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Titel:
Ausgangsbeschrankung anlasslich der Corona-Pandemie

Normenketten:

IfSG § 28 Abs. 1 S. 1

BayVwVfG Art. 35 S. 2

VwGO § 47, § 80 Abs. 5, § 113 Abs. 1 S. 1
GG Art. 2 Abs. 2, Art. 11

Leitsatze:

1. Angesichts flieRender Ubergénge zwischen abstrakt-genereller und konkret-individueller Regelung steht
dem Hoheitstriger grundsatzlich frei, im Ubergangsbereich entweder die Form der Normsetzung oder der
Einzelfallentscheidung zu wahlen, wenn der Erlass einer Rechtsverordnung nicht zwingend vorgeschrieben
(allerdings nach § 32 IfSG méglich) ist. Dieser Ubergangs- bzw. Grenzbereich ist dann verlassen, da die
begrifflichen Voraussetzungen eines Verwaltungsakts hinsichtlich der streitgegenstandlichen
Allgemeinverfiigung getroffenen Regelung nicht vorliegen. Denn die Regelung betrifft jedenfalls keinen nach
allgemeinen Merkmalen bestimmten oder bestimmbaren Personenkreis, zumal sie mit Menschen, die sich
nur zeitweise in Bayern aufhalten oder erst nach Erlass der Verfiigung nach Bayern kommen, auch
Personen betreffen kann, die bei Erlass der Verfligung hiervon noch nicht betroffen waren. (Rn. 22)
(redaktioneller Leitsatz)

2. Fir eine Einschrankung des Grundrechts auf Freiziigigkeit aus Art. 11 | GG stellt § 28 | IfSG keine
taugliche Rechtsgrundlage dar. Zwar kann nach Art. 11 Il GG die Einschrankung des Grundrechts auf
Freiziigigkeit gerade auch zur Bekdmpfung der Seuchengefahr gerechtfertigt sein. Allerdings unterliegt das
Grundrecht des Art. 11 GG dem Zitiergebot des Art. 19 | 2 GG. Dies bedeutet, dass ein Gesetz, das zur
Einschrankung des Grundrechts ermachtigt, das Grundrecht ausdriicklich nennen muss, wobei ein Hinweis
allein in der Gesetzesbegriindung nicht geniigt. (Rn. 30) (redaktioneller Leitsatz)

3. Da § 28 1 4 IfSG zwar die Grundrechte des Art. 2 Il und des Art. 8 | als einschrankbare Grundrechte
nennt, nicht aber Art. 11 | GG, liegt ein Verstol gegen das Zitiergebot vor. Angesichts des eindeutigen
Wortlauts kann auch nicht mit der erforderlichen Sicherheit festgestellt werden, dass § 28 | IfSG nach dem
Willen des Gesetzgebers die Exekutive dennoch zu einer Einschrankung des Grundrechts auf Freiziigigkeit
ermachtigen sollte. (Rn. 31) (redaktioneller Leitsatz)
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Tenor

I. Die aufschiebende Wirkung der Klage der Antragstellerin vom 21. Marz 2020 gegen Nrn. 1, 4 und 5 der
Allgemeinverfiigung des Antragsgegners vom 20. Méarz 2020 wird angeordnet. Im Ubrigen wird der Antrag
abgelehnt.

Il. Von den Kosten des Verfahrens tragt die Antragstellerin %2 und der Antragsgegner %.

Ill. Der Streitwert wird auf 2.500 EUR festgesetzt.



Griinde
l.

1
Die Antragstellerin wendet sich im Wege des einstweiligen Rechtsschutzes u.a. gegen die vorlaufige
Ausgangsbeschrankung anlasslich der Corona-Pandemie.

2

Mit Allgemeinverfigung des ... vom 20. Méarz 2020, Az. Z6a-G8000-2020/122-98, wird jedermann
angehalten, die Kontakte zu anderen Menschen, ausgenommen die Angehorigen des eigenen Hausstands,
auf ein absolut nétiges Minimum zu reduzieren und, wo mdglich, einen Mindestabstand von 1,5 m zu
anderen Personen einzuhalten (Nr. 1). Gastronomiebetriebe werden mit Ausnahme der Abgabe und
Lieferung von Speisen zum Mitnehmen untersagt (Nr. 2). Untersagt wird auch der Besuch von
Krankenhausern, Altenheimen und ahnlichen Einrichtungen (Nr. 3). Das Verlassen der eigenen Wohnung
ist nur bei Vorliegen triftiger Griinde erlaubt (Nr. 4, 5). Auf die Regelungen im Einzelnen und die
Begriindung der Allgemeinverfiigung wird verwiesen. Die Regelungen traten am 21. Marz 2020 in Kraft und
sind befristet bis zum Ablauf des 3. April 2020 (Nr. 10).

3

Mit Schriftsatz vom 21. Marz 2020 hat die Antragstellerin Anfechtungsklage zum Bayerischen
Verwaltungsgericht Minchen gegen die oben genannten Regelungen erhoben; sie beantragt im
vorliegenden Verfahren,

4
die aufschiebende Wirkung der Anfechtungsklage anzuordnen.

5

Zur Begriundung wird ausgefihrt, sie sei in Bayern wohnhaft und durch die Allgemeinverfigung jedenfalls in
ihrer Allgemeinen Handlungsfreiheit eingeschrankt. Es fehle bereits an einer Rechtsgrundlage fir den
Erlass einer bayernweiten Ausgangsbeschrankung. Darlber hinaus sei der Bestimmtheitsgrundsatz verletzt
und die Allgemeinverfligung unverhaltnismaRig.

6
Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstands wird auf die Akten - auch im Klageverfahren M
26 K 20.1254 - Bezug genommen.

7

Der Antrag nach § 80 Abs. 5 Satz 1, Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 VwGO hat insoweit Erfolg, als er auf die Anordnung
der aufschiebenden Wirkung der Anfechtungsklage gegen die Nrn. 1, 4 und 5 der Allgemeinverfligung
gerichtet ist.

8

1. Er ist bereits unzulassig, soweit er die Anordnung der aufschiebenden Wirkung der Klage gegen Nrn. 2
und 3 der Allgemeinverfliigung zum Gegenstand hat. Insoweit ist er unstatthaft, da die Antragstellerin in der
Hauptsache in Bezug auf diese Regelungen nicht nach § 42 Abs. 2 VwGO klagebefugt ist.

9

1.1 Eine Anfechtungsklage ist grundsatzlich nur zulassig, wenn der Klager geltend macht, durch den
Verwaltungsakt in seinen Rechten verletzt zu sein. Nach Rechtsprechung und herrschender Lehre genugt
dabei die Moglichkeit einer behaupteten Rechtsverletzung (sog. Méglichkeitstheorie, vgl. Eyermann/Happ,
VwGO, 15. Aufl. 2019, § 42 Rn. 112). Die Darlegung muss grundsatzlich substantiiert sein, wobei keine
strengen Anforderungen zu stellen sind (Kopp/Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 42 Rn. 175). Erforderlich
sind vor allem Ausfuhrungen in tatsachlicher Hinsicht, warum, wodurch und in welchen Rechten sich der
Klager betroffen fuhlt (Eyermann/Happ, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 42 Rn. 113). Die Darlegungslast bezieht
sich primar auf die Darlegung der die Rechtsverletzung begrindenden Tatsachen.

10



Soweit der Klager Adressat eines Verwaltungsakts ist, der ihm ein Handeln, Unterlassen oder Dulden
gebietet, ergibt sich, worauf die Antragstellerin zu Recht hinweist, aus dem zumindest durch das
Auffanggrundrecht des Art. 2 Abs. 1 GG begriindeten umfassenden Schutz seiner Freiheitssphare
grundsatzlich stets die Mdéglichkeit einer Rechtsverletzung (Eyermann/Happ, VWGO, 15. Aufl. 2019, § 42
Rn. 91; Kopp/Schenke, VWGO, 25. Aufl. 2019, § 42 Rn. 69).

11

Vorliegend ist jedoch zu beachten, dass die angefochtenen Regelungen in Nr. 2 und 3 der
Allgemeinverfliigung, wonach Gastronomiebetriebe und der Besuch von Krankenhausern und ahnlichen
Einrichtungen bayernweit untersagt werden, sich zwar formal auch an die Antragstellerin richten, insoweit
sie als Einwohnerin Bayerns diesen abstraktgenerellen Regelungen unterworfen ist.

12

Im Falle einer Allgemeinverfugung ist jeder Betroffene nur im Hinblick auf die ihn materiell betreffende
Regelung, nicht schlechthin gegen die Allgemeinverfiigung als solche oder die materiell andere Personen
betreffenden Regelungen, klagebefugt (Kopp/Schenke, a.a.0., § 42 Rn. 21, 170).

13

Insbesondere im vorliegenden Fall, in dem die Aligemeinverfligung darliber hinaus abstraktgenerellen
Charakter hat (s. u. unter 2.1) und grundsatzlich jeden Rechtsunterworfenen formal betrifft, reicht es nicht
aus, dass der Klager formaler Adressat einer Regelung ist, sondern es muss, um auch hier Popularklagen
auszuschlief3en, dargelegt werden, inwieweit der Klager in seiner konkreten Situation durch die
angefochtenen Regelungen materiell betroffen ist.

14
1.2 Die Antragstellerin hat hier nicht dargelegt, dass sie von den in Rede stehenden Regelungen in ihrer
konkreten Situation mehr als nur reflexhaft und potentiell betroffen wird.

15

Die Untersagung von Gastronomiebetrieben jeder Art richtet sich materiell an die Inhaber dieser Betriebe;
diese, nicht die Antragstellerin, werden durch die Untersagung beschwert. Die Regelung betrifft sie nur
reflexhaft und in tatsachlicher Hinsicht. Insoweit ist fir die Antragstellerin die Ausgangsbeschrankung unter
Nr. 4 der angefochtenen Verfigung die materiell einschlagige Regelung.

16

Zur Darlegung einer moglichen Beschwer durch die Untersagung des Besuchs von Krankenhausern und
ahnlichen Einrichtungen hatte die Antragstellerin wenigstens geltend machen missen, dass sie in ihrer
konkreten Situation aufgrund konkreter Umstande tatsachlich und aktuell durch die Regelung beschwert
sein konnte. Hierzu enthalt aber die Klage- und Antragsschrift nichts, sondern nur die tatsdchliche Angabe,
dass die Antragstellerin in Bayern wohnt, und die rechtliche Bewertung, dass sie durch die Regelung in ihrer
allgemeinen Handlungsfreiheit betroffen ist. Damit ist in Bezug auf die Untersagung des Besuchs von
Krankenhausern und ahnlichen Einrichtungen nur eine potentielle oder virtuelle Betroffenheit der
Antragstellerin ersichtlich und die Moglichkeit einer Verletzung eigener Rechte insoweit nicht plausibel
behauptet.

17
2. Soweit der Antrag zulassig ist, ist er auch begriindet.

18

Gemal § 80 Abs. 5 Satz 1 Alt. 1 VwWGO kann das Gericht der Hauptsache auf Antrag die aufschiebende
Wirkung der Klage im Falle des § 80 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 VwGO ganz oder teilweise anordnen. Das Gericht
trifft dabei eine eigene, origindre Ermessensentscheidung. Es hat zwischen dem in der gesetzlichen
Regelung - hier § 28 Abs. 3 i.V.m. § 16 Abs. 8 IfSG - zum Ausdruck kommenden Interesse an der sofortigen
Vollziehbarkeit des Verwaltungsaktes und dem Interesse des Antragstellers an der aufschiebenden Wirkung
seines Rechtsbehelfs abzuwagen. Im Rahmen dieser Abwagung sind in erster Linie die Erfolgsaussichten
des Hauptsacheverfahrens zu bertcksichtigen. Ergibt die im Rahmen des Eilverfahrens nach § 80 Abs. 5
VwGO vorzunehmende summarische Priifung, dass der Rechtsbehelf voraussichtlich keinen Erfolg haben
wird, tritt das Interesse des Antragstellers regelmafig zurtick. Erweist sich der zugrundeliegende Bescheid
bei dieser Priifung hingegen als rechtswidrig und das Hauptsacheverfahren damit voraussichtlich als
erfolgreich, ist das Interesse an der sofortigen Vollziehung regelmaflig zu verneinen. Ist der Ausgang des



Hauptsacheverfahrens hingegen offen, kommt es zu einer allgemeinen Abwagung der widerstreitenden
Interessen.

19

Bei summarischer Prifung spricht viel dafur, dass die Klage der Antragstellerin gegen Nrn. 1, 4 und 5 der
streitgegenstandlichen Allgemeinverfiigung des Staatsministeriums fur Gesundheit und Pflege vom 20.
Marz 2020 erfolgreich sein wird, weil sich die dort getroffenen Regelungen nach der im Eilverfahren allein
moglichen, aber auch ausreichenden summarischen Prifung als rechtswidrig erweisen und die
Antragstellerin in ihren Rechten verletzen, § 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO.

20

2.1. Jedenfalls Nr. 1 der Allgemeinverfugung erweist sich bereits als formell rechtswidrig, weil die dort
getroffenen Regelungen nicht in der Handlungsform der Allgemeinverfliigung getroffen werden durften,
sondern als Rechtsnorm hatten ergehen mussen.

21

Auch bei einer Allgemeinverfugung nach Art. 35 Satz 2 Var. 1 VwVfG handelt es sich um einen
Verwaltungsakt, so dass Voraussetzung die Regelung eines Einzelfalls ist. Die Regelung muss sich auf
einen konkreten Sachverhalt beziehen und sich an einen nach allgemeinen Merkmalen bestimmten oder
bestimmbaren Personenkreis richten.

22

Zwar steht es angesichts flieRender Ubergange zwischen abstraktgenereller und konkretindividueller
Regelung dem Hoheitstréger grundsatzlich frei, im Ubergangsbereich entweder die Form der Normsetzung
oder der Einzelfallentscheidung zu wahlen, wenn - wie hier - der Erlass einer Rechtsverordnung nicht
zwingend vorgeschrieben (allerdings nach § 32 IfSG mdglich) ist. Dieser Ubergangs- bzw. Grenzbereich ist
jedoch vorliegend verlassen, da die begrifflichen Voraussetzungen eines Verwaltungsakts hinsichtlich der in
Nummer 1 der streitgegenstandlichen Allgemeinverfigung getroffenen Regelung nicht vorliegen. Nummer 1
der Allgemeinverfligung, wonach jeder angehalten ist, physische Kontakte zu anderen Personen zu
vermeiden und einen Mindestabstand von 1,5 m einzuhalten hat, richtet sich an jedermann, also alle
Personen, die in Bayern ihren Wohnsitz haben oder sich auch nur kiinftig dort aufhalten. Damit betrifft die
Regelung jedenfalls keinen nach allgemeinen Merkmalen bestimmten oder bestimmbaren Personenkreis,
zumal sie mit Menschen, die sich nur zeitweise in Bayern aufhalten oder erst nach Erlass der Verfligung
nach Bayern kommen, auch Personen betreffen kann, die bei Erlass der Verfligung hiervon noch nicht
betroffen waren und auch nicht anhand sonstiger, konkreter der Gattung nach bestimmbarer Merkmale
vorab bestimmt werden kdnnen. Adressat ist damit ein unbestimmter Personenkreis.

23

Wenngleich die Regelung zeitlich befristet und anlassbezogen ergangen ist, kann wohl Uberdies auch nicht
mehr davon ausgegangen werden, dass sie sich auf einen konkreten, abgrenzbaren Lebenssachverhalt
bezieht. Vielmehr handelt es sich um eine abstraktgenerelle Regelung, die den Alltag aller in Bayern
lebender oder dort aufhaltiger Personen betrifft und sich massiv auf alle Lebensbereiche auswirkt.

24

Eine Umdeutung einer nach dem erkennbar gewordenen Willen der Behdrde als Verwaltungsakt
ausgestalteten und in dieser Form auch bekanntgemachten Anordnung in eine Rechtsnorm ist nicht
moglich. Denn selbst wenn man den Streit um die Abgrenzung des Begriffs des Verwaltungsaktes
ausschalten und darunter alle hoheitlichen Amtshandlungen verstehen wollte, die den Verwaltungsgerichten
zur Nachprifung auf ihre Rechtmafigkeit unterbreitet werden kénnen, ist es ausgeschlossen, einen solchen
Verwaltungsakt in eine Rechtsnorm umzudeuten. Dies wiirde dem Biirger schon insoweit zum Nachteil
gereichen, als gegen diese in das Gewand eines Verwaltungsaktes gekleidete, beinahe verkleidete
Rechtsnorm mit der hiergegen gegebenen Anfechtungsklage keine im Vergleich zur Normenkontrolle gleich
effektiven Moglichkeiten des gerichtlichen Rechtsschutzes bestehen (BVerwG, U.v. 1.10.1963 - BVerwG IV
C 9/63 - NJW 1964, 1151). Denn Rechtsschutz gegen eine Alilgemeinverfigung wirkt grundsatzlich nur inter
partes, wohingegen eine Rechtsverordnungunter anderem im Wege der Normenkontrolle nach § 47 VwGO
i.V.m. Art. 5 Satz 1 AGVwGO - angegriffen und vom zustandigen Gericht mit Wirkung inter omnes fur nichtig
erklart werden kann (vgl. § 47 Abs. 5 Satz 2 VwGO). Virulent wird dies insbesondere bei Jedermann-
Regelungen wie der vorliegenden, die im gesamten Gebiet des Freistaats Geltung beanspruchen, da hier
eine effektive, einheitliche und rasche Uberpriifungsméglichkeit durch Inanspruchnahme gerichtlichen



Rechtsschutzes von zentraler Bedeutung ist (vgl. insb. die Méglichkeit des § 47 Abs. 6 VwGO). Dartiber
hinaus unterliegen Rechtsnormen hinsichtlich der Publizitat anderen Regeln als Verwaltungsakte, indem sie
verkindet werden missen. Es gibt im deutschen Recht keinen Satz des Inhalts, dass eine hoheitliche
Anordnung geringen Grades in eine solche héheren Grades umgedeutet oder im Wege der Auslegung
umgewandelt werden konnte. Vielmehr ist ein solcher Verwaltungsakt, dessen Regelung nur im Wege des
Erlasses einer Rechtsnorm getroffen werden kann, fehlerhaft und verletzt jeden von ihm Betroffenen in
seinen Rechten, so dass er aufzuheben ist (BVerwG, U.v. 1.10.1963, a.a.0.).

25

2.2. Die in den Nrn. 4 und 5 der streitgegenstandlichen Allgemeinverfiigung enthaltenen
Ausgangsbeschrankungen sind ebenfalls rechtswidrig, da sie in der vom Staatsministerium flir Gesundheit
und Pflege angegebenen Rechtsgrundlage des § 28 Abs. 1 IfSG keine hinreichende Rechtsgrundlage
finden.

26

Dabei kann offenbleiben, ob Ausgangsbeschrankungen bereits deshalb nicht auf die Generalklausel des §
28 Abs. 1 Satz 1 IfSG gestitzt werden kdnnen, weil diese fur solch einschneidende Grundrechtseingriffe
wegen fehlender hinreichender Bestimmtheit keine taugliche Rechtsgrundlage sein kann, so dass ein
Verstol3 gegen den Parlamentsvorbehalt vorlage. Denn jedenfalls vermogen § 28 Abs. 1 Satze 1 und 2 IfSG
nach § 28 Abs. 1 Satz 4 IfSG keine Eingriffe in das Grundrecht auf Freiziigigkeit nach Art. 11 Abs. 2
Grundgesetz zu rechtfertigen.

27

Die in Rede stehenden Ausgangsbeschrankungen greifen neben den Grundrechten der allgemeinen
Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) und dem Grundrecht auf Versammlungsfreiheit (Art. 8 Abs. 1 GG)
sowohl in das Grundrecht auf Freiheit der Person (Art. 2 Abs. 2 Satz zwei GG) als auch in das Grundrecht
auf Freiztgigkeit (Art. 11 Abs. 1 GG) ein. Die Grundrechte der Fortbewegungsfreiheit als Teil der
Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG, der Freiheit der Person aus Art. 2 Abs. 2 Satz zwei GG und der
Freizligigkeit aus Art. 11 GG sind vorliegend nebeneinander anwendbar, so dass jeweils ein
rechtfertigungsbeduirftiger Eingriff vorliegt.

28

Das Grundrecht der Freiheit der Person umfasst die kérperliche Bewegungsfreiheit, also das Recht, ,einen
Ort oder Raum aufzusuchen oder sich dort aufzuhalten, der an sich (tatsachlich oder rechtlich) zuganglich
ist“, und den derzeitigen Aufenthaltsort jederzeit verlassen zu kénnen (BVerfGE 94, 166/198; 96, 10/21;
105, 239/248). Demgegeniber zielt Art. 11 Abs. 1 GG auf den Schutz personaler Lebensgestaltung, indem
er die Moglichkeit gewahrleistet, ,an jedem Ort innerhalb des Bundesgebiets Aufenthalt und Wohnsitz zu
nehmen® (BVerfGE 80, 137/150; 43, 203/211; 110, 177/190 f). Unter Aufenthalt in diesem Sinne ist das
Verweilen an einem bestimmten Ort von gewisser Dauer (je nach den Umstanden wohl mindestens ein bis
zwei Tage) zu verstehen, da die Aufenthaltsnahme angesichts des engen Schrankenvorbehalts in Art. 11
Abs. 2 und in Abgrenzung zu der durch Art.2 Abs. 1 und Abs. 2 Satz 2 geschutzten korperlichen
Fortbewegungsfreiheit eine lber die ,korperliche Bewegungsfreiheit hinausgehende Bedeutung“ aufweisen
muss (BVerfG-K, B.v. 25.3.2008 - 1 BvR 1548/02 - juris Rn. 25).

29

Dies ist vorliegend der Fall. Wenngleich die Ausgangsbeschrankungen mit dem Verbot, die Wohnung ohne
einen triftigen Grund zu verlassen, final und priméar in die kdrperliche Fortbewegungsfreiheit eingreifen, liegt
daneben auch eine Beeintrachtigung der Freizigigkeit vor, der eine qualitativ eigenstandige Bedeutung
zukommt. Nach der Grundrechtsdogmatik kdnnen auch mittelbare und faktische Einwirkungen nach
Zielsetzung und Wirkung einem Eingriff gleichkommen und stellen dann eine Grundrechtsbeeintrachtigung
dar (BVerfGE 110, 177/191), wenn sie einen gewichtigen Einfluss auf die Willensbildung ausliben. Das
Verbot, die eigene Wohnung ohne einen triftigen Grund zu verlassen, stellt eine derartige erhebliche
Einwirkung auch auf die Freizligigkeit dar, da sie beispielsweise nicht nur einen langeren Besuchsaufenthalt
bei Freunden oder Familie oder einen Urlaubsaufenthalt, sondern auch einen nicht zwingend erforderlichen
Wohnungswechsel verbietet (vgl. hierzu auch die Auslegung des Antragsgegners in den FAQ zur
Ausgangsbeschrankung,
https://lwww...de/service/informationenzumcoronavirus/faqzurausgangsbeschraenkung). Fur die Eréffnung
des Schutzbereich des Art. 11 Abs. 1 Grundgesetz ist es aber gerade unerheblich, aus welchen Griinden



der Ortswechsel erfolgt. Diese Beeintrachtigung kann im Einzelfall erheblich sein, geht daher zweifellos
Uber einen bloRen Reflex hinaus und stellt sich auch nicht als vom Antragsgegner unbeabsichtigte
Nebenfolge dar. Denn letztlich begriindet die in Nrn. 4 und 5 der Allgemeinverfligung geregelte
Ausgangsbeschrankung ein Aufenthaltsverbot auRerhalb der eigenen Wohnung, indem nur bestimmte
kurzfristige Tatigkeiten au3erhalb der Wohnung gestattet werden. Nach der Begriindung sowie dem Ziel der
Regelung ist davon auszugehen, dass dies auch mit Zweck der Regelung war.

30

Fir eine Einschrankung des Grundrechts auf Freizlgigkeit aus Art. 11 Abs. 1 GG stellt § 28 Abs. 11fSG
keine taugliche Rechtsgrundlage dar. Zwar kann nach Art. 11 Abs. 2 GG die Einschrankung des
Grundrechts auf Freizligigkeit gerade auch zur Bekampfung der Seuchengefahr gerechtfertigt sein.
Allerdings unterliegt das Grundrecht des Art. 11 GG dem Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG. Dies
bedeutet, dass ein Gesetz, das zur Einschrankung des Grundrechts ermachtigt, das Grundrecht
ausdrucklich nennen muss, wobei ein Hinweis allein in der Gesetzesbegrindung nicht genligt (BVerfGE
113, 348/367). Das Zitiergebot hat den Zweck ,sicherzustellen, dass nur wirklich gewollte Eingriffe erfolgen®
und ,sich der Gesetzgeber Uber die Auswirkungen seiner Regelungen fir die betroffenen Grundrechte
Rechenschaft” gibt (BVerfGE 64, 72/79; 85, 386/403 f; 113, 348/366). Fehlt einem Gesetz ein von Art. 19
Abs. 1 Satz 2 GG gebotenes Grundrechtszitat, ist es dahingehend auszulegen, dass es das nicht zitierte
Grundrecht nicht einschrankt bzw. nicht dazu ermachtigt (Maunz/Durig, Art. 19 Abs. 1 GG Rn. 47 m.w.N.).

31

Da § 28 Abs. 1 Satz 4 IfSG zwar die Grundrechte des Art. 2 Abs. 2 und des Art. 8 Abs. 1 als einschrankbare
Grundrechte nennt, nicht aber Art. 11 Abs. 1 GG, liegt ein Versto gegen das Zitiergebot vor. Angesichts
des eindeutigen Wortlauts kann auch nicht mit der erforderlichen Sicherheit festgestellt werden, dass § 28
Abs. 1 IfSG nach dem Willen des Gesetzgebers die Exekutive dennoch zu einer Einschrankung des
Grundrechts auf Freiziigigkeit ermachtigen sollte. Zwar kann nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts von der Anwendung des Zitiergebots abgesehen werden, wenn ein Gesetz
lediglich bereits geltende Grundrechtseinschrankungen mit geringfiigigen Abweichungen wiederholt oder
auf sie verweist (BVerfGE 129, 208/237). Vorliegend erlaubte die Vorgangervorschrift des § 34
Bundesseuchengesetz ausdricklich eine Einschrankung des Art. 11 Grundgesetz (vgl. § 10 Abs. 1 Satz 4
i.V.m. § 10 Abs. 4 Bundesseuchengesetz) und wurde die Regelung durch die neue Fassung in § 28 Abs. 1
IfSG nicht grundlegend verandert. Dem ist allerdings entgegenzuhalten, dass die Regelungen zum Schutz
und zur Bekampfung lbertragbarer Krankheiten nicht mittels eines Anderungsgesetzes, sondern mittels
Erlasses eines ganzlich neuen Gesetzes, dem Infektionsschutzgesetz, neu gefasst wurden, so das eine
Ruickverfolgung und Erkennbarkeit der durch die einzelnen Vorschriften einschrankbaren Grundrechte kaum
mehr maéglich ist. Vor allem aber hielt der Gesetzgeber selbst das Zitiergebot offenkundig fiir anwendbar,
indem erin § 28 Abs. 1 Satz 4 IfSG die Grundrechte der Versammlungsfreiheit, der Freiheit der Person und
des Rechts auf Unverletzlichkeit der Wohnung ausdriicklich als einschréankbar bezeichnete und in der
Verordnungsermachtigung des § 32 IfSG neben diesen Grundrechten zusatzlich das Grundrecht auf
Freizlgigkeit nach Art. 11 aufgefiihrt hat. Es kam dem Gesetzgeber bei der Schaffung des
Infektionsschutzgesetzes also offenkundig darauf an, dem Zitiergebot zu gentigen. Angesichts des
eindeutigen Wortlautunterschieds zwischen § 28 Abs. 1 Satz 4 und § 32 Satz 2 IfSG kann nicht
angenommen werden, dass der Gesetzgeber von der automatischen Fortgeltung der durch § 34
Bundesseuchengesetz gestatteten Beschrankungsmaoglichkeiten von Grundrechten ausgegangen ist. Aus
denselben Griinden lasst auch der Umstand, dass das Grundrecht auf Freiziigigkeit in der
Gesetzesbegriindung zu § 28 Abs. 1 IfSG als einschrankbar genannt wird (vgl. BT-Drs. 14/2530), nicht den
eindeutigen Schluss zu, dass dies tatsachlich dem Willen des Gesetzgebers entsprach. Unter
Berlcksichtigung der dargelegten Gesamtumstande bildet hier der Wortlaut die Grenze der Auslegung. Es
muss daher angenommen werden, dass der Gesetzgebergerade im Unterschied zu der
Verordnungsermachtigung nach § 32 IfSG - durch Verwaltungsakte keine Einschrankungen des
Grundrechts auf Freizligigkeit gestattet, sondern lediglich zu Eingriffen in die allgemeine Handlungsfreiheit
und die Freiheit der Person ermachtigt hat, die hinsichtlich der Einschrankung der Bewegungsfreiheit eher
kurzfristiger Natur sind (vgl. in diesem Zusammenhang auch § 28 Abs. 1 Satz 2 letzter HS).

32
Nach alldem hatten die in Rede stehenden MaRnahmen in Form einer Rechtsverordnung auf der Grundlage
des § 32 IfSG erlassen werden mussen. Auf die Frage, ob insbesondere die erlassenen



Ausgangsbeschrankungen verhaltnismalig, insbesondere erforderlich sind oder ob als ,Kontaktverbot*
bezeichnete MalRnahmen wie die Untersagung der Zusammenkunft mehrerer Personen im &ffentlichen
Raum, auf die sich die Lander in ihrer Videokonferenz vom 22. Marz 2020 geeinigt haben, in der derzeitigen

Situation als gleich wirksames, aber grundrechtsschonenderes Mittel erscheinen, kommt es daher fir die
vorliegende Entscheidung nicht an.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 155 Abs. 1 Satz 1 VwGO; die Streitwertfestsetzung folgt aus §§ 53
Abs. 2 Nr. 2, 52 Abs. 1 VWGO.



