei solchen Vorschriften deswegen regelmifig
nur der Gehalt, der sich auf die Ausgestaltung der Par-
lamentsbeteiligung bezieht.

lil. Beteiligung der Landtage nach Art. 80 IV GG als
Kompensation der Defizite des IfSG?

Die nach wie vor bestehenden Defizite der materiell-recht-
lichen Regelungen im IfSG (s.II. 1.) werfen die Frage auf,
inwiefern sie durch bestimmte verfahrensrechtliche Vor-
gaben auf Landesebene kompensiert werden konnen bzw.
gegebenenfalls sogar miissen. Als zu Beginn der Corona-
Epidemie die flichendeckenden Corona-Schutzmafinahmen
allein auf die Generalklausel des § 28 T IfSG gestiitzt wur-
den, wurde im Schrifttum die fehlende Einbindung des Bun-
destags in die Entscheidungen tber die zu treffenden

Schutzmafinahmen beklagt, da § 28 T IfSG nur von ,not-
wendigen Schutzmaffnahmen® spricht und nahezu keine
Voraussetzungen bzw. niher konkretisierte Rechtsfolgen
enthalt. Der Bundesgesetzgeber hat versucht, Parlaments-
vorbehalt und Bestimmtheitsgrundsatz dadurch gerecht zu
werden, dass der neue § 28 a IfSG nun verschiedene mogli-
che Schutzmafinahmen aufzihlt und verschiedene Abwa-
gungsbelange zumindest grob umreifst. Soweit hier weiter-
hin Defizite gesehen werden, konnte man dariiber nachden-
ken, eine parlamentarische Legitimation wenigstens auf
Landesebene zu erreichen, indem man die Bundeslander
verfassungsrechtlich dazu verpflichtet, Corona-Schutzmafs-
nahmen nicht im Verordnungswege tiber § 32 IfSG festzule-
gen, sondern durch verordnungsersetzende Parlamentsgeset-
ze gem. Art. 80 IV GG.

Es liegt aber im politischen Ermessen des Landtags, ob er
von seiner Kompetenz nach Art. 80 IV GG Gebrauch
macht und ein Parlamentsgesetz verabschiedet.”> Dieses
Auswahlermessen ist auch nicht deswegen mittlerweile ,auf
Null reduziert®, weil die Corona-Epidemie tber ein Jahr
andauert.'® Auch die Vorgaben, die sich aus Wesentlich-
keitstheorie und Bestimmtheitsgrundsatz ergeben, wiirden
tiberdehnt, hielte man die Bundeslinder fur verpflichtet,
die Corona-SchutzmafSnahmen aufgrund ihrer Eingriffs-
intensitdt in grundrechtlicher Hinsicht durch ein Par-
lamentsgesetz gem. Art. 80 IV GG zu verabschieden.!”
Wesentlichkeitstheorie und Bestimmtheitsgrundsatz ver-
pflichten im infektionsschutzrechtlichen Kontext den Bun-
desgesetzgeber, ein Gesetz zu verabschieden, das die Er-
machtigungsgrundlagen fiir Schutzmafinahmen in hinrei-
chend bestimmter Weise unter Berlicksichtigung der grund-
rechtsrelevanten Belange ausgestaltet.'® Tut er dies nicht,
ist das Bundesgesetz — das IfSG — nicht hinreichend be-
stimmt und damit verfassungswidrig; der Landesgesetz-
geber kann und muss dieses Defizit nicht kompensieren. Er
kann somit Corona-Schutzmafinahmen in Form eines Ge-
setzes nach Art. 80 IV GG erlassen, muss dies aber nicht.
Sihe man dies anders, konnte der Bundesgesetzgeber durch
bewusst liickenhafte Regelungen die Landesgesetzgeber
zum Handeln verpflichten — ein Mechanismus, der schwer-
lich mit der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung in Ein-
klang zu bringen wire.

Der Erlass von verordnungsvertretenden Landesgesetzen ist
auch bereits deswegen nicht empfehlenswert,! weil gegen
Parlamentsgesetze nur der Weg uber eine Verfassungs-
beschwerde (oder — indirekt — im verwaltungsgerichtlichen
Verfahren tiber eine Vorlage des Gesetzes gem. Art. 100 1
GG durch das VG) offensteht. Andere Formen der Par-
lamentsbeteiligung, die nichts an der Handlungsform der
Rechtsverordnung dndern, belassen es bei den bisherigen
Rechtsschutzmoglichkeiten tiber die konkrete Normenkon-
trolle gem. § 47 I Nr. 2 VwGO.

12 Ausfiihrlich dazu Kiefling/Kiefling, IfSG, § 28 b.

13 Vgl. den Uberblick tiber die Landesgesetze bei Huster/Kingreen Infekti-
onsschutzR-HdB/Kingreen, Kap. 1 Rn. 95.

14 Vgl. § 16 I Coronaschutzverordnung NRW v. 23.4.2021.

15 Ausfihrlich Brocker, NVwZ 2020, 1485 (1487f.) mwN. Allg. zur
Bedeutung des Art. 80 IV GG in der Corona-Rechtsetzung vgl. Klafki,
NVwZ 2020, 1718.

16 AA bereits letztes Jahr Pautsch/Haug, NJ 2020, 281 (285).

17 So Brosius-Gersdorf, Schriftliche Stellungn. zu der Anhorung im Son-
derausschuss SARS CoV-2-Pandemie des Niedersichsischen Landtages
am 30.11.2020, 5 f.

18 Ahnlich Brocker, NVwZ 2020, 1485 (1488).

19 So auch Thiele, Stellungnahme fiir die 6ffentliche Sitzung des Sonder-
ausschuss Pandemie des Niedersichsischen Landtages am 30.11.2020,
8; Klafki, NVwZ 2020, 1718 (1720 £.).



22 NVwZ - Sonderausgabe Corona 2021

Amhaouach, Landesparlamente in der Pandemie

IV. Die Beteiligung der Parlamente in den Landern -
eine systematische Ubersicht

In den Bundeslindern wurde im Zuge der Corona-Epidemie
die Parlamentsbeteiligung der Landtage in den meisten Bun-
deslandern gestirkt, zum Teil existierten bestimmte Verfah-
ren schon davor. Dabei haben sich verschiedene Modelle
herausgebildet, die sich nach der Intensitdt dieser Beteiligung
abstufen lassen.

1. Gruppe: Informationspflichten

Die erste und damit normativ schwachste Gruppierung der
Parlamentsbeteiligung umfasst Informations- oder Unter-
richtungspflichten der Landesregierungen zugunsten der
Landtage.

a) Allgemeine Informationspflichten. Informationspflichten
der Landesregierungen gegentiber den Landesparlamenten
finden ihre Grundlage in allgemeinen Grundsitzen der par-
lamentarischen Demokratie’® und sind in vielen Lindern
auch ausdriicklich geregelt.

So ist etwa in Art. 25 I der niedersichsischen Landesverfas-
sung eine Pflicht zur frithzeitigen Unterrichtung des Land-
tags niedergelegt. Die Beteiligung des Landtags sollte auf
Initiative der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen im April
2020 im Hinblick auf die Covid-19-Pandemie noch mit dem
»Gesetz zur Beteiligung des Landtages bei MafSnahmen nach
dem Infektionsschutzgesetz des Bundes® mit einer vorheri-
gen Anhorungspflicht des Landtages (§ 3 1 des Gesetzent-
wurfs) hervorgehoben werden. Diese Initiative war aller-
dings nicht erfolgreich.?! Die Abgeordneten der SPD und der
CDU betonten, eine Beteiligung des Landtages sei bereits
sichergestellt.?? Vor diesem Hintergrund ist insbesondere ein
Urteil des NdsStGH vom 9.3.2021 in einem Organstreitver-
fahren zu nennen. Die Antragsteller riigten darin eine Ver-
letzung der Unterrichtungspflicht nach Art. 25 T Verf ND.?}
Die Landesregierung habe es unterlassen, dem Landtag die
Entwurfstexte verschiedener Verordnungen frihzeitig zu-
zuleiten.”* Unterrichtungsadressat ist nach Ansicht des StGH
der Niedersiachsische Landtag als Ganzes; die Information
einzelner Abgeordneter oder Untergliederungen gentige des-
halb auch im Hinblick auf die Eilbediirftigkeit der Verord-
nungen nicht.?> Dem Antrag im Organstreitverfahren wurde
deshalb stattgegeben.

¢ Bayern normicrt die frihzeitige Unterrichtungspflicht des
Parlaments in Art. 1 des Parlamentsbeteiligungsgesetzes
(PBG), wie auch Sachsen-Anbalt in § 1 Landtagsinforma-
tionsgesetz (LIG) und Art. 62 T LSAVerf.

o In der sdchsischen Landesverfassung findet sich in Art. 50
SdchsVerf eine nachtrigliche Auskunftspflicht der Regie-
rung.

o Schleswig-Holstein verfligt ebenso iiber ein Parlaments-
informationsgesetz (PIG). §§ 1, 2, 6 PIG regeln eine Infor-
mationspflicht beziiglich des Erlasses von Verordnungen.
Darin ist eine nachtrigliche Zuleitungspflicht des fachlich
zustindigen Ministeriums zum Landtag enthalten. Da-
neben ist die frithzeitige Unterrichtungspflicht in Art. 28 I
1 SchlHVerf geregelt.

In einigen Lindern haben sich auch Vereinbarungen zwi-
schen Landesregierung und Landtag entwickelt (so genannte
Parlamentsinformationsvereinbarungen), die zum Teil sogar
eine verfassungsrechtliche Verankerung haben (vgl. Art. 40 1
NRWVerf).26 Ausdriicklich werden die Parlamentsinforma-
tionsvereinbarungen auch in Art. 55 Nr. 3 S. 2 BayVerf und
Art. 89 b IIl RhPfVerf genannt.

Sonderregelungen existicren vielfach mit Bezug auf die Rolle
der Landesparlamente im Rahmen der europdischen Integra-
tion, wenn Gesetzgebungskompetenzen der Lander betroffen
sind (vgl. etwa Art. 40 Il NRWVerf).

b) Coronabedingte und -spezifische Neuregelungen. Vor
dem Hintergrund der zentralen Bedeutung exekutivischer
Normsetzung in der Coronapandemie liegt es nahe, die In-
formationsanspriiche der Parlamente mit Bezug auf die Co-
rona-Verordnungen der Landesregierungen zu stirken. Dies
wirft die Frage auf, in welchem Verhiltnis diese Regelungen
zu den allgemeinen Informationsanspriichen stehen und ob
diese bereits ausreichen.

o So schreibt in Thiiringen Art. 67 IV ThiirVerf eine recht-
zeitige Unterrichtung des Landtags durch die Landesregie-
rung vor.?” Im Zuge der Covid-19-Pandemie gilt dort seit
dem 12.5.2020 auflerdem die ThtrSARS-CoV-2-
MafinFortentwVO. In § 16 I dieser Verordnung wird al-
lerdings ausdriicklich keine weitergehende Beteiligung des
Landtags normiert, sondern lediglich das verfassungs-
rechtliche Selbstorganisationsrecht des Landtags und sei-
ner Mitglieder hervorgehoben.

® Vor dem Hintergrund der Covid-19-Pandemie haben sich Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz und Nordrhein-West-
falen bereits dazu entschieden, die Beteiligung ihrer Landespar-
lamente zu starken.

o Hessen hat dafiir am 11.12.2020 das Gesetz tiber den
Erlass infektionsschutzender MafSnahmen beschlossen
(HessIfSErlG).28 Dessen § 3 I schreibt vor, dass der Land-
tag unverziglich, spitestens 24 Stunden nach der Be-
schlussfassung tiber den Inhalt einer Verordnung zu un-
terrichten ist.

o In Mecklenburg-Vorpommern wurde am 26.11.2020 cin
Antrag gestellt, der eine entsprechende Anwendung der
§§ S9ff. Geschiftsordnung des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vorsicht und somit cine Unterrichtung spa-
testens 24 Stunden nach der Veroffentlichung der gegen-
standlichen Verordnung vorschreibt.?” Dieser wurde am
27.11.2020 beschlossen. Im April 2020 wurde ein dhn-
licher Gesetzentwurf eingebracht, jedoch im spateren Ver-
fahren zuriickgezogen.’’ Die Informationspflicht ist zu-
dem grundlegend in Art. 39 MVVerf geregelt.

¢ In Rbeinland-Pfalz haben der Landtag und die Landes-
regierung im Dezember 2020 eine Vereinbarung getrof-
fen, dass das Parlament beim Erlass von Covid-19-Ver-
ordnungen noch unmittelbarer und intensiver zu betei-
ligen ist. Danach sind die Rechtsverordnungen der Lan-
desregierungen, die auf Grundlage des IfSG getroffen,
verldngert, gedndert oder aufgehoben werden, dem Land-
tag unverziiglich zuzuleiten.3! Dies hebt insbesondere die
Informationspflicht aus Art. 89 b RhPfVerf hervor.

20 Vgl. dazu Teuber, Parlamentarische Informationsrechte, 2007.

21 LT-Drs. 18/6297.

22 LT-Drs. 18/8557.

23 NdsStGH, Urt. v. 9.3.2021 - StGH 3/20, BeckRS 2021, 3779, 6.

24 NdsStGH, Urt. v. 9.3.2021 - StGH 3/20, BeckRS 2021, 3779, 3.

25 NdsStGH, Urt. v. 9.3.2021 - StGH 3/20, BeckRS 2021, 3779, 22.

26 Vgl. dazu Klenke, Stirkung der Informationsrechte des Landespar-
laments in Bezug auf beabsichtigtes Regierungshandeln, 2009.

27 Hervorgehoben durch LT-Drs. 7/2459.

28 HessGVBIL. Nr. 65v. 11.12.2020, 922 tf., LT-Drs. 20/3994.

29 LT-Drs. 7/5615.

30 LT-Drs. 7/4935.

31 https://www.landtag.rlp.de/de/aktuelles/detail/news/detail/News/verein-
barung-festigt-beteiligung-von-parlament/-/-/.
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® Das nordrhein-westfilische Gesetz zur parlamentarischen
Absicherung der Rechtsetzung in der Covid-19 Pandemie
v. 25.3.2021 hat das IfSBG um Mitteilungs- und Weiter-
leitungspflichten der ILandesregicrung gegentiber dem
Landtag erginzt;*? auch insoweit stellt sich die Frage, in
welchem Verhiltnis diese zu den allgemeinen Informati-
onsanspriichen des Landtags stehen.?

2. Gruppe: Pandemische Leitlinien

Im IfSBG NRW findet sich nun eine ganz neue Beteiligungs-
form. Nach § 3 II IfSBG kann der Landtag so genannte
»pandemische Leitlinien“ beschliefSen, die von der Landes-
regierung beachtet werden miissen.** Auf diesen innovativen
Regelungsansatz ist zuriickzukommen.

3. Gruppe: Nachtragliche Zuleitung und Vetorecht

Ein drittes Modell sieht vor, die gegenstandliche Verordnung
dem Landesparlament unverziiglich nach der Verkindung
zuzuleiten und dem Parlament cin nachtragliches Vetorecht
zuzubilligen. Es kann also die Verordnung im Nachgang
aufheben oder befristen.

¢ Diese Regelung gilt in Bremen mit dem Coronaverord-
nung-Beteiligungsgesetz (BremCOVVOBtlgG) seit De-
zember 2020.3¢ Gemifs § 3 BremCOVVOBtlgG ist der
Bremische Senat zur unverziglichen Zuleitung einer Co-
ronaverordnung verpflichtet; diese kann die Biirgerschaft
gem. § 4 BremCOVVOBtlgG nachtraglich auftheben oder
zumindest befristen. Eine generelle Informationspflicht ist
auflerdem bereits verfassungsrechtlich in Art. 79 II Brem-
Verf geregelt.

¢ Eine dhnliche Regelung findet sich in Baden-Wiirttem-
berg, das als erstes Bundesland bereits im Juli 2020 ein
Gesetz zur Parlamentsbeteiligung bei dem Erlass von Co-
ronaverordnungen erlassen hatte.’” § 3 Gesetz iiber den
Erlass infektionsschiitzender MafSnahmen (BWIfSMG)
bestimmt, dass Verordnungen dem Landtag unverzig-
lich zuzuleiten sind. Gemaf§ § 2 V BWIfSMG hat das
Parlament der jeweiligen Verordnung — wenn diese lan-
ger als vier Wochen gelten soll — nachtraglich zuzustim-
men. Unterbleibt die nachtrigliche Zustimmung durch
das Parlament, tritt die Verordnung spitestens nach
vier Wochen aufler Kraft, § 2 V 5 BWIfSMG. Zusitz-
lich beginnt die Vier-Wochen-Frist zur Zustimmung
auch nach erstmaliger Erteilung der Zustimmung, so
dass das Parlament eine fortlaufende Kontrollfunktion
einnimmt.

In beiden Bundeslindern haben die Parlamente ein Unter-
richtungsrecht sowie nachtraglichen Einfluss auf die Rechts-
kraft der Verordnungen. Ahnliche Regelungen waren eben-
falls in Bayern, Hessen und Schleswig-Holstein in Rede,
diese wurden allerdings nicht verabschiedet.?

4. Gruppe: Vorherige Zuleitung und Vetorecht

Eine vorherige Zuleitung der Verordnung und ein nachtrag-
liches Vetorecht in Bezug auf die Verordnung haben Bran-
denburg, Hamburg und das Saarland geregelt.

e In Brandenburg ist nach § 3 I IfSBG cine Verordnung
vorab dem Parlament zuzuleiten, dieses kann nach § 4 II
IfSBG innerhalb von sieben Tagen mit der Mehrheit sei-
ner Mitglieder der Verordnung widersprechen.?® Eine Un-
terrichtungspflicht ist aufSerdem bereits verfassungsrecht-
lich verankert in Art. 94 BbgVerf.

e Die Hamburgische Burgerschaft ist gem. § 3 T HmbIfS-
Beteil G nach Beschlussfassung und vor der Verkiindigung
einer Coronaverordnung zu unterrichten.*’ Die Biirger-
schaft kann diese Verordnung daraufhin zur Kenntnis
nehmen oder gem. § 3 IV HmbIfSBeteilG von ihrer Befug-
nis zum Erlass eines verordnungsvertretenden Gesetzes
nach Art. 80 IV GG Gebrauch machen. Bereits verfas-
sungsrechtlich verbirgt ist eine Unterrichtungspflicht au-
Berdem in Art. 31  HmbVerf.

o Gleichlautende Regelungen sind im Saarland mit dem
Saarlindischen =~ COVID-19-MafSnahmengesetz ~ zum
23.1.2021 in Kraft getreten.*! Gemifd § 3 I SaarlCOV-
Maf3G sind Coronaverordnungen dem Landtag unver-
ziiglich, spatestens jedoch 24 Stunden nach Beschluss-
fassung, zuzuleiten. Nach § 3 II SaarlCOVMaf8G kann
der Landtag diese Rechtsverordnung durch Gesetz auf-
heben.

5. Gruppe: Vorherige Zustimmung zur Verordnung
oder Parlamentsgesetz

Eine obligatorische vorherige Zustimmung des Parlaments
zu einer Coronaverordnung hat allein Berlin mit dem Berli-
ner COVID-19 Parlamentsbeteiligungsgesetz (BInCOV-
ParlBtlgG) geregelt.*> Gemif§ § 3 S. 1 BInCOVParlBtlgG
sind die Verordnungen dem Parlament unverziiglich nach
Beschlussfassung auf elektronischem Wege zuzuleiten. Da-
raufhin ist nach § 3 S. 2 BInCOVParlBtlgG eine Sondersit-
zung des Abgeordnetenhauses einzuberufen.

§ 4 T BInCOVParlBtlgG beinhaltet fiir den Anwendungs-
bereich des § 28a II IfSG* die Voraussetzung eines Par-
lamentsgesetzes oder eines zustimmenden Beschlusses des
Abgeordnetenhauses im Falle einer Verordnungsgebung.
Auch Verlidngerungen solcher Regelungen bediirfen nach § 4
II BInCOVParlBtlgG der vorherigen Zustimmung des Abge-
ordnetenhauses.

Ahnliche Regelungsentwiirfe, die eine vorherige Mitwirkung
des Parlaments vorsahen, wurden in Baden-Wiirttemberg,
Niedersachsen, Thiiringen und Sachsen abgelehnt.** In Sach-
sen-Anhalt werden aktuell Antrige beraten, die eine vorheri-
ge Beteiligung des Landtages und die Einrichtung eines Pan-
demierates betreffen.®

32 GVBIL. NRW Nr. 24v. 26.3.2021, 312 ff.

33 Vgl. dazu bei V.

34 Derartige Leitlinien sind inzwischen auch beschlossen worden; vgl. LT-
Drs. 17/13582v. 30.4.2021.

35 Vgl. dazu bei V.

36 Brem. GBI. 2020, 1720. R

37 BW GBL. 2020, 649, zuletzt geindert durch das Gesetz zur Anderung
des Gesetzes iiber den Erlass infektionsschiitzender Maffnahmen vom
17.12.2020, BW GBI. 2020, 1271.

38 GE Bayern, LT-Drs. 18/7973, LT-Drs. 18/8348; GE Hessen, LT-Drs.
20/4012; GE Schleswig-Holstein, LT-Drs. 19/2698.

39 IfSBG Brandenburg, GVBI [/2020/Nr. 33.

40 HmbIfSBeteil G, HmbGVBI 2020, 701.

41 SaarlCOVMafSG, ABI. des Saarlandes Teil I, 2021, Nr. 7, 219-224.

42 BIlnCOVParlBtlgG, GVBL. 2021, 102.

43 §28a II IfSG legt fest, dass Versammlungs- und Gottesdienstverbote,
Ausgangsbeschrankungen inkl. nichtlicher Ausgangssperren und Be-
suchsverbote fiir Ptlegeheime nur als ultima ratio angeordnet werden
durfen.

44 Vgl. zu BW LT-Drs. 16/8250; Niedersachsen LT-Drs. 18/6381; Thiirin-
gen LT-Drs. 7/859; Sachsen Anderungsantrag zu LT-Drs. 7/2259.

45 Stand 12.5.2021; Vgl. LT-Drs. 7/6786, 7/7262, 7/7340.
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Ubersicht nach Regelungsmodellen

Ubersicht nach Bundeslindern

Regelungsmodell Ausgestaltungen der Bundeslinder Bundesland Regelungsmodell | Rechtsgrundlagen
Informationspflichten |a) Allgemeine Informations- Baden- Nachtrigliche insbes. §§ 3, 4
pflichten Wirttemberg Zuleitung und BWIfSMG
- Bayern, Art. 1 PBG; Art. 55 Vetorecht
Nr. 3 S. 2 BayVerf Bayern Allgemeine Infor- |Art. 1 PBG; Art. 55
_ Sachsen, Art, 50 SichsVerf mationspflicht Nr. 3 S. 2 BayVerf
, . Berlin Vorherige Zustim- |insbes. §§ 3, 4
— Schleswig Holstein, §§ 1,2, 6 mung zur Verord- |BInCOVParlBtlgG
PIG nung oder Par-
— Niedersachsen, Art. 25 1 lamentsgesetz
NdsVerf Brandenburg Vorherige Zulei-  |insbes. §§ 3, 4
- Thiiringen, Art. 67 IV ThiirVerf tung und Veto- IfSBG; Art. 94
recht; allgemeine  |BbgVerf
- Brandenburg, Art. 94 BbgVerf Informationspflicht
- Hamburg, Art. 31 I HmbVerf Bremen Vorherige Zulei-  |§§ 3, 4 BremCOV-
— Bremen, Art. 79 II BremVerf tung und Vetq- VOBdgG; Art. 79
recht; allgemeine  |II BremVerf
- Nordrhein-Westfalen, Art. 40 1 Informationspflicht
NRWVerf und Yerelnbarung Hamburg Vorherige Zulei-  |insbes. § 3 HmbIfS-
uber die Unterrichtung des .
. tung und Veto- Beteil G; Art. 311
Landtags durch die Landes- bt all . HambVerf
regierung recht; allgemeine ambVer
Informationspflicht
— Rheinland-Pfalz, Art. 89b : :
ROPfVerf E{esslzn - iniormat%onspg%clﬁt §3 IHes},lsIdeErlG
ecklenburg- nformationspflicht |entsprechende
— Sachsen-Anhalt, Art’,‘62 [ Vorpommern Anwendung der
LSAVerf und § 1 LIG §§ S9ff. GOLT
b) C bedingte N I MY
oronabedingte Neuregelungen
& gemns Niedersachsen  |Allgemeine Infor- | Art. 25 I NdsVerf
— Hessen, § 31 HessIfSErlG mationspflicht
- Mecklenburg-Vorpommern, ent- | |Nordrhein- Pandemische Leit- |insbes. § 3 IfSBG;
sprechende Anwendung der Westfalen linien; allgemeine | Art. 40 NRW Verf

§§ S9ff. GOLT MV

— Rheinland-Pfalz, Vereinbarung
gemafs Art. 89 b RhPfVerf tiber
die Beteiligung des Landtags im
Rahmen der Bekdmpfung der
COVID-19 Pandemie

— Thiiringen, § 16 I ThiirSARS-
CoV-2-MafsnFortentwVO

Informationspflicht

und Vereinbarung
tber die Unterrich-
tung des Landtags
durch die Landes-
regierung

Pandemische Nordrhein-Westfalen, insbes. § 3
Leitlinien IfSBG
Nachtrigliche Zulei- |- Bremen, insbes. §§ 3, 4

tung und Vetorecht

BremCOVVOBtlgG

— Baden-Wiirttemberg, insbes.
§§ 3,4 BWIfSMG

Rheinland-Pfalz

Informationspflicht

Art. 89 b RhPfVerf
und Vereinbarung
gem. Art. 89b
RhPfVerf tiber die
Beteiligung des
Landtags im Rah-
men der Bekdmp-
fung der COVID-
19 Pandemie

Saarland

Vorherige Zulei-
tung und Vetorecht

insbes. § 3 Saarl-
COVMaflG

Vorherige Zuleitung
und Vetorecht

- Brandenburg, insbes. §§ 3, 4
IfSBG

- Hamburg, insbes. § 3

Sachsen

Allgemeine Infor-
mationspflicht

Art. 50 SachsVerf

Sachsen-Anhalt

Allgemeine Infor-

insbes. § 1 LIG und

HmbIfSBeteil G
— Saarland, insbes. § 3
SaarlCOVMafsG
Vorherige Zustim- Berlin, insbes. §§ 3, 4
mung zur Verordnung | BInCOVParlBtlgG

oder Parlamentsgesetz

mationspflicht Art. 62 TLSAVerf
Schleswig- Allgemeine Infor- |§§ 1,2 6 PIG
Holstein mationspflicht
Thiiringen Informationspflicht |Art. 67 IV Thiir-
Verf; § 16 I Thiir-
SARS-CoV-2-
MafinFortentwVO
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V. .Pandemische Leitlinien” als neuer Weg der
Parlamentsbeteiligung?

Die landesrechtlichen Regelungen zur Sicherung und Stir-
kung der Parlamentsbeteiligung bei der Corona-Rechtset-
zung hielten sich bisher weithin im Rahmen bekannter
staatsorganisationsrechtlicher Figuren. Sowohl die Informa-
tionsanspriiche der Parlamente gegeniiber den Regierungen*®
als auch die Formen der Parlamentsbeteiligung beim Erlass
von Rechtsverordnungen sind bereits vor der Pandemie dis-
kutiert worden.*

Neuland beschritten hat jetzt aber Nordrhein-Westfalen mit
dem Modell der ,,pandemischen Leitlinien“:*® Mit dem ,,Ge-
setz zur parlamentarischen Absicherung der Rechtsetzung in
der COVID-19-Pandemie® vom 25.3.2021* wurde in § 3
NRWIfSBG die Beteiligung des Landtags konkretisiert. Ne-
ben Informations- und Zuleitungspflichten der Landesregie-
rung gegeniiber dem Landtag in § 3 T 3 und 4 NRWIfSBG,
die aber wohl nicht tiber die bereits in der Parlamentsinfor-
mationsvereinbarung geregelten Pflichten hinausgehen,’” be-
schliefst der Landtag nach § 3 I NRWIfSBG ,,pandemische
Leitlinien, die befristet werden konnen. Die Landesregierung
muss die vom Landtag beschlossenen Leitlinien bei den von
ihr zu treffenden Entscheidungen im Rahmen des pande-
mischen Geschehens beachten.“ Der Landtag hat inzwischen
derartige Leitlinien beschlossen®! und zudem ein ,,Parlamen-
tarisches Begleitgremium Covid-19-Pandemic* als Unteraus-
schuss des Ausschusses fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales
eingesetzt. >

Die entscheidende Frage an dieses neue Regelungskonzept
lautet: Wird damit cine substanziclle Stirkung der Rolle des
Landtags bewirkt? Auf der einen Seite scheint das Leitlinien-
Konzept dem Landtag die Moglichkeit zu geben, seinen poli-
tischen Willen der Landesregicrung bereits zu signalisieren,
bevor diese die Corona-Schutzverordnungen erldsst oder 4n-
dert. Dies wire eine Chance, politisch aus der ungliicklichen
Situation herauszukommen, die Ergebnisse der , Corona-
Gipfel“ der Bundesregierung mit den Landesregierungen nur
noch zur Kenntnis nehmen und abnicken zu konnen. Auf der
anderen Seite ist das Regelungsmodell vermutlich zu
schwach, um insoweit durchgreifende Verinderungen mit
sich zu bringen. Das liegt zum einen an der unklaren Ver-
bindlichkeit dieser Leitlinien. Nach dem Gesetz muss die
Landesregierung sie ,beachten®. Im Gesetzentwurf war in-
soweit — wohl schwicher — noch von ,beriicksichtigen® die
Rede.® Die Gesetzesbegriindung hilft ebenfalls nicht viel
weiter:>* So ist von einer ,,politisch wirkenden pandemischen
Leitlinie“ und ,,politisch wirkende(n) Rahmenbedingungen,
Grenzziehungen sowie Mindeststandards“ die Rede. Dann
heifst es aber, dass der Verordnungsgeber diese Vorgaben
»Zzu beachten hat“ und dass die Landesregierung sie ,,be-
riicksichtigt“. Soweit damit doch von einer rechtlichen Bin-
dung ausgegangen wird, ist diese Pramisse durch die vor-
geschlagene Regelung kaum gedeckt: Der Beschluss von
»Leitlinien“ jenseits des Gesetzes stellt kein rechtswirksames
Handlungsinstrument des Parlaments dar und vermag daher
auch keine Rechtswirkungen zu begriinden. Allenfalls eine

gewisse Begriindungspflicht der Landesregierung mag sich
daraus ergeben, wenn sie den Vorstellungen des Landtags
nicht folgen will. Auch die vorgesehene Moglichkeit der
Befristung der Geltung der Leitlinien ist vor diesem Hinter-
grund kaum sinnvoll: Dass die Leitlinien von der pande-
mischen Entwicklung tiberholt worden sind, diirfte eine typi-
sche Begriindung sein, sie nicht mehr zu beachten.

Uberhaupt fragt es sich, ob § 3 Il NRWIfSBG dem Landtag
Handlungsmoglichkeiten einrdumt, die er zuvor nicht besafs.
Die Moglichkeit, seinen politischen Willen zu den Grund-
sdtzen des weiteren Vorgehens bei der Pandemiebekdmpfung
im Wege des schlichten Parlamentsbeschlusses zu dufSern,
hitte der Landtag auch ohne die Gesetzesinderung gehabt.>
Warum er sich dazu gesetzlich selbst verpflichten muss, er-
schliefSt sich nicht. Es ist daher nicht recht ersichtlich, wel-
chen rechtlichen Mehrwert die Neuregelung mit sich bringt.

VI. Fazit

Die Rolle der Parlamente zeigt sich auf zwei verschiedenen
Ebenen: Wihrend der Bundesgesetzgeber die materiell-recht-
lichen Rechtsgrundlagen fiir die Corona-Schutzmafinahmen
tber das IfSG vorgibt und allein vorgeben darf, konnen die
Bundeslander nur Verfahrensbestimmungen erlassen, die ei-
ne Einbeziehung des Landtags in den Erlass von Rechtsver-
ordnungen der Landesregierungen nach § 32 IfSG vorsehen.
Je grofSer das materiell-rechtliche Defizit bei den Bestimmun-
gen der §§ 28, 28 a IfSG angesehen wird, desto grofSer mag
das Bediirfnis nach einer parlamentarischen Absicherung auf
der Landesebene sein. Bislang schrecken die Landtage aller-
dings davor zuriick, verordnungsvertretende Gesetze gem.
Art. 80 IV GG zu verabschieden; sie begnigen sich mit
Informationspflichten, Vetorechten und Zustimmungsvor-
behalten. Neuland beschreitet Nordrhein-Westfalen mit sei-
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