VerfGH Munchen, Entscheidung v. 10.07.2025 — Vf. 90-VII-20

Titel:
Unzulassigkeit von Popularklagen gegen aulRer Kraft getretene Normen

Normenketten:

8. BaylfSMV § 5, § 10 Abs. 4, § 11 Abs. , Abs. 3,§ 12 Abs. 2S.2,§ 13 Abs. 1, Abs. 2, § 14 Abs. 1,§ 23, §
27 Nr. 4,Nr. 7,Nr. 8,Nr. 9, Nr. 14,Nr. 17

BV Art. 98, Art. 100, Art. 101, Art. 108, Art. 109, Art. 109, Art. 118 Abs. 1, Art. 120, Art. 140 Abs. 1, Abs. 2,
Art. 153

IfSG § 28 Abs. 1

BayVfGHG Art. 55 Abs. 1 S. 1

Leitsatze:

Zur Unzulassigkeit einer Popularklage gegen Vorschriften in der aufRer Kraft getretenen Achten Bayerischen
InfektionsschutzmafRnahmenverordnung, weil kein objektives Interesse mehr an der Feststellung besteht,
ob sie mit der Bayerischen Verfassung vereinbar waren. (Rn. 12 — 16)

1. Ein objektives Interesse an der Feststellung der Verfassungswidrigkeit einer aufler Kraft getretenen Norm
kann nur bestehen, wenn nicht auszuschlieflen ist, dass die Rechtsnorm noch rechtliche Wirkungen
entfalten kann, weil sie fiir kiinftige gerichtliche oder behérdliche Entscheidungen noch rechtlich relevant ist.
(Rn. 10) (redaktioneller Leitsatz)

2. Die Popularklage dient nicht in erster Linie dem Schutz der verfassungsmafRigen Rechte des Einzelnen,
sondern ist ein objektives Verfahren. (Rn. 11) (redaktioneller Leitsatz)

3. Ein fortbestehendes Feststellungsinteresse lasst sich nicht allein durch die Méglichkeit einer erneuten
Pandemie und vergleichbarer Beschrankungen begriinden. (Rn. 16) (redaktioneller Leitsatz)

Schlagworte:
Popularklage, Coronavirus, InfektionsschutzmaRnahmen, auRer Kraft getretene Rechtsvorschrift,
BulRgeldverfahren, Individualrechtsschutz, Feststellungsinteresse, objektives Verfahren

Tenor
Der Antrag wird abgewiesen.
Entscheidungsgriinde

1

Die Antragsteller wenden sich gegen einzelne Vorschriften der Achten Bayerischen
Infektionsschutzmalinahmenverordnung (8. BaylfSMV) des Bayerischen Staatsministeriums fir Gesundheit
und Pflege vom 30. Oktober 2020 (BayMBI Nr. 616, BayRS 2126-1-12-G; im Folgenden auch: Verordnung),
die durch am 13. November 2020 in Kraft getretene Verordnung vom 12. November 2020 (BayMBI Nr. 639;
im Folgenden: Anderungsverordnung) geandert worden ist und vom 2. bis zum 30. November 2020 in Kraft
war (§ 28 Satz 1 8. BaylfSMV). Gestiitzt war die Verordnung (wie auch die Anderungsverordnung) auf § 32
Satz 1 des Infektionsschutzgesetzes (IfSG) in Verbindung mit § 9 Nr. 5 der Delegationsverordnung (DelV),
jeweils in der damals geltenden Fassung. Von den angegriffenen Vorschriften der Verordnung wurde § 10
Abs. 4 (ausnahmsloses Verbot des Betriebs von Fitnessstudios) durch § 1 Nr. 1 Buchst. b der
Anderungsverordnung aufgehoben und der (grundsétzlich weiterhin untersagte) Betrieb von Fitnessstudios
bis zum AuRerkrafttreten der Verordnung in § 10 Abs. 3 geregelt (§ 1 Nr. 1 Buchst. a der
Anderungsverordnung); zugleich wurde die diesbeziigliche, ebenfalls angegriffene
Ordnungswidrigkeitenbestimmung des § 27 Nr. 7 8. BaylfSMV an die erfolgte Anderung angepasst (§ 1 Nr.
2 der Anderungsverordnung). Im Ubrigen galten die angegriffenen Vorschriften der Achten Bayerischen
Infektionsschutzmalinahmenverordnung tber deren gesamte Geltungsdauer hinweg unverandert. Sie
betrafen die Untersagung des Betriebs bzw. das Verbot oder die SchlieRung von Veranstaltungen (§ 5),
Freizeitparks und vergleichbaren Freizeiteinrichtungen sowie gewerblich angebotenen Freizeitaktivitaten (§
11 Abs. 1), FUhrungen (§ 11 Abs. 3), kérpernahen Dienstleistungen (§ 12 Abs. 2 Satz 2),



Gastronomiebetrieben (§ 13 Abs. 1) mit Ausnahme der Abgabe und Lieferung von mitnahmefahigen
Speisen und Getranken (§ 13 Abs. 2), Beherbergungen (§ 14 Abs. 1) und Kulturstatten (zu denen § 23 etwa
Museen, Ausstellungen, Theater, Opern, Kinos, zoologische und botanische Garten zahlte). Angegriffen
wird zudem die BuRgeldbewehrung eines VerstoRes gegen einzelne dieser Bestimmungen (§ 27 Nrn. 4, 7,
8, 9 und 17 8. BaylfSMV) sowie die Bu3geldbewehrung einer Durchfiihrung von Prifungen entgegen § 17
8. BaylfSMV (§ 27 Nr. 14 8. BaylfSMV).
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1. Die Antragsteller machen im Wesentlichen geltend, die angegriffenen Bestimmungen der Verordnung
verstielen gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV), da sie zum einen (mangels
Erforderlichkeit der Regelungen) von der Verordnungsermachtigung des § 32 (Satze 1 und 2)i. V. m. § 28
Abs. 1 IfSG (in der damals geltenden Fassung) nicht gedeckt seien und zum anderen Zweifel daran
bestliinden, ob die Ermachtigungsgrundlage ihrerseits mit Art. 80 Abs. 1 Satze 1 und 2 GG vereinbar sei; §§
28 und 32 IfSG seien so auszulegen, dass sie nur als Ermachtigungsgrundlage fur weniger einschneidende
Grundrechtseingriffe aufzufassen seien.
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Bezliglich aller angegriffenen Normen bestliinden Zweifel an ihrer Vereinbarkeit mit dem Grundrecht der
Berufsfreiheit (Art. 101 BV) sowie dem Verbot der wirtschaftlichen Uberforderung (Art. 153 BV). § 11 Abs. 1
und 3, § 13 Abs. 1 und 2, § 14 Abs. 1 und § 23 8. BaylfSMV verstieBen zudem gegen das Willkiirverbot
(Art. 118 Abs. 1 BV), da anderen, mit Blick auf das Infektionsgeschehen zum Teil problematischeren
Einrichtungen (wie etwa Schulen sowie Grof3- und Einzelhandelsbetrieben unabhangig von ihrem Angebot)
keine Betriebsverbote auferlegt wiirden und kleinere traditionelle Kunst- und Handwerkermarkte,
Topfermarkte und Flohmarkte gemal § 12 Abs. 4 Satz 1 8. BaylfSMV zulassig seien. Auch verstol3e es
gegen das Gleichbehandlungsgebot (Art. 118 Abs. 1 Satz 1 BV), dass Friseurbetriebe in § 12 Abs. 2 Satz 3
8. BaylfSMV von der in § 12 Abs. 2 Satz 2 der Verordnung angeordneten allgemeinen Untersagung von
Dienstleistungen, bei denen eine korperliche Nahe zum Kunden unabdingbar ist, ausgenommen wrden.
Gleiches gelte mit Blick darauf, dass aulerschulische Bildungsangebote nach Malgabe des § 20 Abs. 1 der
Verordnung zulassig seien, wahrend § 11 Abs. 3 der Verordnung Fihrungen (auch im Freien) untersage,
obwohl auch diese bildenden Charakter hatten. Das Verbot, gewerblich Freizeitaktivitaten anzubieten (§ 11
Abs. 1 Satz 2 der Verordnung), verstoRe zudem gegen die Gebote der Bestimmtheit (Art. 3 Abs. 1 Satz 1
BV) und der VerhaltnismaRigkeit. Das Beherbergungsverbot des § 14 Abs. 1 der Verordnung verstol3e
gegen das Grundrecht auf Freizlgigkeit (Art. 109 BV) und, sofern es auch auf private
Ubernachtungsangebote zu beziehen sei, gegen das allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 101 i. V. m. Art.
100 BV). Die in § 23 8. BaylfSMV angeordnete Schliefung von Kulturstatten verletze schlieflich das
Kulturférderungsgebot (Art. 140 Abs. 1 und 2 BV) und das Kulturstaatlichkeitsgebot (Art. 3 Abs. 1 Satz 1
BV) sowie das Grundrecht der Kunstfreiheit (Art. 108 BV).

4
Die gegen die angegriffenen Verbote vorgebrachten Einwande galten erst recht fur ihre in § 27 der
Verordnung angeordnete BuRgeldbewehrung.
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2. Die Bayerische Staatsregierung halt die Popularklage in ihrer Stellungnahme vom 5. Januar 2021 bereits
fiir unzulédssig und im Ubrigen fiir unbegriindet.

6
Der Bayerische Landtag hat sich nicht am Verfahren beteiligt.
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3. Einen von den Antragstellern gleichzeitig mit der Popularklage gestellten Antrag auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung hat der Verfassungsgerichtshof mit Entscheidung vom 16. November 2020
abgewiesen (VerfGHE 73, 296).
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Die Popularklage, die sich ausschlieRlich gegen nicht mehr geltendes Recht richtet, ist insgesamt
unzuldssig geworden, weil es inzwischen mangels objektiven Feststellungsinteresses an einem zulassigen
Antragsgegenstand fehlt. Ob sie gegen jede einzelne Vorschrift in zulassiger Weise erhoben worden ist,
kann ebenso dahinstehen wie die Frage, ob die Antragsteller statt der von ihnen als Angriffsgegenstand
bezeichneten Buflgeldbewehrung des nicht angegriffenen § 17 8. BaylfSMV in § 27 Nr. 14 8. BaylfSMV
tatséchlich § 27 Nr. 10 oder Nr. 11 8. BaylfSMV angreifen wollten, die eine Offnung eines
Gastronomiebetriebs entgegen der angegriffenen Vorschrift des § 13 Abs. 1 8. BaylfSMV bzw. eine
Beherbergung entgegen der angegriffenen Bestimmung des § 14 Abs. 1 8. BaylfSMV sanktioniert haben.
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1. Bei den angegriffenen Corona-SchutzmalRnahmen handelt es sich um Rechtsvorschriften des
bayerischen Landesrechts, deren Verfassungswidrigkeit jedermann durch Beschwerde beim
Verfassungsgerichtshof (Popularklage) geltend machen kann (Art. 98 Satz 4 BV und Art. 55 Abs. 1 Satz 1
VfGHG). Dem steht nicht entgegen, dass sie auf einer bundesrechtlichen Ermachtigung beruhten. Denn der
bayerische Normgeber, der aufgrund einer bundesrechtlichen Ermachtigung tatig wird, setzt Landesrecht
und bleibt in den Bereichen, in denen das Bundesrecht ihm Entscheidungsfreiheit belasst, an die
Bayerische Verfassung gebunden (vgl. VerfGH vom 27.9.2023 BayVBI 2024, 78 Rn. 34 zur 4. BaylfSMV).
Die angegriffenen Verordnungsregelungen sind jedoch kein zulassiger Prifungsgegenstand im
Popularklageverfahren mehr.
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Der Verfassungsgerichtshof hat bei der Priifung, ob eine Rechtsvorschrift verfassungswidrig ist, seiner
Beurteilung grundsatzlich den Rechtszustand im Zeitpunkt seiner Entscheidung zugrunde zu legen. Aulder
Kraft getretene Rechtsvorschriften unterliegen der verfassungsgerichtlichen Kontrolle nur dann, wenn noch
ein objektives Interesse an der Feststellung besteht, ob sie mit der Bayerischen Verfassung vereinbar
waren. Der Verfassungsgerichtshof geht in standiger Rechtsprechung davon aus, dass ein solches
Interesse insbesondere dann bestehen kann, wenn nicht auszuschlie3en ist, dass die Rechtsnorm noch
rechtliche Wirkungen entfalten kann, weil sie fir kinftige (z. B. gerichtliche) Entscheidungen noch rechtlich
relevant ist (vgl. VerfGH vom 30.8.2017 VerfGHE 70, 162 Rn. 75; vom 20.8.2019 VerfGHE 72, 157 Rn. 18;
vom 7.12.2021 VerfGHE 74, 265 Rn. 41; vom 14.6.2023 - Vf. 15-VII-18 — juris Rn. 51; BayVBI 2024, 78 Rn.
36, jeweils m. w. N.; Mdller in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 6. Aufl. 2020, Art.
98 Satz 4 Rn. 14; Wolff in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 98 Rn.
23). Ein objektives Interesse wird hingegen nicht allein dadurch begriindet, dass die aul3er Kraft getretenen
Vorschriften schwerwiegende Grundrechtseingriffe bewirkt haben oder ihre Geltungsdauer zu kurz war, um
ein Popularklageverfahren in der Hauptsache durchzufiihren (VerfGH BayVBI 2024, 78 Rn. 36; vom
18.12.2024 — Vf. 15-VII-17 — juris Rn. 28; vom 28.1.2025 — Vf. 2-VII-19 — juris Rn. 9).
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Denn die Popularklage nach Art. 98 Satz 4 BV, die an die Antragsberechtigung geringe Anforderungen stellt
(Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VfGHG: ,jedermann®) und keiner Fristbindung unterliegt, dient nicht in erster Linie
dem Schutz der verfassungsmafigen Rechte des Einzelnen, der unter Umstanden auch bei Uberholten
Grundrechtseingriffen nachtraglichen — subjektiven — gerichtlichen Rechtsschutz in einem
Hauptsacheverfahren beanspruchen kann (vgl. BVerfG vom 3.3.2004 BVerfGE 110, 77/85 ff.; zur
nachtraglichen gerichtlichen Klarung in einem Normenkontrollverfahren nach § 47 VwGO vgl. BVerwG vom
22.11.2022 BVerwGE 177, 60 Rn. 12 ff.). Die verfassungsgerichtliche Popularklage ist vielmehr — anders
als die Verfassungsbeschwerde nach Art. 120 BV zum Schutz der eigenen Grundrechte — ein objektives
Verfahren (vgl. VerfGHE 74, 265 Rn. 42; VerfGH vom 14.6.2023 — Vf. 15-VII-18 — juris Rn. 54 und 58;
BayVBI 2024, 78 Rn. 36 m. w. N.; Wolff in Lindner/M&stl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98
Rn. 8). Der Verfassungsgerichtshof soll im Popularklageverfahren Uber die Geltung der angegriffenen Norm
entscheiden, nicht Gber konkrete Anwendungsfalle. Daher ist die Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs nicht in dem Sinn zu verstehen, dass jede mdgliche noch andauernde
Rechtswirkung zum Nachteil Einzelner automatisch ein objektives Interesse an der Kontrolle von aufder
Kraft getretenem Recht im Rahmen einer Popularklage begriindet. Hinzukommen muss vielmehr, dass die
Grundrechte als Institution betroffen sind, etwa weil es um eine Vielzahl nicht abgeschlossener Falle und
nicht nur um einzelne Verfahren geht, in denen die Betroffenen auf Individualrechtsschutz zu verweisen sind
(vgl. VerfGH vom 14.6.2023 — Vf. 15-VII-18 — juris Rn. 58; vom 18.12.2024 — Vf. 15-VII-17 — juris Rn. 28;



vgl. auch VerfGH vom 13.3.2025 — Vf. 5-VIII-18 u. a. — juris Rn. 71 zur Verfahrenseinstellung nach
Erledigterklarung).
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2. An diesen Mal3stdben gemessen ist die Popularklage insgesamt unzuléassig. An einer Entscheidung tber
die VerfassungsmaRigkeit der angegriffenen Vorschriften der Achten Bayerischen
Infektionsschutzmaflnahmenverordnung besteht kein objektives Interesse mehr.
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Fir noch andauernde Rechtswirkungen im dargestellten Sinn ist nichts vorgetragen oder ersichtlich. Anders
als bei der mit Entscheidung vom 27. September 2023 inhaltlich gepriften allgemeinen Maskenpflicht nach
§§ 8 und 12 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 4. BaylfSMV (VerfGH BayVBI 2024, 78 Rn. 37) kénnen die hier
beanstandeten Vorschriften insbesondere keine Rechtswirkungen mehr fiir eine Vielzahl noch nicht
rechtskraftig abgeschlossener Ordnungswidrigkeitenverfahren entfalten.
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a) Es ist weder dargelegt noch sonst ersichtlich, dass zu den angegriffenen Vorschriften noch immer in
relevantem Ausmalf} behdordliche oder gerichtliche Verfahren anhangig waren, fur die es auf die
Verfassungsmafigkeit der betreffenden Regelungen ankame. Insbesondere kann mittlerweile
ausgeschlossen werden, dass wegen vorsatzlicher oder fahrlassiger Verstof3e gegen die genannten
Vorschriften, die nach § 27 Nrn. 4,7, 8, 9, 10, 11 und 17 8. BaylfSMV, jeweils i. V. m. § 73 Abs. 1 a Nr. 24,
Abs. 2 IfSG, buRgeldbewehrt waren, heute noch belastende Entscheidungen ergehen kénnten. Laut einem
per Pressemitteilung veroffentlichten Beschluss der Bayerischen Staatsregierung vom 5. November 2024
werden laufende Ordnungswidrigkeitenverfahren wegen Versté3en gegen Corona-Rechtsvorschriften nicht
weiterverfolgt. Davon erfasst sind samtliche bei den Kreisverwaltungsbehdrden, den Staatsanwaltschaften
und den Gerichten anhangigen Bulgeldverfahren und Vollstreckungsverfahren wegen
Ordnungswidrigkeiten im Zusammenhang mit Versto3en gegen Corona-Rechtsvorschriften, insbesondere
auch gegen die anlasslich der Corona-Pandemie erlassenen InfektionsschutzmaRnahmenverordnungen.
Bei den zustandigen Verfolgungsbehorden anhangige Verfahren sollen eingestellt werden und die
Staatsanwaltschaften bei den Gerichten die Einstellung dort noch anhangiger Verfahren anregen. Bei
bereits rechtskraftigen BuRgeldbescheiden findet keine weitere Vollstreckung statt, noch ausstehende
GeldbuRen werden erlassen (https://www.bayern.de/bericht-aus-derkabinettssitzung-vom-5-november-
2024/). Damit sind insoweit noch andauernde Rechtswirkungen fiir kiinftige Behérden- oder
Gerichtsentscheidungen auszuschlieRen. Bereits bezahlte Bufgelder kdnnten auch dann nicht
zuriickgefordert werden, wenn die Popularklage Erfolg hatte, da in Bestands- bzw. Rechtskraft erwachsene
Rechtsanwendungsakte von einer positiven Entscheidung uber die Popularklage unberuhrt blieben (vgl. §
183 VwGO sowie zur entsprechenden Anwendung von § 79 BVerfGG VerfGH vom 29.4.1993 VerfGHE 46,
137/140; vom 27.8.2018 VerfGHE 71, 223 Rn. 25). Die nur theoretische Moglichkeit der Wiederaufnahme
von BuRgeldverfahren entsprechend § 79 Abs. 1 BVerfGG (vgl. dazu Bethge in Schmidt-
Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 79 Rn. 39 m. w. N.) reicht zur Begriindung eines objektiven
Feststellungsinteresses nicht aus (vgl. VerfGH vom 10.11.2021 BayVBI 2022, 116 Rn. 24). Die
Popularklage dient dem objektivrechtlichen Schutz der Grundrechte gegentiber Rechtsvorschriften, von
denen noch rechtliche Wirkungen ausgehen kénnen, nicht dagegen der nachtraglichen Beseitigung von
Entscheidungen, die trotz der gegebenen Rechtsmittel des Individualrechtsschutzes einschlief3lich der damit
inzident verbundenen Mdglichkeiten der Normuiberpriifung rechtskraftig geworden sind (vgl. VerfGHE 46,
137/140).
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b) Fur — sonstige — andauernde rechtliche Wirkungen nach dem Auferkrafttreten oder ein objektives
Interesse aus anderen Griinden bestehen keine Anhaltspunkte. Das gilt umso mehr, als die beanstandeten
Corona-SchutzmalRnahmen auf einer bundesrechtlichen Ermachtigungsgrundlage beruhten und deshalb
von vornherein nur einer eingeschrankten Kontrolle durch den Verfassungsgerichtshof unterliegen (vgl.
VerfGH BayVBI 2024, 78 Rn. 45 ff., 69).
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Ein fortbestehendes Feststellungsinteresse kann auch nicht mit der allgemeinen Erwagung begriindet
werden, im Fall einer erneuten Pandemie miusse wiederum mit vergleichbaren Beschrankungen auf
infektionsschutzrechtlicher Grundlage gerechnet werden. Wie die im Verlauf der Corona-Pandemie zu



beobachtende Dynamik des Infektionsgeschehens zeigt, die in wiederholten Prazisierungen der
bundesgesetzlichen Vorgaben und in zahlreichen Neufassungen der Bayerischen
Infektionsschutzmafinahmenverordnungen ihren Niederschlag gefunden hat, lieRe sich das Ergebnis der
verfassungsrechtlichen Uberpriifung von Grundrechtsbeschrankungen, die in einem langer zuriickliegenden
Zeitraum gegolten haben, nicht auf mdgliche kiinftige Pandemielagen Ubertragen. Dabei ist insbesondere
zu berlicksichtigen, dass sich der wissenschaftliche Erkenntnisstand zur Gefahrlichkeit und zu den
Verbreitungswegen eines bestimmten Virus wie auch zur Wirksamkeit von Schutzvorkehrungen fortlaufend
weiterentwickelt, sodass die Prifung der Vertretbarkeit und VerhaltnismaRigkeit konkreter
Vorsorgemafinahmen immer nur mit Blick auf die jeweils aktuellen Umstande erfolgen kann.

17

Damit wirde die Prifung der VerfassungsmaRigkeit der hier angegriffenen Regelungen letztlich im Rahmen
eines — fUr die Zulassigkeit der Popularklage nicht ausreichenden — theoretischen Feststellungsinteresses,
nicht aber in einem die konkrete Rechtsanwendung betreffenden Zusammenhang erfolgen.

V.
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Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).



