VGH Munchen, Beschluss v. 03.12.2020 — 20 NE 20.2749

Titel:
Corona-Pandemie - Eilrechtsschutz gegen hausliche Quarantaneverpflichtung fur Ein- und
Rickreisende

Normenketten:

VwGO § 47 Abs. 6

EQV§1,§3

GG Art. 80 Abs. 1S. 3

IfSG § 28 Abs. 1S.1,§28a Abs. 1 Nr. 11, § 30 Abs. 1 S. 2

Leitsatze:

1. Eine Regelung, die Quarantdnemalnahmen aufgrund der Einreise aus einem eingestuften Risikogebiet
vorsieht, stellt keine Reisebeschrankung i.S.d. § 28a Abs. 1 Nr. 11 IfSG dar. (Rn. 38) (redaktioneller
Leitsatz)

2. Es Bedarf der Klarung in einem Hauptsacheverfahren, inwieweit tatsachliche epidemiologische
Erkenntnisse vorliegen, die bei Erreichen des Inzidenzwertes von 50 Infektionen auf 100.000 Einwohner in
den letzten sieben Tagen, der als Kapazitatsgrenze fiir die Kontaktnachverfolgung innerhalb Deutschlands
gilt, angesichts des pandemischen Geschehens und der Schwere der Erkrankung grundsatzlich die
Annahme eines Ansteckungsverdachts im Sinn des § 30 Abs. 1 Satz 2 IfSG rechtfertigen kénnen. (Rn. 51)
(redaktioneller Leitsatz)

3. Dies gilt auch fiir die Frage, nach welchen iibrigen Kriterien das Robert-Koch-Institut und die beteiligten
Stellen die Ausweisung eines auslandischen Risikogebietes vornehmen und ob hierbei die in den
auslandischen Staaten angewandten Bekdmpfungsmafnahmen gegen COVID-19 Beriicksichtigung finden.
(Rn. 51) (redaktioneller Leitsatz)
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Fundstelle:
BeckRS 2020, 33531

Tenor

I. Der Antrag wird abgelehnt.
Il. Der Antragsteller tragt die Kosten des Verfahrens.

lIl. Der Streitwert wird auf 10.000,00 EUR festgesetzt.
Griinde

1

1. Der Antragsteller, der seinen Hauptwohnsitz in ... und seinen Zweitwohnsitz in ... (Spanien) hat, wendet
sich gegen §§ 1 und 3 der Verordnung Uber Quarantdnemaflnahmen flir Einreisende zur Bekdmpfung des
Corona-Virus (Einreise - Quarantaneverordnung - EQV) vom 5. November 2020 (BayMBI. 2020 Nr. 630) in
der Fassung der Verordnung zur Anderung der EinreiseQuarantaneverordnung vom 29. November 2020
(BayMBI. 2020 Nr. 681) und beantragt die vorlaufige Aufdervollzugsetzung der Normen bis zu einer
Entscheidung Uber den gleichzeitig erhobenen Normenkontrollantrag.

2
2. Die angegriffenen Bestimmungen haben folgenden Wortlaut:



3
»8 1 Hausliche Quarantane fir Ein- und Rickreisende; Beobachtung

4

(1) TPersonen, die in den Freistaat Bayern einreisen und sich innerhalb von zehn Tagen vor der Einreise in
einem Risikogebiet nach Abs. 5 aufgehalten haben, sind verpflichtet, sich unverziglich nach der Einreise
auf direktem Weg in die eigene Wohnung oder eine andere geeignete, eine Absonderung ermoglichende
Unterkunft zu begeben und sich fiir einen Zeitraum von zehn Tagen nach ihrer Einreise standig dort
abzusondern. 2Den in Satz 1 genannten Personen ist es in diesem Zeitraum nicht gestattet, Besuch von
Personen zu empfangen, die nicht ihrem Hausstand angehdren.

5

(2) 'Die von Abs. 1 Satz 1 erfassten Personen sind verpflichtet, unverziiglich die fiir sie zustandige
Kreisverwaltungsbehdrde zu kontaktieren und auf das Vorliegen der Verpflichtungen nach Abs. 1
hinzuweisen. 2Sie sind innerhalb des in Abs. 1 Satz 1 genannten Zeitraums ferner verpflichtet, die
zustandige Kreisverwaltungsbehdrde unverziiglich zu informieren, wenn bei ihnen typische Symptome einer
Infektion mit dem Coronavirus SARS-CoV-2 wie Husten, Fieber, Schnupfen oder Geruchs- und
Geschmacksverlust auftreten.

6

(3) Abs. 2 Satz 1 gilt nicht, soweit eine Verpflichtung zur Meldung und Auskunft bei der zustandigen
Behdrde nach Abschnitt | Nr. 1 der Anordnungen des Bundesministeriums fur Gesundheit betreffend den
Reiseverkehr nach Feststellung einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite durch den Deutschen
Bundestag vom 5. November 2020 (BAnz AT 06.11.2020 B5) in ihrer jeweils geltenden Fassung besteht.

7
(4) Fur die Zeit der Absonderung unterliegen die von Abs. 1 Satz 1 erfassten Personen der Beobachtung
durch die zustandige Kreisverwaltungsbehorde.

8

(5) 1Risikogebiet im Sinne des Abs. 1 ist ein Staat oder eine Region aulRerhalb der Bundesrepublik
Deutschland, fir welche zum Zeitpunkt der Einreise nach Deutschland ein erhéhtes Risiko fur eine Infektion
mit dem Coronavirus SARS-CoV-2 besteht. 2Ma[3>geblich ist die jeweils aktuelle Veroffentlichung des Robert
Koch-Instituts (RKI) tber die Einstufung als Risikogebietz.

9
§ 3 Verkirzung der Quarantanedauer

10

(1) "Die Pflicht zur Absonderung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 endet vorzeitig, frihestens jedoch ab dem flinften
Tag nach der Einreise, wenn die betroffene Person Uber ein negatives Testergebnis in Bezug auf eine
Infektion mit Coronavirus SARS-CoV-2 auf Papier oder in einem elektronischen Dokument verfligt und sie
dieses der zustandigen Kreisverwaltungsbehérde auf Verlangen unverziglich vorlegt. 2Das negative
Testergebnis nach Satz 1 muss sich auf eine molekularbiologische Testung auf das Vorliegen einer
Infektion mit dem Coronavirus SARS-CoV-2 stitzen, die frihestens finf Tage nach der Einreise nach
Deutschland vorgenommen worden ist. 3Das negative Testergebnis nach Satz 1 ist fir mindestens zehn
Tage nach der Einreise aufzubewahren.

11
(2) Die Absonderung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 darf unterbrochen werden, wenn und solange es zur
Durchfuihrung eines Tests nach Abs. 1 erforderlich ist.

12

(3) Die Verklirzung nach Abs. 1 gilt nur, soweit die dort bezeichnete Person keine typischen Symptome
einer Infektion mit dem Coronavirus SARS-CoV-2 wie Husten, Fieber, Schnupfen oder Geruchs- und
Geschmacksverlust aufweist.

13



(4) Die Person nach Abs. 1 hat zur Durchfihrung eines Tests einen Arzt oder ein Testzentrum aufzusuchen,
wenn binnen zehn Tagen nach Einreise typische Symptome einer Infektion mit dem Coronavirus SARS
CoV-2 wie Husten, Fieber, Schnupfen oder Geruchs- und Geschmacksverlust auftreten.

14
(5) Die Abs. 1 bis 4 gelten fur die Personen, die unter § 2 Abs. 2 Nr. 7 fallen, entsprechend.

15

3. Der Antragsteller, der aus Spanien zurtick nach Deutschland reisen méchte, wendet sich im
Wesentlichen gegen die Anderung des vor Inkrafttretens der Einreise-Quarantaneverordnung vom 5.
November 2020 noch geltenden Verfahrens, wonach Personen bei der Einreise aus Risikogebieten im Falle
der Vorlage eines héchstens 48 Stunden vor der Einreise nach Deutschland vorgenommenen negativen
Coronatests von der hauslichen Quarantanepflicht befreit gewesen seien. Hilfsweise wendet er sich
dagegen, dass eine Verkirzung der Quarantanedauer von zehn auf fiinf Tage nur durch Vorlage eines
negativen Coronatests, der frihestens finf Tage nach der Einreise nach Deutschland vorgenommen
worden sei, erreicht werden kdnne.

16

Die neue Regelung, nach der der notwendige Coronatest erst nach Einreise nach Deutschland
vorgenommen werden kdnne, sei unverhaltnismafig im Hinblick auf die massive Freiheitsbeschrankung
angesichts der deutlich reduzierten Ansteckungswahrscheinlichkeit bei einem aktuellen Negativtest, welche
die Begriindung zur Muster-EQV selbst als Argument ausfiihre. Danach sei bei einem Testergebnis, das
nicht alter als 48 Stunden sei, die Wahrscheinlichkeit einer Infektion als gering einzustufen. Die EQV
beschranke die Verwendung eines Negativtestes auf den in § 2 Abs. 2 und 3 EQV genannten
Personenkreis und nehme die Personengruppe der Reisertickkehrer von der Privilegierung aus. Es sei kein
Argument ersichtlich, warum bei Reiserlckkehrern die Ansteckungswahrscheinlichkeit nach einem
Negativtest hdher sein solle als bei den in § 2 EQV genannten Personengruppen. Aul3erdem fehle es an
einer hinreichenden gesetzlichen Grundlage. Des Weiteren sei nicht ersichtlich, dass der quantitativ
herangezogene Grenzwert von 50 Neuinfektionen pro 100.000 Einwohnern innerhalb von sieben Tagen auf
wissenschaftlichen Erkenntnissen beruhe. Damit fehle es auch an einer hinreichenden gesetzlichen
Ermachtigungsgrundlage flr die angegriffenen Normen, die nicht auf § 30 IfSG gestutzt werden kénnten.
Die Inzidenzwerte seien in dem Aufenthaltsort des Antragstellers in Spanien niedriger als in Munchen.
AuRerdem wurden Einreisende aus in Drittstaaten befindlichen Risikogebieten gegenulber Einreisenden aus
inlandischen Risikogebieten benachteiligt. Fur diese gelte auch bei héheren Infektionszahlen keine
Quarantaneverpflichtung. Der Antragsteller habe kaum soziale Kontakte und halte die in Spanien geltenden
Hygieneregeln ein. Es seien Differenzierungen beziiglich der Infektionsgefahren in einzelnen Regionen
geboten.

17
Er beantragt (sinngemaf),

18
die §§ 1 und 3 EQV durch den Erlass einer einstweiligen Anordnung bis zur Entscheidung tber den
Normenkontrollantrag auer Vollzug zu setzen,

19
hilfsweise,

20
§ 3 Satz 2 Halbsatz 2 EQV vorlaufig auBer Vollzug zu setzen.

21
Der Antragsgegner beantragt,

22
den Antrag abzulehnen.

23

Die unmittelbare Folge der Quaranténe, wahrend ihrer Dauer keine Besuche von Personen aus anderen
Haushalten empfangen zu dirfen, kdnne nicht von Haus aus als schwerer Nachteil gelten. Dies gelte im Fall
des Antragstellers umso weniger, als er erklare, in Minchen aufgrund der zeitweise langeren Aufenthalte in



Spanien nur noch wenige Kontakte und auller seiner Frau keine Familie zu haben. Ein Verstol gegen das
Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG liege - anders als das Oberverwaltungsgericht fir das Land
Nordrhein-Westfalen in seinem Beschluss vom 20. November 2020, Az.: 13 B1770/20, meine - nicht vor.
Die Coronapandemie habe sich als dulRerst dynamisch erwiesen. Es habe sich mehrfach gezeigt, dass die
Infektionszahlen sehr schnell ansteigen kdnnten. Es ware aus infektionshygienischer Sicht riskant, darauf
abzustellen, ob im betreffenden auslandischen Risikogebiet gerade im Augenblick der Riickreise die
Fallzahl niedriger, ahnlich hoch oder hdher seien. Eine Gleichbehandlung sei vielmehr darin zu sehen, dass
nicht nach verschiedenen Risikostufen innerhalb einzelner Risikogebiete weiter differenziert werden solle.
Die Regelung sei auf ausreichender gesetzlicher Ermachtigungsgrundlage getroffen worden. Als vermutlich
deutschem Staatsangehdrigen dirfe dem Antragsteller wegen des Grundrechts auf Freizlgigkeit aus Art. 11
Abs. 1 GG zwar grundsatzlich nicht die Einreise nach Deutschland verweigert werden. In der
verpflichtenden Quaranténe nach der Einreise aus einem Risikogebiet sei jedoch nur eine
Reisebeschrankung im Sinne des § 28a Abs. 1 Nr. 11 IfSG n.F. zu sehen, die das Grundrecht der
Freiztgigkeit als solches unangetastet lasse. Auf Art. 11 Abs. 2 GG, wonach das Grundrecht der
Freiztgigkeit unter anderem ,zur Bekampfung von Seuchengefahr” eingeschrankt werden dirfe, werde
hingewiesen. Der fir die Einstufung als Risikogebiet verwandte Inzidenzwert von Gber 50 Neuinfektionen je
100.000 Einwohner innerhalb von sieben Tagen sei fir die gesundheitsbehérdliche Praxis der
Nachverfolgung von Infektionsketten brauchbar. Auch innerhalb der Europaischen Union finde er als
Einstufungskriterium fur die Freiztgigkeit in Europa einschréankende Maflnahmen Verwendung. Die
Ermittlung des Inzidenzwertes bedeute fur das RKI den ersten Schritt, in einem zweiten Schritt folgten
weitere Differenzierungen, die erst zur Ausweisung als Risikogebiet fuhrten. Der Bundesgesetzgeber habe
im neu geschaffenen § 28a IfSG den Inzidenzwert von mehr als 50 Neuinfektionen je 100.000 Einwohner in
Abs. 3 ausdriicklich als Schwelle vorgesehen, bei deren Uberschreiten umfassende Schutzmafinahmen zu
ergreifen seien. Auch eine Ungleichbehandlung in Bezug auf inlandische Risikogebiete sei nicht feststellbar.
Im Inland bestliinden derzeit umfassende Beherbergungsverbote. Auch Grenzganger seien bis zu der
Senatsentscheidung vom 24. November 2020 einer wéchentlichen Testpflicht unterworfen gewesen. Die
Differenzierung nach dem Reisegrund, die im Gegensatz zu der Musterquarantaneverordnung des Bundes
Urlaubsrickkehrer nicht privilegiere, sei sachlich gerechtfertigt. Mit § 2 EQV werde ein groRRer Teil der Ein -
und Durchreisenden aus Risikogebieten (oft Hochrisikogebieten) nicht von der Quarantanepflicht erfasst,
das damit verbundene Infektionsrisiko werde hingenommen. Es bestehe kein Anlass, noch weitere Risiken,
die aus verzichtbaren Anlassen wie Urlaubsreisen entstiinden, ebenfalls hinzunehmen auch eine
Folgenabwagung musse zur Ablehnung des Antrags fuhren. Die Folge der vorlaufigen AufRervollzugsetzung
ware, dass nicht nur Einreisende und Rickreisende aus Gebieten mit derzeit geringerem Infektionsrisiko als
Bayern von der Quarantane befreit waren, sondern auch Ein- und Rickreisende aus Gebieten mit sehr viel
héherem Infektionsrisiko. Auf deren personliche Lebensflhrung dort, die in vielen Fallen sehr viel riskanter
ausfallen kdnne als die des Antragstellers, habe der Verordnungsgeber in Bayern keinen Einfluss. Auf die
Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 23. November 2020 (Vf. 59-VII-20) wurde
hingewiesen.

24
4. Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf den Inhalt der Gerichtsakten Bezug genommen.

25
Der nur im Hauptantrag zulassige Antrag ist unbegrindet.

26

Die Voraussetzungen des § 47 Abs. 6 VwGO, wonach das Normenkontrollgericht eine einstweilige
Anordnung erlassen kann, wenn dies zur Abwehr schwerer Nachteile oder aus anderen wichtigen Griinden
dringend geboten ist, liegen nicht vor (A). Die Erfolgsaussichten eines Normenkontrollantrags in der
Hauptsache gegen §§ 1 und 3 EQV sind unter Anwendung des Prifungsmalstabs im Verfahren nach § 47
Abs. 6 VWGO (1.) bei der nur méglichen summarischen Priifung als offen anzusehen (2.). Eine
Folgenabwagung geht zu Lasten des Antragstellers aus (3.). Der Hilfsantrag ist bereits unzulassig (B).

A.

27



1. Prifungsmalfistab im Verfahren nach § 47 Abs. 6 VwGO sind in erster Linie die Erfolgsaussichten des in
der Hauptsache anhangigen oder noch zu erhebenden Normenkontrollantrags, soweit sich diese im
Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes bereits absehen lassen (BVerwG, B.v. 25.2.2015 -4 VR 5.14
u.a. — ZfBR 2015, 381 - juris Rn. 12; zustimmend OVG NW, B.v. 25.4.2019 - 4 B 480/19.NE - NVwZ-RR
2019, 993 - juris Rn. 9). Dabei erlangen die Erfolgsaussichten des Normenkontrollantrags eine umso
grofRere Bedeutung flr die Entscheidung im Eilverfahren, je kirzer die Geltungsdauer der in der
Hauptsache angegriffenen Normen befristet und je geringer damit die Wahrscheinlichkeit ist, dass eine
Entscheidung tber den Normenkontrollantrag noch vor dem AuRerkrafttreten der Normen ergehen kann.

28

Ergibt die Prifung der Erfolgsaussichten der Hauptsache, dass der Normenkontrollantrag voraussichtlich
unzuldssig oder unbegriindet sein wird, ist der Erlass einer einstweiligen Anordnung nicht zur Abwehr
schwerer Nachteile oder aus anderen wichtigen Griinden dringend geboten. Erweist sich dagegen, dass der
Antrag zulassig und (voraussichtlich) begriindet sein wird, so ist dies ein wesentliches Indiz dafir, dass der
Vollzug bis zu einer Entscheidung in der Hauptsache suspendiert werden muss. In diesem Fall kann eine
einstweilige Anordnung ergehen, wenn der (weitere) Vollzug vor einer Entscheidung im
Hauptsacheverfahren Nachteile beflrchten lasst, die unter Berticksichtigung der Belange des
Antragstellers, betroffener Dritter und/oder der Allgemeinheit so gewichtig sind, dass eine vorlaufige
Regelung mit Blick auf die Wirksamkeit und Umsetzbarkeit einer fir den Antragsteller glinstigen
Hauptsacheentscheidung unaufschiebbar ist (BVerwG, B.v. 25.2.2015 — 4 VR 5.14 u.a. — juris Rn. 12).

29

Lassen sich die Erfolgsaussichten nicht absehen, ist im Wege einer Folgenabwagung zu entscheiden.
Gegenulberzustellen sind die Folgen, die eintreten wiirden, wenn die begehrte AuRervollzugsetzung nicht
erginge, der Normenkontrollantrag aber spater Erfolg hatte, und die Folgen, die entstiinden, wenn die
begehrte AuBlervollzugsetzung erlassen wiirde, der Normenkontrollantrag aber spater erfolglos bliebe. Die
fur eine einstweilige Auf3ervollzugsetzung sprechenden Erwagungen missen die gegenlaufigen Interessen
dabei deutlich Uberwiegen, also so schwer wiegen, dass sie - trotz offener Erfolgsaussichten der
Hauptsache - dringend geboten ist (vgl. BVerwG, B.v. 25.2.2015 - 4 VR 5.14 u.a. - juris Rn. 12; Ziekow in
Sodan/Ziekow, VwGO, 5. Aufl. 2018, § 47 Rn. 395; Hoppe in Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 47 Rn.
106).

30

2. Nach diesen MaBstében geht der Senat im Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes bei der nur
moglichen, aber ausreichenden summarischen Priifung davon aus, dass die Erfolgsaussichten der
Hauptsache offen sind. Der Senat sieht sich mit einer Vielzahl komplexer fachlicher und rechtlicher Fragen
konfrontiert, die einer abschlieRenden Klarung in einem Eilverfahren nicht zuganglich sind. Zum einen
bedarf es der Klarung in einem Hauptsacheverfahren, ob die Anforderungen an das Zitiergebot des Art. 80
Abs. 1 Satz 3 GG beachtet wurden (a.). Als Rechtsgrundlage der angegriffenen Normen kommt allein § 30
Abs. 1 Satz 2 IfSG in Betracht, der das Vorliegen eines Ansteckungsverdachts tatbestandlich voraussetzt
(b.). Der Gesetzgeber hat eine Wertung, wonach bei der Einreise aus einem Risikogebiet nach § 1 Abs. 5
EQV im Wege eines Automatismus vom Bestehen eines Ansteckungsverdachts nach § 30 Abs. 1 Satz 2
IfSG ausgegangen werden muss, auch nach Anderung des Infektionsschutzgesetzes durch das Dritte
Gesetz zum Schutz der Bevdlkerung bei einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite nicht
vorgenommen (c). Deswegen bedarf es der Klarung, ob sich aus der Einstufung als Risikogebiet nach § 1
Abs. 5 EQV fiir Ruckreisende ein Ansteckungsverdacht nach § 30 Abs. 1 Satz 2 IfSG ableiten lasst bzw.
nach welchen Kriterien ein Ansteckungsverdacht i.S. des § 30 IfSG sonst bemessen werden kann, da nur in
diesem Fall vom Bestehen einer ausreichenden gesetzlichen Grundlage fiir den Erlass der
streitgegenstandlichen Normen der Einreise-Quarantane-Verordnung (insbesondere von § 1 Abs. 1 EQV)
auszugehen ist (d.).
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a. Bereits im Beschluss vom 24. November 2020 (Az.: 20 NE 20.2605 - BeckRS 2020, 32041 Rn. 26) hat
der Senat auf die Anforderungen des Art. 80 Abs. 1 Satz 3 GG hingewiesen. Die Verordnung zur Anderung
der Einreise-Quarantaneverordnung vom 29. November 2020 (BayMBI. 2020, Nr. 681) nennt als
Rechtsgrundlagen ,,...§ 32 Satz 1 in Verbindung mit § 28 Abs. 1 Satz 1, §§ 28a, 29, 30 Abs. 1 Satz 2 des
Infektionsschutzgesetzes (IfSG) vom 20. Juli 2000 (BGBI. | S. 1045), das zuletzt durch Art. 2 des Gesetzes
vom 18. November 2020 (BGBI. | S. 2397) geadndert worden ist...“ In der genannten Entscheidung ist der



Senat davon ausgegangen, dass eine zusammenfassende Angabe der Ermachtigungsgrundlagen in der
Praambel der Verordnung wohl den Anforderungen des Zitiergebots gentigen durfte (Remmert in
Maunz/Durig, Grundgesetz, Stand April 2020, Art. 80 GG Rn. 130). Ob die Anforderungen des Art. 80 Abs.
1 Satz 3 GG letztlich gewahrt sind, bleibt fraglich, da aufgrund des Vortrags des Antragsgegners nicht
ausgeschlossen werden kann, dass die Generalklausel des § 28 Abs. 1 Satz 1 IfSG als
Ermachtigungsgrundlage herangezogen worden ist. Eine abschlielende Klarung dieser Frage muss dem
Hauptsacheverfahren vorbehalten bleiben.

32

b. Fir die Anordnung einer Absonderung kommt nach den Vorschriften des IfSG n.F. grundsatzlich allein §
30 Abs. 1 Satz 2 IfSG in Betracht, der sich sowohl gegenuber § 28 Abs. 1 als auch gegenuber § 28a Abs. 1
i.V.m. § 28 Abs. 1 IfSG als speziellere Regelung erweisen dirfte. Dieser regelt ausdricklich die
Absonderung in Krankenhausern (Isolation) oder in sonstiger geeigneter Weise (hausliche Quarantane) und
legt weitere Eingriffsvoraussetzungen fur die Zuldssigkeit dieser Maflnahmen fest. § 30 IfSG erhielt durch
das Zweite Gesetz zum Schutz der Bevdlkerung bei einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite vom
15. Mai 2020 die Uberschrift ,Absonderung® statt ,Quarantane®, um klarzustellen, dass sowohl die
medizinische Quarantane fur ansteckungsverdachtige Personen als auch die Isolation fir Erkrankte erfasst
seien (BT-Drs. 19/18967, S. 59).

33

§ 30 Abs. 1 Satz 2 IfSG durfte sich wegen der naher geregelten Eingriffsvoraussetzungen als speziellere
Regelung erweisen und einen Ruckgriff auf § 28 Abs. 1 Satz 1 IfSG auch in Verbindung mit § 28a Abs. 1
IfSG ausschlielRen. Der Novelle des Infektionsschutzgesetzes durch Artikel 1 des Dritten Gesetzes zum
Schutz der Bevolkerung bei einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite vom 18. November 2020
(BGBI. | S. 2397) Iasst sich insoweit keine Anderung entnehmen. Denn der Bundesgesetzgeber hat zwar in
§ 28a Abs. 1 Nr. 11 IfSG Beschrankungen fir Reisen vorgesehen; weitergehende Befugnisse zur
Anordnung von Absonderungen (auch im Wege der Rechtsverordnung nach § 32 Satz 1 IfSG) enthalt § 28a
IfSG jedoch nicht.

34

Der Regelungssystematik des § 28a IfSG lasst sich vielmehr entnehmen, dass die Normen der §§ 28 Abs. 1
IfSG einerseits und § 30 IfSG andererseits in einem Verhaltnis der Spezialitat stehen. So stellen sowohl §
28a Abs. 3 als auch § 28a Abs. 6 IfSG MaRnahmen nach den Vorschriften der §§ 28a Abs. 1i.V.m. § 28
Abs. 1, § 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 IfSG und MaBnahmen nach §§ 29 bis 32 IfSG nebeneinander. Dass die
Anordnung von Quarantanemaflnahmen nicht dem Regelungsregime der §§ 28a Abs. 1i.V.m. § 8 Abs. 1
IfSG unterfallen soll, kann auch § 28a Abs. 2 IfSG entnommen werden, der besonders stark belastende
MafRnahmen, wie die Untersagung von Versammlungen und Aufzigen und von religidésen und
weltanschaulichen Zusammenkunften, die Anordnung von Ausgangsbeschrankungen sowie die
Untersagung des Betretens oder des Besuchs von Einrichtungen, wie z.B. Alten- und Pflegeheime, erst
dann zulasst, wenn bei Berlcksichtigung aller sonstigen nach § 28a Abs. 1 IfSG getroffenen
Schutzmalnahmen eine wirksame Eindammung der Verbreitung der Coronavirus-Krankheit-2019 erheblich
gefahrdet ware. In dieser Auflistung sind MaRnahmen der Absonderung nicht aufgefiihrt, obwohl es sich
hierbei um Eingriffe handelt, die Uber die Eingriffstiefe von Ausgangsbeschrankungen noch hinausgehen
durften (vgl. hierzu Seite 11 der Begrindung zur Muster-VO, die die Einreisequarantane unter Berufung auf
Gremien der EU als Korrelat zu Ausgangsbeschrankungen ansieht).

35

Daraus ergibt sich gleichzeitig, dass neben den (nach dem Wortlaut des § 28a Abs. 1 IfSG (,insbesondere*)
nicht abschlieffiend genannten) Katalogmafnahmen weitere Schutzmaflnahmen nach dem IfSG zulassig
bleiben sollen und deren besondere Eingriffsvoraussetzungen vorliegen missen, um den von der
MafRnahme betroffenen Adressatenkreis nicht unzulassig zu erweitern: Die SchutzmaRnahmen nach §§
28a, 28 IfSG sind grundsatzlich auch gegen Nichtstorer zulassig; die §§ 29 bis 31 IfSG hingegen nur fur die
in den Normen als infektionsschutzrechtliche Storer qualifizierten Personengruppen.

36

Auch der Wortlaut des § 56 Abs. 1 Satz 3 IfSG zeigt, dass der Gesetzgeber davon ausgeht, dass
Quarantanemaflinahmen aufgrund der Einreise aus einem eingestuften Risikogebiet i.S.d. § 2 Nr. 17 IfSG
die rechtliche Qualitat einer Absonderung im Sinne des § 30 IfSG zukommt. Entschadigungsanspriiche



wegen Verdienstausfall sollen nach dieser Vorschrift entfallen, wenn ein Verbot in der Austiibung der
bisherigen Tatigkeit oder eine Absonderung (infolge einer vermeidbaren Reise in ein bereits zum Zeitpunkt
der Abreise eingestuftes Risikogebiet) hatte vermieden werden kénnen.

37
Schlieflich verwendet auch der Verordnungsgeber selbst den Begriff der Absonderung und nimmt damit
direkten Bezug auf § 30 IfSG mit seiner amtlichen Uberschrift.

38

Far die Annahme des Antragsgegners, es handele sich bei der Quarantaneregelung in § 1 Abs. 1 EQV um
eine Reisebeschrankung nach § 28a Abs. 1 Nr. 11 IfSG n.F., durfte damit kein Raum sein. Zwar mag es
zutreffen, dass die Wirkungen der (drohenden) Quarantaneverpflichtung dazu fiihren (sollen), von
touristischen Reisen in auslandische Risikogebiete abzusehen und damit eine faktische Reisebeschrankung
darstellen. Aus Bestimmtheitsgriinden musste der Verordnungeber ein entsprechendes Verbot oder eine
entsprechende Beschrankung ausdricklich formulieren. Zudem fihrt die Quarantédne-Anordnung fur
Personen, die sich konkret nach der Rickreise absondern mussen, nicht nur zu reisebeschrankenden (Art.
2 Abs. 1 GG), sondern zu weitergehenden Wirkungen und muss aus diesem Grund die
Eingriffsvoraussetzungen des § 30 IfSG beachten.

39

c. MaRRgebend fur die Frage, ob ein Ansteckungsverdacht besteht, ist § 2 Nr. 7 IfSG. Dazu hat das
Bundesverwaltungsgericht in dem Urteil vom 22. Marz 2012 - 3 C 16/11 - NJW 2012, 2823 - zitiert nach juris
Rn. 31-33 ausgefihrt:

40

~Ansteckungsverdachtiger ist nach der Legaldefinition in § 2 Nr. 7 IfSG eine Person, von der anzunehmen
ist, dass sie Krankheitserreger aufgenommen hat, ohne krank, krankheitsverdachtig oder Ausscheider zu
sein. Die Aufnahme von Krankheitserregern ist im Sinne von § 2 Nr. 7 IfSG ,anzunehmen®, wenn der
Betroffene mit hinreichender Wahrscheinlichkeit Kontakt zu einer infizierten Person oder einem infizierten
Gegenstand hatte (Bales/Baumann, a.a.O. § 2 Rn. 13; Schumacher/Meyn, Bundes-Seuchengesetz, 2. Aufl.,
1982, § 2 S. 10). Die Vermutung, der Betroffene habe Krankheitserreger aufgenommen, muss naheliegen.
Eine blof} entfernte Wahrscheinlichkeit gentgt nicht. Demzufolge ist die Feststellung eines
Ansteckungsverdachts nicht schon gerechtfertigt, wenn die Aufnahme von Krankheitserregern nicht
auszuschliefRen ist (anders die abweichende Formulierung in § 1 Abs. 2 Nr. 7 des Tierseuchengesetzes -
TierSG - zur Legaldefinition des ansteckungsverdachtigen Tieres). Andererseits ist auch nicht zu verlangen,
dass sich die Annahme ,geradezu aufdrangt”. Erforderlich und ausreichend ist, dass die Annahme, der
Betroffene habe Krankheitserreger aufgenommen, wahrscheinlicher ist als das Gegenteil (so im Ergebnis
auch Urteil vom 15. Februar 2001 - BVerwG 3 C 9.00 - Buchholz 418.6 TierSG Nr. 17 S. 3 = juris Rn. 15
a.E. <zu der vergleichbaren Formulierung in § 1 Abs. 2 Nr. 7 TierSG a.F.>).

41

bb) Fur die Anforderungen an die Wahrscheinlichkeit einer Ansteckungsgefahr gilt allerdings kein strikter,
alle méglichen Félle gleichermallen erfassender Mafistab. Die Rechtsprechung des Senats zu § 1 Abs. 2
Nr. 7 TierSG a.F. (Urteil vom 15. Februar 2001 a.a.0. S. 3 f. bzw. Rn. 16) Iasst sich auf den
Ansteckungsverdacht im Sinne von § 2 Nr. 7 IfSG nicht Ubertragen. Vielmehr ist der im allgemeinen Polizei-
und Ordnungsrecht geltende Grundsatz heranzuziehen, dass an die Wahrscheinlichkeit des
Schadenseintritts um so geringere Anforderungen zu stellen sind, je gréRer und folgenschwerer der
moglicherweise eintretende Schaden ist (z.B. Urteil vom 26. Februar 1974 - BVerwG 1 C 31.72 - BVerwGE
45, 51 <61>; Beschluss vom 13. Mai 1983 - BVerwG 7 B 35.83 - Buchholz 451.22 AbfG Nr. 14 S. 32). Dafir
sprechen das Ziel des Infektionsschutzgesetzes, eine effektive Gefahrenabwehr zu ermoglichen (§ 1 Abs. 1,
§ 28 Abs. 1 IfSG), sowie der Umstand, dass die betroffenen Krankheiten nach ihrem Ansteckungsrisiko und
ihren Auswirkungen auf die Gesundheit des Menschen unterschiedlich gefahrlich sind. Im Falle eines
hochansteckenden Krankheitserregers, der bei einer Infektion mit groer Wahrscheinlichkeit zu einer tddlich
verlaufenden Erkrankung fiihren wiirde, drangt sich angesichts der schwerwiegenden Folgen auf, dass die
vergleichsweise geringe Wahrscheinlichkeit eines infektionsrelevanten Kontakts gentigt. Das Beispiel zeigt,
dass es sachgerecht ist, einen am Gefahrdungsgrad der jeweiligen Erkrankung orientierten, ,flexiblen®
Mafstab fir die hinreichende (einfache) Wahrscheinlichkeit zugrunde zu legen.

42



cc) Ob gemessen daran ein Ansteckungsverdacht im Sinne von § 2 Nr. 7 IfSG zu bejahen ist, beurteilt sich
unter Berticksichtigung der Eigenheiten der jeweiligen Krankheit und der verfiigbaren epidemiologischen
Erkenntnisse und Wertungen sowie anhand der Erkenntnisse UGber Zeitpunkt, Art und Umfang der
moglichen Exposition der betreffenden Person und tber deren Empfanglichkeit fir die Krankheit.*

43

Auch nach der neuen Rechtslage seit 18. November 2020 ist davon auszugehen, dass Absonderungen das
Bestehen eines Ansteckungsverdachts im dargestellten Sinn voraussetzen. Zur Frage, ob die Riickkehr aus
einem vom Robert-Koch-Institut festgelegten Risikogebiet zur Annahme eines (typisierten)
Ansteckungsverdachts berechtigt (so die Begriindung zur Muster-VO) oder unter welchen (weiteren)
Voraussetzungen ein solcher angenommen werden kann/muss, etwa ob angesichts der hohen Infektiositat
des Erregers SARS CoV 2 (Ubertragung durch Aerosole), der teilweise schwerwiegenden/tédlichen
Krankheitsverlaufe und des Fehlens suffizienter Behandlungsmethoden sowie eines geeigneten
Impfschutzes an das Vorliegen der ,Wahrscheinlichkeit* im Sinne der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts geringere Anforderungen zu stellen sind, I8sst sich den gesetzlichen
Regelungen kein eindeutiger Anhaltspunkt entnehmen. Vielmehr knlpft das IfSG an mehreren Stellen an
ein ,erhdhtes Infektionsrisiko“ an, ohne damit die Méglichkeit der Anordnung von Quarantdnemafinahmen
zu verbinden (aa.). Deshalb bedarf es der Klarung in einem Hauptsacheverfahren, ob die Festlegung der
Risikogebiete auf tatsachlichen epidemiologischen Erkenntnissen beruht, die einen Ansteckungsverdacht in
den betroffenen auslandischen Gebieten begriinden kénnen (bb.).

44

aa. Den gesetzlichen Regelungen lasst sich nur wenig dahingehend entnehmen, dass bei der Riickkehr aus
einem Risikogebiet vom Bestehen eines Ansteckungsverdachtes im Sinne des § 30 Abs. 1 Satz 2 IfSG
auszugehen ist.
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Nach der Legaldefinition des § 2 Nr. 17 IfSG ist ein Riskogebiet ,ein Gebiet aulderhalb der Bundesrepublik
Deutschland, fir das vom Bundesministerium fir Gesundheit im Einvernehmen mit dem Auswartigen Amt
und dem Bundesministerium des Innern, flir Bau und Heimat ein erhohtes Risiko flir eine Infektion mit einer
bestimmten bedrohlichen Ubertragbaren Krankheit festgestellt wurde; die Einstufung als Risikogebiet erfolgt
erst mit Ablauf des ersten Tages nach Veroffentlichung der Feststellung durch das Robert Koch-Institut im
Internet unter der Adresse https://www...de/risikogebiete*”.
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Die Verordnungsermachtigungen in § 36 Abs. 8 i.V.m. § 36 Abs. 10 Nr. 1 ¢ IfSG n. F. knUpft nach
Feststellung einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite nach § 5 Abs. 1 Satz 1 IfSG fir die
Verpflichtung zur Vorlage eines arztlichen Negativattestes bei oder nach Einreise in die Bundesrepublik
Deutschland daran an, dass die Person ,wahrscheinlich einem erhohten Infektionsrisiko fiir eine bestimmte
bedrohliche Ubertragbare Krankheit ausgesetzt war” (vgl. hierzu auch § 1 der auf Grundlage des 36 Abs. 7
Satz 1 IfSG a. F. erlassenen Verordnung zur Testpflicht von Einreisenden aus Risikogebieten vom 4.
November 2020 (BAnz AT 06.11.2020 V1)).

47

Die Gesetzesbegriindung zum Entwurf eines Dritten Gesetzes zum Schutz der Bevdlkerung bei einer
epidemischen Lage von nationaler Tragweite vom 3. November 2020 (BT-Drs. 19/23944 S. 24) nennt als
Kriterien, die zur Festlegung eines Risikogebietes flihren, epidemiologische, wie insbesondere
Inzidenzzahlen, Ausbruchsgeschwindigkeit, Pathogenitat und Letalitat der bedrohlichen tbertragbaren
Krankheit. Mangels vorliegender Erkenntnisse kénne die Feststellung auch dann erfolgen, wenn aufgrund
der Einschatzung insbesondere der deutschen Auslandsvertretungen trotzdem von einem erhéhten Risiko
auszugehen sei.

48

Allerdings lasst sich § 56 Abs. 1 n.F. IfSG entnehmen, dass der Gesetzgeber davon ausgeht, dass es
infolge der Einreise aus einem Riskogebiet zu einer Absonderung kommen kann. Eine gesetzliche
Vermutung, dass die Einreise aus einem Risikogebiet zur Annahme eines Ansteckungsverdachts fuhren
kann, lasst sich dieser Entschadigungsvorschrift dagegen nicht entnehmen, zumal der Gesetzgeber die
Begriffe des ,Ansteckungsverdachts“ und des ,Risikogebiets” nebeneinander verwendet (vgl. § 2 Nr. 7 und
Nr. 17 IfSG).



49

Regelungen zu einer (moglichen) Absonderung nach Riickkehr aus dem Risikogebiet finden sich weder in
der Verordnungsermachtigung nach § 36 IfSG noch enthalten §§ 28a Abs. 1i.V.m. 28 Abs. 1, 32 Satz 1
IfSG n. F. eine Regelung, die die Anordnung einer Absonderung bei Riickkehr aus einem Risikogebiet - und
damit bei einem (nur) ,erhdhten Infektionsrisiko® - zulassen wirde (in diesem Sinne auch OVG NRW, B.v.
20. 11.2020 -13 B 1770/20.NE - juris).
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Es ist auch nicht ersichtlich, dass der Beschluss des Deutschen Bundestages zur Feststellung einer
epidemischen Lage von nationaler Tragweite vom 25. Marz 2020 die Kriterien zur Feststellung eines
Ansteckungsverdachts abweichend von § 30 IfSG festlegen wirde. Hierzu lasst sich § 5 IfSG nichts
entnehmen.
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bb. Deshalb bedarf es - nach den vom Bundesverwaltungsgericht genannten Grundsatzen - der Klarung in
einem Hauptsacheverfahren, inwieweit zum einen tatsachliche epidemiologische Erkenntnisse vorliegen,
die bei Erreichen des Inzidenzwertes von 50 Infektionen auf 100.000 Einwohner in den letzten sieben
Tagen, der als Kapazitatsgrenze fur die Kontaktnachverfolgung - einen zentralen Bestandteil der
Pandemiebekampfung (contact tracing) - innerhalb Deutschlands gilt, angesichts des pandemischen
Geschehens und der Schwere der Erkrankung grundsatzlich die Annahme eines Ansteckungsverdachts im
Sinn des § 30 Abs. 1 Satz 2 IfSG rechtfertigen kdnnen und zum anderen, nach welchen Ubrigen Kriterien
das Robert-Koch-Institut und die beteiligten Stellen (insbesondere das Auswartige Amt) die Ausweisung
eines auslandischen Risikogebietes vornehmen und ob hierbei die in den auslandischen Staaten
angewandten BekdmpfungsmaRnahmen gegen COVID-19 Berlicksichtigung finden. Dabei wird auch zu
prifen sein, ob sachliche Grinde vorliegen, die die Anordnung von Quarantane bei Rickkehr aus dem
Ausland auch bei Inzidenzen rechtfertigen kénnen, die nach der 9. Bayerischen
Infektionsschutzmafinahmeverordnung in ihrem Geltungsbereich nicht zu verpflichtenden
Ausgangsbeschrankungen von Personen flhren, die den Freistaat Bayern nicht verlassen haben (vgl. §§ 25
und 26 9. BaylfSMV).
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3. Die Folgenabwagung ergibt, dass die Interessen der Gesamtbevodlkerung am Schutz von Leib und Leben
(Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) die Schutzguter, auf die sich der Antragsteller beruft (erhebliche Eingriffe in die
Grundrechte aus Art. 2 Abs. 1 GG und ggf. Art. 2 Abs. 2 Satz 2 GG sowie in das Recht auf Freizugigkeit
innerhalb der EU aus Art. 21 Abs. 1 AEUV) Uberwiegen.
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a) Das pandemische Geschehen ist weiterhin sehr angespannt. Nach dem Lagebericht des Robert-Koch-
Instituts (RKI) vom 1. Dezember 2020 (abrufbar unter
https://www...de/DE/Content/InfAZ/N/Neuartiges_Coronavirus/Situationsberichte/Nov_2020/2020-12-01-
de.pdf? blob=publicationFile) ist weiterhin eine hohe Anzahl an Ubertragungen in der Bevélkerung in
Deutschland zu beobachten. Die Inzidenz der letzten sieben Tage betragt deutschlandweit 137 Falle pro
100.000 Einwohner. Der Anteil der COVID-19-Félle in der alteren Bevolkerung ist weiterhin sehr hoch. Die
7-Tage-Inzidenz liegt in Bayern Uber der bundesweiten Gesamtinzidenz. In zahlreichen Landkreisen kommt
es zu einer diffusen Ausbreitung von SARS-CoV-2-Infektionen in der Bevdlkerung, insbesondere in
Haushalten und Alten- und Pflegeheimen. Fir einen groen Anteil der Falle kann das Infektionsumfeld nicht
ermittelt werden. Seit Mitte Oktober steigt die die Zahl der intensivmedizinisch behandelten COVID-19-Falle
stark an, von 655 Patienten am 15. Oktober 2020 auf 3.919 am 1. Dezember 2020 (vgl. auch RKI-DIVI -
Tagesreport des RKI mit den Daten des DIVI-Intensivregisters, Stand 1.12.2020, abrufbar unter
https://www...de/ ...reporting), wobei sich der Anstieg der intensivmedizinisch wegen Covid 19 zu
behandelnden Patienten etwas verlangsamt hat. Das RKI schatzt die Gefahrdung fir die Gesundheit der
Bevolkerung in Deutschland weiterhin als hoch ein, fir Risikogruppen als sehr hoch. Nach wie vor gibt es
keine zugelassenen Impfstoffe und die Therapie schwerer Krankheitsverlaufe ist komplex und langwierig
(vgl. Risikobewertung zu COVID-19, Stand: 11.11.2020, abrufbar unter
https://www.rki.de/DE/Content/InfAZ/N/Neuartiges_Co-ronavirus/Risikobewertung.html).
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b) In dieser Situation fallen die zu erwartenden Folgen einer AuRervollzugsetzung der angegriffenen
Normen - insbesondere die mdgliche Eroffnung weiterer Infektionsketten durch touristische Reisen -
schwerer ins Gewicht als die Folgen ihres einstweilig weiteren Vollzugs (vgl. BayVGH, B.v. 28.9.2020 - 20
NE 20.2142 - BeckRS 2020, 27261 Rn. 28). Im Rahmen der vorzunehmenden Folgenabwagung sind
wegen der Allgemeinverbindlichkeit einer Auf3ervollzugsetzung der Norm nicht nur die persénlichen Belange
des Antragstellers, sondern die aller Normbetroffenen zu bertcksichtigen. Aus § 28a Abs. 1 Nr. 11 IfSG
Iasst sich wegen der Moglichkeit der Untersagung und Beschrankung insbesondere touristischer Reisen die
gesetzgeberische Wertung entnehmen, touristischen Reisen, soweit es um die Verhinderung der
Verbreitung der Coronavirus-Krankheit-2019 geht, keine besondere Schutzbedurftigkeit beizumessen.
Grundsatzlich sind fur Hartefélle Ausnahmen von der Quarantaneverpflichtung nach § 2 Abs. 4 EQV bei
Vorliegen eines triftigen Grundes vorgesehen. Aullerdem besteht nach § 3 Abs. 1 EQV die Moglichkeit der
vorzeitigen Beendigung der Quarantane durch Vorlage eines negativen Testergebnisses. Wird die Reise in
Kenntnis der geltenden Rechtslage angetreten, ist der Verpflichtete in Bezug auf die ihn treffende
Quarantaneverpflichtung bei Rickreise - auch im Hinblick auf die gesetzgeberische Wertung in § 28a Abs. 1
Nr. 11 IfSG - als nicht besonders schutzbedirftig anzusehen.

B.

55

Der Hilfsantrag ist bereits unzulassig, weil er darauf abzielt, einen Teil einer untrennbaren Gesamtregelung
auBer Vollzug zu setzen. Im Ubrigen diirfte sich § 3 Abs. 1 EQV bei Wirksamkeit des mit ihm untrennbar
verbundenen § 1 Abs. 1 EQV schon deshalb nicht als unverhaltnismaRig erweisen, weil er eine Moglichkeit
zur vorzeitigen Beendigung der Quarantanemafinahme bietet.

C.
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Die Kostenentscheidung beruht auf §§ 154 Abs. 1, § 159 Satz 2 VwGO. Die Festsetzung des
Gegenstandswertes ergibt sich aus § 53 Abs. 2 Nr. 2i.V.m. § 52 Abs. 1 GKG. Da die von den
Antragstellerinnen angegriffene Verordnung bereits mit Ablauf des 20. Dezember 2020 auf3er Kraft tritt (§ 1
Nr. 1 der Verordnung zur Anderung der Einreise-Quaranténeverordnung vom 29. November 2020, BayMBI.
2020 Nr. 681), zielt der Eilantrag inhaltlich auf eine Vorwegnahme der Hauptsache, weshalb eine
Reduzierung des Gegenstandswertes fur das Eilverfahren auf der Grundlage von Ziff. 1.5 des
Streitwertkatalogs flr die Verwaltungsgerichtsbarkeit hier nicht angebracht ist.
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Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO).



