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Gesetz zur parlamentarischen Absicherung der Rechtsetzung in der COVID-19-
Pandemie

Gesetzentwurf

der Fraktion der CDU und
der Fraktion der FDP
Drucksache 17/12425

— Anhdrung von Sachverstandigen (s. Anlage)

Vorsitzender Dr. Marcus Optendrenk: Einen wunderschénen guten Tag, meine sehr
verehrten Damen und Herren! Ich begrif3e Sie zu der 70. Sitzung des Hauptausschus-
ses und zu der 105. Sitzung des Ausschusses fur Arbeit, Gesundheit und Soziales des
Landtags von Nordrhein-Westfalen hier im Plenarsaal.

Ich begrif3e die Mitglieder der beiden Ausschiisse auch im Namen meiner Kollegin
Heike Gebhard, der Vorsitzenden des Ausschusses fur Arbeit, Gesundheit und Sozia-
les, sehr herzlich. Wir bilden hier zusammen das Sitzungsprasidium.

Ich begrif3e die Vertreter der Landesregierung, Zuhdrerinnen und Zuhorer, Vertrete-
rinnen und Vertreter der Medien, soweit sie uns zugeschaltet sind. Insbesondere darf
ich unsere sachverstandigen Gaste sowohl hier im Landtag als auch im Stream ganz
herzlich willkommen heil3en.

Mir sind keine Vorschlage fiir eine Anderung oder Erganzung der Tagesordnung zu-
gegangen, sodass sie nun als beschlossen gilt.

Die schriftlichen eingereichten Stellungnahmen sind sowohl elektronisch verflgbar als
auch hier am Eingang des Saals in Papierform. Sollten Sie noch Informationsbedarf
haben, bedienen Sie sich bitte.

Wir haben im Hauptausschuss die Tradition, auf Eingangsstatements zu verzichten,
um mehr Zeit fur die Diskussion zu haben. Die Abgeordneten haben sich bereits im
Vorfeld mit lhren schriftlichen Stellungnahmen beschéftigt; daran besteht ein hohes
Interesse. Jetzt wollen wir in die vertiefte Beratung der sich herauskristallisierenden
wichtigsten Fragen einsteigen.

Die Fraktionen erhalten nun die Gelegenheit, in der ersten Fragerunde jeweils drei
Fragen zu stellen. Es wird mehrere Fragerunden geben, sodass selbstverstandlich
Vertiefungen bzw. Erganzungen mdglich sind.

(Es folgen weitere organisatorische Hinweise.)

Daniel Hagemeier (CDU): Zunachst im Namen der CDU-Fraktion herzlichen Dank an
alle Sachverstandigen fur Ihre Stellungnahmen. — Wir haben in der ersten Fragerunde
drei Fragen, die sich jeweils an alle drei Sachverstandigen richten, und zwar an Frau
Professorin Kreuter-Kirchhof, an Herrn Professor Brenner und an Herrn Dr. Heide.

Erste Frage: Bereits zu Beginn der COVID-19-Pandemie im April verabschiedete der
Landtag das Infektionsschutz- und Befugnisgesetz. An diesen bereits in der ersten Phase
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der Pandemie deutlich gewordenen parlamentarischen Gestaltungswillen des Land-
tags knupft der vorliegende Gesetzentwurf an. Wie bewerten Sie die mit dem Gesetz-
entwurf bezweckte Starkung der parlamentarischen Verantwortung des Landtags un-
ter besonderer Bericksichtigung der Unterrichtungs- und Informationspflichten der
Landesregierung — vergleiche 8 3 Abs. 1, 3 und 4 —, der 6ffentlichen Debatte im Land-
tag und der Mdglichkeit des Landtags, pandemische Leitlinien — vergleiche § 3 Abs. 2 —
beschliel3en zu kénnen? Konkret: Fihren die Regelungen des Gesetzentwurfs zu ei-
ner nachhaltigen und verlasslichen Starkung der Rolle des Landtags?

Zweite Frage: Inwiefern wird mit den angestrebten Regelungen dem Anliegen Rech-
nung getragen, einen angemessenen Ausgleich zwischen einem schnellen Reagieren
der Exekutive im Hinblick auf notwendige Schutzmal3hahmen zur Bekampfung der
Pandemie auf der einen und einer angemessenen parlamentarischen Beteiligung auf
der anderen Seite zu verwirklichen?

Dritte Frage: Nach § 3 Abs. 2 Infektionsschutz- und Befugnisgesetz kann der Landtag
pandemische Leitlinien beschlie3en, die fur grundséatzlich drei Monate befristet sind.
Die Landesregierung berticksichtigt diese Leitlinien. Teilweise wird der Einwand erho-
ben, eine rechtliche Bindung sei damit gerade nicht ausdricklich vorgesehen, oder
das Konzept der Leitlinien sei unklar. Nach unserer Einschatzung handelt es sich um
bestimmte und verbindliche Rechtsakte, die dem Ziel des Gesetzes dienen, die demo-
kratische Verantwortung des Landesgesetzgebers fur Grundrechtseingriffe zur Be-
k&dmpfung der Pandemie zu starken. Wie wirden Sie dies einschatzen? Weiter gefragt:
Ubt der Landesgesetzgeber dadurch seine parlamentarischen Regelungsbedurfnisse
verbindlich gegeniiber der Exekutive aus?

Elisabeth Muller-Witt (SPD): Vielen Dank den Damen und Herren Sachverstandigen
fur Ihr Erscheinen und vor allen Dingen fur die umfangreichen Stellungnahmen, die
uns bei der Vorbereitung der heutigen Sitzung sehr geholfen haben. — Ich habe eben-
falls drei Fragen, die ich gerne an Herrn Professor Huster, Frau Dr. Kiel3ling und Herrn
Professor Marschall richten mdchte.

Herr Professor Huster wirft in seiner Stellungnahme die Frage auf, ob § 3 Abs. 1 des
Gesetzentwurfs sogar hinter den bestehenden Informationspflichten der Parlamentsin-
formationsvereinbarung zurtckbleibt und damit moglicherweise hinter dem, was un-
sere Landesverfassung erwartet. Daher stellt sich flr uns erstens die Frage: Wie be-
urteilen Sie die Mdoglichkeit, dass insbesondere 8 3 des Gesetzentwurfs gegen die
Landesverfassung verstof3en konnte? Steht aus lhrer Sicht Art. 40 der Landesverfas-
sung in einem Konkurrenzverhaltnis zum hier vorgelegten Gesetzentwurf? Welche
Rolle spielt die Parlamentsinformationsregelung heute noch, die ja verbindlich ist und
nicht gekundigt worden ist?

Zweite Frage: Worin besteht Ihres Erachtens der inhaltliche Mehrwert des vorgelegten
Gesetzes gegeniber den bis jetzt vorliegenden Bestimmungen? In der Landesverfas-
sung ist zum Beispiel einiges geregelt, in der Parlamentsinformationsvereinbarung
sind Rechte festgeschrieben. Welchen Unterschied sehen Sie dort?
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Dritte Frage: Welche Alternativen zum vorgelegten Entwurf sehen Sie flr eine bessere
Beteiligung des Landtags, auch mit Blick auf andere Landtage, die sich mit dem Thema
befasst haben? Wie bewerten Sie den Entwurf diesbezuglich?

Henning Hone (FDP): Unsererseits auch vielen herzlichen Dank fir Ihre Bereitschatft,
uns hier in den fachlichen Beratungen analog und digital zu untersttitzen. Das erinnert
uns alle an den April des letzten Jahres — mit dem Unterschied, dass wir etwas weniger
Zeitdruck haben, was durchaus angenehm ist.

Einige Aspekte sind gerade schon angesprochen worden, die ich jetzt nicht mit leicht
umformulierten Worten wiederholen mochte. Die Kollegin Muller-Witt hat nach einem
maoglichen Spannungsverhéltnis zwischen Informationsvereinbarungen und einer ge-
setzlichen Regelung gefragt. Ich mdchte diese Frage — ich darf das so allgemein for-
mulieren — nach einem maoglichen Spannungsverhéltnis und auch, sollte es eines ge-
ben, nach einer mdglichen Auflésung ebenfalls an Frau Kreuter-Kirchhof, Herrn Bren-
ner, Herrn Heide, Herrn Kingreen und Herrn Wil3mann richten.

An dieselbe Zielgruppe geht ein zweiter Aspekt: Pandemische Leitlinien werden in die-
sem Gesetzentwurf als neues rechtliches Instrument vorgeschlagen. Man kénnte sa-
gen: ein neues Instrument fur eine neue Herausforderung. Da gerade schon Fragen
nach der Verbindlichkeit gestellt wurden, wiirde mich dariber hinausgehend etwas all-
gemeiner lhr Eindruck interessieren: Wie kodnnte der Landtag dieses Instrument nut-
zen? Ist er vollig frei in der Frage, welche Schwerpunkte er setzen mochte? Hatte er
gewisse Rahmenbedingungen zu beachten? Was ware wichtig, um ein solches Instru-
ment zu nutzen?

Mehrdad Mostofizadeh (GRUNE): Auch von der Griinenfraktion zunachst herzlichen
Dank an die Sachverstandigen fur die wertvollen Hinweise, die Sie uns gegeben ha-
ben, und dass Sie uns zur Verfiigung stehen.

Meine erste Frage geht an Frau Dr. Kiel3ling. Welche Vorteile hatte ein Zustimmungs-
vorbehalt des Landtags bei den Rechtsverordnungen der Landesregierung? Wer
wirde im Falle einer Klage beklagt werden, die Landesregierung oder der Landtag?

Die zweite Frage richtet sich an Herrn Professor Huster. Sie sprechen auf Seite 4 da-
von, dass die Beteiligungsrechte des Landtags verankert werden mussen. Wie kénnte
solch ein Regime konkret aussehen?

Die dritte Frage geht an Herrn Professor Marschall. Welche Méglichkeiten sehen Sie,
um ein Mitsteuern, wie Sie es formulieren, des Landtags bei Rechtsverordnungen zu
gewahrleisten?

Roger Beckamp (AfD): Auch von unserer Fraktion vielen Dank ftr Ihre Stellungnah-
men und lhr Erscheinen.

Ich habe zuné&chst eine Frage an Herrn Wildmann, Herrn Kingreen und Herrn Vosgerau.
Das Thema der generellen Starkung des Landtags, der Rechte des Landtags, der
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Abgeordneten ist klar. Ich méchte gern Ihren Fokus auf das Thema ,Befristung” len-
ken. An welcher Stelle und in welchem Ausmal} ware gerade eine Befristung sinnvoll,
um die Freiheitsrechte nicht zu sehr und zu lange zu beschrénken?

Die zweite Frage richtet sich an Herrn Wildmann, Herrn Kingreen, Herrn Vosgerau,
Frau Kiel3ling und Herrn Marschall. Es geht um die Inzidenzwerte und die Coronatests.
Wie tauglich sind diese Mittel, um Mal3stab fiir solche freiheitsbeschrankenden Mal3-
nahmen zu sein? Es ist immer das Beispiel im Raum: Je mehr man testet, umso mehr
Positivtests — manche sagen auch: Infizierte — hat man dann. — Wie ist das rechtlich
einzuordnen? Wie brauchbar ist Gberhaupt dieser Mal3stab als Gradmesser fur die
weitgehenden Malinahmen? Welche Alternativen dazu gabe es?

Die dritte Frage richtet sich an alle Sachverstandigen. Es geht um die Leitlinien; das
Thema hatten wir schon. Es ist gefragt worden, wie Sie das rechtlich einordnen. Was
ist das eigentlich? Wie verbindlich ist das — das ist insbesondere die wichtige Frage —,
bzw. wie kann man es verbindlich machen? So wie es jetzt im Raum steht, ist es,
glaube ich, denkbar schwammig, um es zu berticksichtigen. Die sehr wichtige Frage
ist auch: Wie mache ich das Ganze organstreitfahig, also dass ich es nachher tber-
prifen kann und es nicht nur im Raum steht, ohne dass man jemanden belangen
kann?

Vorsitzender Dr. Marcus Optendrenk: Das war die erste Fragerunde. Es ist durch-
aus ein breites Spektrum aufgerufen. Bei der Beantwortung gehen wir jetzt in der Rei-
henfolge des Tableaus vor.

Prof. Dr. Charlotte Kreuter-Kirchhof (HHU, Lehrstuhl fir Deutsches und Auslan-
disches Offentliches Recht, Volkerrecht und Europarecht): Ganz herzlichen Dank
fur die Einladung und auch fir die Fragen. — In der ersten Frage ging es um den Zweck
des Gesetzes und darum, dass das Parlament mit diesem Gesetz seine parlamentari-
sche Gestaltungsaufgabe als Legislativorgan wahrnehmen wird und will. Ich kann nur
unterstreichen, dass das Parlament mit diesem Gesetzentwurf an das Infektions-
schutz- und Befugnisgesetz anknupft. Der Landtag von Nordrhein-Westfalen hat be-
reits in einer frihen Phase der Pandemie in herausgehobener Weise parlamentarische
Verantwortung tbernommen. An diesen Gestaltungswillen und diesen Gestaltungs-
auftrag des Parlaments knupft das vorliegende Gesetz jetzt an. Das ist nachdriicklich
zu begrufRen.

Konkret wurde nach den Informationspflichten gefragt, die das Gesetz regelt. Ich halte
diese fur zentral und grundlegend. Nach meinem Eindruck sind sie auch sehr umfas-
send. Es wird Uber bestehende und geplante Malinahmen informiert. Es wird Uber die
Rechtsverordnungen informiert. 8 19 Abs. 3 des bestehenden Gesetzes wird noch ein-
mal bestatigt und bekraftigt. Auch das, was guter Brauch und in Nordrhein-Westfalen
festgelegt ist, die Praxis der guten Zusammenarbeit zwischen Landesregierung und
Landtag, wird durch die Informationspflichten fortgefuhrt.

Ganz wichtig ist die 6ffentliche Debatte. Das Parlament ist der Ort, an dem das Fur
und Wider der pandemischen Mal3hahmen erdrtert werden kann und erdrtert werden
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soll. Das schafft Transparenz und tragt letztlich zur Akzeptanz der Mal3hahmen in der
Bevolkerung bei. Daher halte ich diesen ersten grol3en Punkt des Gesetzes, die Infor-
mationspflichten der Landesregierung gegentber dem Landtag, fur grundlegend und
sehr wichtig.

Zweitens wurden die Leitlinien angesprochen, die Frage, ob das Konzept dieses Ge-
setzentwurfs einen angemessenen Ausgleich zwischen der Notwendigkeit einer
schnellen Reaktion und gleichzeitig der parlamentarischen Ruckbindung schafft. Das
ist in der pandemischen Lage naturlich eine grol3e Herausforderung. Wir leben in einer
Zeit von Unsicherheit und Unwagbarkeit. Die Erkenntnisse zu COVID-19 wachsen
standig — die wissenschaftlichen Erkenntnisse, auch die Erkenntnisse, wie die Krank-
heit bekampft werden kann, welche MalRnahmen ergriffen werden kénnen. Zugleich
verandert sich das Virus. Ich wirde es als einen beweglichen Regelungsgegenstand
bezeichnen. Das ist natirlich eine Herausforderung fir den Normgeber.

Hier haben wir nun die besondere Situation, dass der Bundesgesetzgeber ein Bun-
desgesetz erlasst und damit die Landesregierung ermachtigt, bestimmte Verordnun-
gen zu erlassen. Der Landtag kénnte also mit einem verordnungsvertretenden Gesetz
tatig werden. Ich meine, das Gesetz zielt hier in eine Richtung, dass man einerseits
auf den Verordnungsgeber vertraut und sieht, dass wir eine schnelle, flexible und még-
licherweise auch regional unterschiedliche Reaktion des Normgebers brauchen, dass
man andererseits aber auch sagt: Es ist Aufgabe des Parlaments, die Mal3stdbe und
Grundlinien zu bestimmen. — Es heil3t also nicht, dass alles in einer Hand liegen muss,
sondern Grundsatze und Mal3stdbe bestimmt der Gesetzgeber, und die konkrete
Rechtsverordnung erlasst dann die Landesregierung.

Damit bin ich bei dem dritten Punkt, bei den Leitlinien; denn das ist die Funktion und
die Aufgabe dieser Leitlinien. Die grundlegende Frage stellt sich nach deren Verbind-
lichkeit. In dem Gesetzentwurf sollte — das wéare mein Rat — noch deutlicher klargestellt
werden, dass es sich um verbindliche Rechtsakte handelt. Das Parlament will mit den
Leitlinien parlamentarische Verantwortung fir die Mal3Bhahmen zur Bekédmpfung der
Pandemie Ubernehmen. Das geschieht durch verbindliches Recht. Das Instrument, um
das zu tun, ist das Gesetz. Deswegen sollte es sich bei den Leitlinien um ein Leitlini-
engesetz handeln. So tbernimmt der Landtag parlamentarische Verantwortung.

Das wird dann auch den Anforderungen von Art. 80 Abs. 4 Grundgesetz gerecht. Denn
das Grundgesetz fordert, dass es sich, wenn ein verordnungsvertretendes Gesetz er-
lassen werden soll, um ein Gesetz im formlichen Gesetzgebungsverfahren des jewei-
ligen Landes handelt.

Wir haben natirlich auch die 6ffentliche Debatte. Dartiber habe ich vorhin schon ge-
sprochen. Das ist wichtig fir Transparenz und Akzeptanz. Insofern scheint es mir ein
guter Weg zu sein, mit diesen Leitlinien zu arbeiten, wenn man sie als Leitliniengesetz
verstent.

Daran schloss sich die Frage an: Was ist denn dann Inhalt der Leitlinien? Was kdnnte
der Landtag in diesen Leitlinien beschlieRen? — Das Pandemiegeschehen entwickelt
sich. Naturlich kann man das gegenwartig nicht in allen Details sagen, aber es geht
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um die Grundsétze der Bekdmpfung der Pandemie. Ein wichtiger Punkt wird sicherlich
die Regionalisierung sein. Was geschieht, wenn das Infektionsgeschehen, vielleicht
auch die Impfquote in einem Kreis anders aussieht als im nachsten Kreis? Das kann
am Ende nur der Landtag regeln. Das ist sicherlich ein weiterer Punkt: Verfahren und
Zustandigkeit. Auch das ist die ureigene Aufgabe des Landesparlaments.

Es scheint so zu sein, dass in § 2 des Gesetzentwurfs schon zwei erste Leitlinien for-
muliert sind, namlich eine Konkretisierung des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit
und das Postulat, dass neben staatliche MaRhahmen auch MaRnahmen der Eigenver-
antwortung zu treten haben, also die die Burgerinnen und Birger eigenverantwortlich
ergreifen. Das sind doch schon erste gesetzliche Leitlinien, an die die Landesregierung
dann gebunden ist. Das heil3t, in diesem Sinne hat der Landtag mit dem Gesetzentwurf
schon zwei erste Leitlinien vorgelegt, denen selbstverstandlich weitere folgen kdnnten
und sollten.

Ein letzter Punkt zur Frage der Befristung: Wie schnell kann man reagieren? — Der
Bundesgesetzgeber befristet die Rechtsverordnungen auf grundséatzlich vier Wochen.
Das Landesparlament ist im Rahmen von Art. 80 Abs. 4 an die Vorgaben des Bundes-
gesetzgebers gebunden. Das heil3t, die Rechtsverordnung wird grundsatzlich fir vier
Wochen erlassen. Die pandemischen Leitlinien sollen fur drei Monate erlassen wer-
den. Hier muss man sehen, wie das zusammenpasst. Die Antwort ist, dass die pande-
mischen Leitlinien die Rechtsverordnung, so wie sie im Moment von der Landesregie-
rung erlassen wird, binden. Wenn sie dann verlangert wird, denkt der Landtag als ge-
staltendes Legislativorgan schon voraus. Aber selbstverstandlich kénnte er die Leitli-
nien jederzeit durch Gesetz andern, und er kénnte auch die Rechtsverordnung der
Landesregierung durch Gesetz verandern. Insofern bedarf es zum Beispiel keines Auf-
hebungsvorbehalts.

Prof. Dr. Michael Brenner (Friedrich-Schiller-Universitat Jena, Lehrstuhl far
Deutsches und Europdaisches Verfassungs- und Verwaltungsrecht [per Video zu-
geschaltet]): Die erste Frage an mich bezog sich darauf, ob mit dem vorliegenden Ge-
setzentwurf die parlamentarische Verantwortung des Landtags gestarkt wird. Meine
Antwort hierauf ist ein eindeutiges Ja. Auf Bundesebene wie auch auf Landesebene
war es der Wille des Gesetzgebers, auch mit Blick auf das Infektionsschutzgesetz,
dass vor allem die Exekutive das Heft des Handelns zur Bekampfung der Pandemie
in Handen halten sollte, das heil3t vorrangig die Exekutive zustandig sein sollte, was
ich angesichts der Dynamik der Entwicklung fur sachgerecht halte.

Es kann aber natirlich nicht sinnvoll sein, die Exekutive jetzt gewissermal3en losstuir-
men zu lassen, ohne eine parlamentarische Einhegung auf den Weg zu bringen. Diese
Einhegung der exekutiven Zustandigkeiten durch den Landtag verwirklicht der Gesetz-
entwurf in einer ganz ausgeglichenen Weise, weil sowohl die exekutive Handlungsbe-
fugnis gewabhrt wird, das heif3t vor allem schnell und angemessen auf die Dynamik der
pandemischen Entwicklung reagiert werden kann, als auch der Gesetzgeber, der
Landtag seine Verantwortung wahrnimmt und die exekutiven Zustandigkeiten einhegt.



Landtag Nordrhein-Westfalen -9- APr 17/1303

Hauptausschuss (70.) 23.02.2021
Ausschuss fur Arbeit, Gesundheit und Soziales (105.) me
Gemeinsame Sitzung (6ffentlich)

Wenn wir uns die ein bisschen néher anschauen, dann kann zunachst einmal allge-
mein gesagt werden, dass der Gesetzgeber aufgrund von Art. 80 Abs. 4 Grundgesetz
jederzeit das Heft des Handelns, wenn er will, in die Hand nehmen kann. Statt durch
Rechtsverordnung kann er auch durch Gesetz tatig werden, durch legislatives Han-
deln. Das waére sicherlich nicht sachgerecht, weil das Gesetzgebungsverfahren — das
muss ich Ihnen nicht erlautern — im Regelfall sehr aufwendig ist, auch zeitlich, und
dann vielleicht die notwendige Dynamik des erforderlichen Handelns nicht gesichert
ware. Am Horizont besteht aber immerhin die Mdglichkeit, dass der Gesetzgeber je-
derzeit anstelle der Exekutive handeln kann.

Wenn der Gesetzgeber diesen Joker nicht ziehen will, was ich fur richtig halte, dann
meine ich, dieser Gesetzentwurf verwirklicht an vielen Stellen eine sinnvolle, eine
sachgerechte Einhegung der exekutiven Zustandigkeiten und sorgt daftir, dass das
Parlament, was ihm zum Teil, auch dem Bundestag, zu Beginn der Pandemie vorge-
halten worden ist, das Heft des Handelns nicht komplett aus der Hand gibt. Wo nétig,
erlasst es Leitlinien und zieht damit einen rechtlichen Rahmen, auch durch andere
Mechanismen, wie etwa durch eine Befristung, durch die Feststellung der pandemi-
schen Lage und einige weitere Instrumente. Hier ist zum Beispiel die Unterrichtungs-
pflicht der Landesregierung gegeniber dem Parlament zu nennen, die in diesem Ge-
setzentwurf sehr ausfihrlich dargelegt ist.

Wenn ich das zusammenfassend beurteile, wirde ich sagen, dass wir eine nachhaltige
Starkung der Legislative durch diesen Gesetzentwurf auf den Weg bringen kdnnen,
ohne auf der anderen Seite die notwendige Handlungsfahigkeit der Exekutive zu lahmen.

Damit bin ich schon bei der zweiten Frage. In dem Gesetzentwurf findet, wie ich meine,
ein angemessener Ausgleich zwischen der parlamentarischen Verantwortung und der
parlamentarischen Ruckkoppelung statt. Der Landtag kann jederzeit agieren. Er kann
die Notbremse ziehen. Er kann die Exekutive starker oder weniger stark an die Hand
nehmen. Darlber hinaus ist es der Verwaltung durchaus moglich, angemessen, flexi-
bel und, wenn es angesichts der Dynamik des pandemischen Geschehens nétig ist,
schnell zu reagieren.

Dieser angemessene Ausgleich — das habe ich auch in meiner schriftlichen Stellung-
nahme niedergelegt — wird durch das Gesetz in idealer Weise verwirklicht. Es erfolgt
keine Lahmung, keine zu weitreichende Einhegung der Exekutive, aber die Legislative
hat doch einen ganz wesentlichen Rahmen vorgegeben, innerhalb dessen sich die
Exekutive zu bewegen hat. Man konnte vielleicht auch von rechtlichen Leitplanken
sprechen, die der Exekutive durch dieses Gesetz aufgegeben werden.

Die beiden Fragen hangen ein bisschen zusammen. Die parlamentarische Verantwor-
tung wird durch diesen Gesetzentwurf gestarkt, zugleich wird aber die Handlungsfa-
higkeit der Exekutive bewabhrt.

In der dritten und der vierten Frage ging es um die pandemischen Leitlinien, die im
Gesetzentwurf niedergelegt sind und die der Gesetzgeber beschlieen kann. Ich finde
das eigentlich eine ganz gute Idee, auch unter Bezugnahme darauf, dass der Gesetz-
geber das Heft des Handelns in der Hand behalten will, dass er also die Exekutive
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mithilfe dieser Leitlinien rechtlich einzaunt. Die sind zu bertcksichtigen. Das heil3t,
auch hier wird der Gesetzgeber seiner parlamentarischen Verantwortung gerecht.

Ich meine auch, dass die Leitlinien durchaus verbindlich sind. Es wirde ja keinen Sinn
machen, wenn der Gesetzgeber schéne Vorstellungen erlassen wirde und die Exeku-
tive sich lustig dariber hinwegsetzen konnte. Die Leitlinien, so sie beschlossen wer-
den, geniel3en sicherlich rechtliche Verbindlichkeit. Hier ist der Gesetzgeber doch in
der Vorhand gegeniber der Exekutive. Die Exekutive ist dann an die parlamentari-
schen Vorgaben gebunden, auch wenn diese jetzt den Begriff der Leitlinie in sich tra-
gen, der in der Rechtswissenschaft noch nicht sonderlich verbreitet ist.

Das Modell der Leitlinie engt den exekutiven Beurteilungsspielraum in einer sachlich
angemessenen Weise ein. Es setzt also der Gestaltungsfreiheit der Exekutive Gren-
zen. Man wird vielleicht sagen missen, dass bei der Austibung oder der Verabschie-
dung der Leitlinien die VerhaltnismaRigkeitserwagungen, die gerade schon angespro-
chen worden sind, und natirlich auch die Grundrechte zu bericksichtigen sind. Der
leitlinienbeschlieRende Landtag wird dann sicherlich auch dem Grundrecht auf Leben
und korperliche Unversehrtheit, Art. 2 Abs. 2 Grundgesetz, hinreichend Rechnung tra-
gen mussen.

Damit zeichnet sich schon ein bisschen der Vergleich mit Art. 80 Abs. 1 Satz 2 am
Horizont ab, namlich dass dem Gesetzgeber aufgegeben ist, der Exekutive mit den
Leitlinien auch ein Programm mit auf den Weg zu geben. Eine Verbindlichkeit wirde
ich den Leitlinien auf jeden Fall zusprechen. Ob sie noch einmal in einem neuen Ge-
setz, wie es gerade gesagt worden ist, verabschiedet werden missen, kann man tber-
legen. Es wirde das Ganze aber vielleicht noch weiter verkomplizieren.

Wenn es zu einem Prozess kdme — das war die vierte Frage —, wird das Gericht si-
cherlich prifen missen, ob die Entscheidung der Exekutive die Leitlinien hinreichend
berticksichtigt hat. Eine gewisse Justiziabilitdt wird das Gericht durchaus an den Tag
legen. Die sind nicht nur L’art pour I'art, sondern genief3en durchaus rechtliche Ver-
bindlichkeit. Es ware aber zu Uberlegen, ob man in 8 3 Abs. 2 des Gesetzentwurfs
noch hineinschreibt, dass diese Leitlinien auch Verbindlichkeit fir sich in Anspruch
nehmen kénnen, und nicht nur, dass die Landesregierung — das ist dann die etwas
schwachere Formulierung — sie bericksichtigt. Wenn da noch ein bisschen scharfer
formuliert wiirde, dass die Landesregierung die verbindlichen Leitlinien zu beriicksich-
tigen hat, dann wére das im Sinne der Normenklarheit ein weiterer Schritt.

Zusammenfassend will ich sagen, dass der Gesetzentwurf einen angemessenen Aus-
gleich zwischen der Handlungsfahigkeit der Exekutive und der parlamentarischen Ver-
antwortung des nordrhein-westfalischen Landtags in diesen pandemischen Zeiten hin-
reichend sicherstellt.

Prof. Dr. Stefan Huster (RUB, Lehrstuhl fur Offentliches Recht, Sozial- und Ge-
sundheitsrecht und Rechtsphilosophie [per Video zugeschaltet]): Ich darf zu den
mir gestellten Fragen Stellung nehmen und starte mit einer Grobeinschatzung. Ich
glaube, anders als meine Vorredner das bisher weitgehend beurteilt haben, dieser
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Gesetzentwurf ist nicht wirklich zielfUhrend, weil er nichts Wesentliches, nichts Rele-
vantes andert.

Ich beginne mit der Frage nach den Informationspflichten. Schauen Sie sich zum Bel-
spiel die Regelung der ,Vereinbarung tber die Unterrichtung des Landtags durch die
Landesregierung” mit Bezug auf die Rechtsverordnung an. Darin steht:

.Die Landesregierung teilt dem Landtag mdglichst frihzeitig ihre Absicht
mit, aufgrund einer Ermachtigung im Sinne von Art. 80 Abs. 4 GG eine
Rechtsordnung zu erlassen, zu andern oder aufzuheben ..."

~Fruhzeitig ihre Absicht” — vergleichen Sie das mal mit dem, was in 8 3 des Gesetzent-
wurfs steht. Das bleibt eindeutig hinter dem zuriick, was schon aufgrund der Verein-
barung von der Landesregierung gegenuber dem Parlament gefordert wird. Das wirde
nicht dazu fihren, dass die im Entwurf vorgesehenen Normen verfassungswidrig sind,
aber sie kbnnen das, was in der Vereinbarung steht und durch Art. 40 der Landesver-
fassung abgedeckt ist, die Informationsrechte des Parlaments, insoweit einschranken.
Daher wirde ich sagen, sie bleiben hinter der Vereinbarung zurtick, bringen dem Par-
lament Uberhaupt nichts Neues und fihren an dieser Stelle zu keiner Veranderung der
Rechtslage.

Das fuhrt mich zu der zweiten Frage: Was ist der inhaltliche Mehrwert des Gesetzent-
wurfs? — Ich wirde sagen, der Eindruck bestatigt sich, dass der Gesetzentwurf tber-
haupt nichts Neues bringt, insbesondere nicht in seinem zentralen Element, der pan-
demischen Leitlinie. Selbstverstandlich hétte der Landtag im Wege des schlichten Par-
lamentsbeschlusses schon jetzt die Mdglichkeit, Leitlinien fir den Umgang mit der
Pandemie zu benennen. Das wirde ihm niemand verbieten. Selbstverstandlich wirde
dann das, was die Gesetzesbegrindung zu den jetzt vorgesehenen pandemischen
Leitlinien aussagt, einen erheblichen politischen Druck entfalten.

Es ware naturlich nicht verbindlich fur die Landesregierung. Aber das sind die pande-
mischen Leitlinien nach dem jetzigen Entwurf auch nicht. Ganz abgesehen davon,
dass in dem Gesetzentwurf ausdricklich steht, dass die Landesregierung die Leitlinien
nur berucksichtigen soll, ware mir nicht bekannt, dass es im deutschen Verfassungs-
recht bisher die Rechtsform der Leitlinie gabe, mit der das Parlament eine Regierung
zu irgendetwas verpflichten kdnnte. Jetzt gibt es den Vorschlag, das doch einfach auf
die Gesetzesebene zu heben, dann sei es auf jeden Fall verbindlich. Ich frage mich
aber, was fur ein komisches Gesetz das sein sollte. Es ware ein Gesetz, mit dem sich
der Landtag selber bestétigt, dass er per Gesetz Leitlinien beschlie3en kann. Warum
kann er dann nicht unmittelbar die Leitlinien beschlie3en? Warum muss man vorher
noch ein Gesetz verabschieden, mit dem sich der Landtag selber sagt: Ich kann Leit-
linien beschliel3en. — Das scheint mir regelungstechnisch tberhaupt keinen Sinn zu
machen.

Insoweit kommt in diesem Entwurf weithin symbolische und etwas irrefiuhrende Ge-
setzgebung zum Ausdruck. Vielleicht ist der grofR3e Vorteil, dass man kann sagen: Im
Moment ist sogar das Verhaltnis zwischen Landtag und Landesregierung ausgewogen,
und der Gesetzentwurf ist auch ausgewogen, weil sich an diesem Verhéltnis de facto
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nichts &ndert. — Das kann man so sehen. Nur, dann sollte man das auch sagen. Die
Juristenweisheit lautet dann: Wenn es nicht notig ist, ein Gesetz zu machen, ist es
notig, kein Gesetz zu machen. — Dann sollte man jedenfalls auf diesen Gesetzentwurf
verzichten.

Wenn man ernsthaft vorhat, die Rolle des Landtags zu starken, dann besteht die M6g-
lichkeit, an den bereits erwahnten Art. 80 Abs. 4 Grundgesetz anzukniupfen, naturlich
nicht als stdndige Form des verordnungsvertretenden Gesetzes des Landtags, aber
es gibt Minusmal3inahmen — Zustimmungsvorbehalte, Genehmigungsvorbehalte, Ve-
tovorbehalte des Landtags —, Giber die in anderen Landern bereits diskutiert worden ist
und die man hier ernsthaft in Ansatz bringen kdnnte. Inhaltlich wére es aber dann tat-
sachlich ein ganz anderes Gesetz.

Dr. Jochen Heide (Rechtsanwaélte Patt Feuring Heide): Ich fuhle mich bei vier Fra-
gen angesprochen. Die ersten drei hat meine Nachbarin schon beantwortet, dem kann
ich mich anschliel3en.

Zu der ersten Frage: Ist das jetzt im Entwurf vorliegende Gesetz ein Fortschritt gegen-
Uber den bisherigen Regelungen? — Darauf kann ich ganz klar mit Ja antworten. Man
muss aber wissen, in welche Richtung der Fortschritt geht. Der Fortschritt geht in die
Richtung der Starkung der Beteiligungsrechte des Parlaments. Es spielt im Sinne ei-
nes Parlamentsvorbehalts, im Sinne der Wesentlichkeitstheorie auf der rechtsstaatli-
chen, auf der Grundrechtsebene eigentlich keine Rolle. Diese Musik, das muss man
wissen, spielt auf Bundesebene. Der Bundesgesetzgeber ist zustandig. Er hat seine
Gesetzgebungskompetenz in § 28a IfSG ausgeubt. Das heif3t, die Grundsatzentschei-
dungen werden nur noch sehr eingeschrankt auf Landesebene getroffen. Das muss
man von der Struktur, damit man weil3, wo man sich verfassungsrechtlich verortet hat,
in Betracht ziehen. In diesem Rahmen und mit dieser Zielrichtung ist es sicherlich ein
Fortschritt im Hinblick auf die demokratische Beteiligung.

Zu der zweiten Frage: Wird ein verntinftiger Ausgleich geschaffen? — Ich bin ganz be-
geistert, dass wir neuerdings Art. 80 Abs. 4 wiederentdecken. Den kannte friher nie-
mand, der nicht gerade aus der Staatsrechtsvorlesung kam oder Staatsrecht lehrte. Er
hat in den letzten 70 Jahren, glaube ich, keine Rolle gespielt. Das verordnungsvertre-
tende Gesetz ist eine Lehrbuchleiche. Es findet normalerweise nicht statt, weil sich der
Gesetzgeber gar nicht darum bemuht, geschweige denn bewirbt, das furchterliche Ge-
schéaft der Rechtsverordnungen selber zu tbernehmen. Ich wirde es deshalb als das
bezeichnen, was es verfassungsrechtlich ist: Es ist bisher mehr eine Karteileiche oder
eine Lehrbuchleiche und hat mit der Funktion einer Verordnung — schnelle Reaktion
auf schnelle Prozesse — nichts zu tun. Daher macht das verordnungsvertretende Ge-
setz aus meiner Sicht, historisch belegt, keinen Sinn.

Durchaus einen Sinn macht es — das leitet zu der dritten Frage Uber, zu den pandemi-
schen Leitlinien —, die Beteiligungsrechte des Landtags zu institutionalisieren. Das
hei3t — gerade fiel schon das Stichwort ,Organklage” —, schaffen wir es, in § 3 Abs. 2
eine Verbindlichkeit herzustellen, sodass die beschlossenen pandemischen Leitlinien
zumindest als Binnenrecht verbindlich werden?
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Die Idee meiner Nachbarin, daraus ein Leitliniengesetz zu machen — wir kennen das
aus der Raumordnung oder -planung; wir machen ein Landesplanungsgesetz, und da-
raus leiten sich alle untergeordneten Plane ab —, ist aus zwei Grinden nicht vorzugs-
wurdig: Erstens bekommen wir dann vermutlich Widerspriche zwischen den Rechts-
verordnungen und dem Bundesrecht, die es im Auf3enrechtsschutz schwieriger ma-
chen, diese MaRnahmen zu halten. Zweitens hat man mit einer Verbindlichkeit der
pandemischen Leitlinien im Innenverhéltnis zwischen Landesregierung und Landtag
und damit mit der Hochzonung auf ein mégliches Organstreitverfahren schon einiges
gewonnen.

Zur vierten Frage, der Befristung: nattrlich drei Monate. Wir haben heute den 23.02.
Am 23.05. — das ware in drei Monaten — misste ungefahr Vatertag sein. Ich weil3 nicht,
wie die Inzidenz dann aussieht. Diese drei Monate sind eine Hochstfrist. Der Landtag
kann jederzeit vorher tatig werden, aber nach drei Monaten wird er automatisch kon-
frontiert. Das heil3t, er muss nach drei Monaten &ndern, anpassen. Ich meine, die Ent-
wicklung der letzten zwdlf Monate hat gezeigt, dass man im Moment nicht vorhersagen
kann, wie die Situation in drei Monaten aussieht. Deshalb ist die Befristung goldrichtig.

Prof. Dr. Stefan Marschall (HHU, Lehrstuhl Politikwissenschaft Il): Ich freue mich,
hier zu sein, freue mich auch, eine Perspektive einzubringen, die nicht rein juristisch
ist. Von Hause aus bin ich Politikwissenschatftler, fihle mich in der Gesellschaft von
Juristen aber sehr wohl. Manchmal ist es ein Vorteil, Jurist zu sein, manchmal ein
Nachteil. Aber ich fihle mich hier, wie gesagt, exzellent eingerahmt.

Ich will jetzt durchaus auf die rechtliche Dimension eingehen. Als Parlamentarismus-
forscher freue ich mich erst einmal, dass es hier um eine Initiative zur Starkung des
Landtags geht. Das sollten Sie machen. Das ist ein wertvolles Ziel, und zwar nicht nur,
um etwas gerichtsfest zu machen, etwas abzusichern, sondern um die Zustimmung
der Menschen fur die MaRnahmen zu gewinnen. Ich glaube, da muss man sich etwas
einfallen lassen, auch im Sinne demokratischer Legitimation.

Frau Kreuter-Kirchhof hat es schon angesprochen. Die 6ffentliche Debatte ist notwen-
dig, um Akzeptanz fir Malinahmen zu bekommen, die man verabschieden will. An den
Umfragewerten sehen wir sehr deutlich, dass die Malinahmen zukunftig vielleicht stéar-
ker unter kritischer Beobachtung seitens der Burgerinnen und Burger stehen. Insofern
ist eine parlamentarische Absicherung wichtig, die letzten Endes eine Starkung des
Parlaments in diesem Politikbereich bedeutet.

Dabei haben wir einen Elefanten im Raum stehen. Das ist die Frage der parlamenta-
rischen Beteiligung des Bundestages an der Infektionsschutzpolitik. Das misste man
naturlich gemeinsam betrachten. Man kann nicht sagen, dass die Landtage jetzt das
machen sollen, was der Bundestag nicht macht. Auf der Ebene gibt es deutliche Defi-
zite. Daruber ist vielfach diskutiert worden. Man muss insgesamt tiber eine Parlamen-
tarisierung der Infektionsschutzpolitik nachdenken. Mittlerweile ist ein Jahr vergangen,
und es gab genlgend Zeit, das zu machen. Ich glaube nicht, dass man da unter Druck
steht.
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Zu dem Gesetz: Das sehe ich genauso wie Herr Huster. Die Parlamentsinformations-
vereinbarung, was die Unterrichtung tber beabsichtigte Verordnungen der Landesre-
gierung angeht, ist weiter als die Ausfihrungen in dem Gesetzentwurf. Das ist kein
Quantensprung nach vorne, und das gerade in einem Bereich, in dem man sich win-
schen wirde, dass der Landtag vielleicht sogar noch friher informiert, unterrichtet
wirde.

Das betrifft auch § 3 Abs. 1. Da geht es um die Frage der Unterrichtung tber das pan-
demische Geschehen, die wesentlichen von der Landesregierung getroffenen Mal3-
nahmen sowie Uber geplante MalRhahmen. Sind damit auch die Verordnungen ge-
meint oder nicht? Ist die Verordnung durch § 1 abgedeckt, oder welche MalRnahmen
konnten noch gemeint sein, die nicht Verordnung sind? Das ist noch zu klaren.

Dabei stort auch der Begriff ,wesentliche MaRnahmen*. Warum wesentliche Mal3nah-
men? Warum nicht auch die, die man vielleicht als unwesentlich einstuft? Uberlassen
Sie es dem Landtag, dann einzuschatzen, was wesentlich und was unwesentlich ist?
Mit so einer Kategorie haben Sie immer die Mdglichkeit, Informationen zu steuern.

Auch die schriftliche Unterrichtung einmal im Monat finde ich nicht einleuchtend. Wa-
rum wird nicht fortwahrend unterrichtet? Wir unterrichten uns taglich tber das pande-
mische Geschehen. Einmal im Monat finde ich wenig. Eine schriftliche Unterrichtung
ware doch uberhaupt kein Problem. So kénnten Sie dafiir Sorge tragen, dass die In-
formationen auch weitergegeben werden, und zwar taglich und nicht monatlich.

Das ist auch deswegen notwendig, weil der Landtag ebenso die Moglichkeit hat, die
Feststellung der epidemischen Lage mit landesweiter Tragweite wieder aufzuheben.
Dazu muss man taglich wissen, wie die Lage ist. Sie wird sich zwar nicht von heute
auf morgen komplett andern, aber es ist trotzdem erforderlich, dass die Unterrichtung
fortwahrend umfassend und unverziglich stattfindet, also friihestmoglich. Parlaments-
beteiligungsgesetze anderer Lander in Bezug auf COVID-19 kennen auch entspre-
chende Regelungen.

Was die Leitlinien angeht, bin ich auch etwas skeptisch oder kritisch. Wenn die Leitli-
nien sehr konkret sind, dann stehen sie vielleicht ganz schnell im Konflikt mit § 28a
Infektionsschutzgesetz. Da sind auch Leitplanken gesetzt worden. Wie verhalten sich
die moglichen Leitlinien zu den Leitplanken, die man in § 28a findet? Kdnnen sie diese
verengen oder erweitern? Im Konflikt stehen sie wahrscheinlich nicht. Wenn sie aber
zu abstrakt sind, dann sind sie, glaube ich, gar nicht mehr hilfreich, weil man sie nicht
umsetzen kann, weil man sie nicht erhalten kann.

Zur Frage der Verbindlichkeit mogen die juristischen Kolleginnen und Kollegen mehr
sagen. Das eine ist die Frage der rechtlichen Verbindlichkeit, das andere die Frage
der politischen Verbindlichkeit. Wie weit kdnnen Leitlinien auch politisch nachgehalten
werden? Wenn ich dann von Klagen in einem Organstreitverfahren hére, frage ich:
Wie viel Zeit vergeht denn, bis geklart ist, ob die Landesregierung etwas gemacht hat,
was den Leitlinien widerspricht oder nicht? Die Frage, wie man politisch mit der Ver-
bindlichkeit umgeht, scheint schwierig zu beantworten zu sein.
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Alternativen sind teilweise schon angesprochen worden. Gibt es Zustimmungsbeduirf-
tigkeit, die Mdglichkeit, Gber Art. 80 Abs. 4 zu gehen? Zustimmen wurde ich, dass wir
Uber regulére Gesetzgebungsverfahren in dem Zusammenhang wahrscheinlich nicht
wirklich nachdenken kénnen. Die Dynamik erfordert schon eine gewisse exekutive
Steuerung, und deswegen sollte man durchaus den Verordnungsweg gehen.

Allerdings gibt es immer noch die Mdglichkeit, Verordnungen unter die Zustimmungs-
bedurftigkeit des Parlaments zu stellen, entweder im Vorfeld, wie es beispielsweise in
Berlin bei bestimmten Verordnungen gemacht wird, die MalRhahmen nach 8 28a
Abs. 2 Infektionsschutzgesetz betreffen, oder ex post im Sinne der notwendigen Zu-
stimmung, die nach Erlass einer Verordnung bzw. einer Verlangerung vom Landtag
noch eingeholt werden muss. Es gibt verschiedene Modelle.

Es besteht auch die Vetooption. Der Landtag hat jederzeit die Mdglichkeit, die Verord-
nung wieder aufzuheben. Das wére eine weitere denkbare Option, die zu einer starke-
ren Mitsteuerung des Landtags beitragen wurde.

Nochmals: Ich glaube nicht, dass man angesichts der Dynamik der Entwicklung und
des Geschehens hier auf einen Gesetzgebungsweg setzen sollte, wobei es immer die
Moglichkeit gibt, das zu machen. Man kann durchaus damit leben, dass sich die par-
lamentarische Beteiligung auf die Verordnungstatigkeit der Landesregierung bezieht.
Das lasst hier versdhnen, indem man auf der einen Seite gute und schnelle Reaktionen
findet und auf der anderen Seite den Landtag daran beteiligt.

Prof. Dr. Hinnerk WiBmann (WWU, Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, insbesondere
Verwaltungswissenschaften, Kultur- und Religionsverfassungsrecht): Ich gehe
zu den mir gestellten Fragen auf vier Punkte ein, nur der zweite wird etwas langer.

Erstens sollten wir festhalten: Die Art der Debatte, das Format und schon allein die
Zeit, die sich der Landtag Nordrhein-Westfalen fir diese Fragen nimmt, sind im bun-
desweiten Maf3stab und insbesondere gegeniiber dem Bundestag vergleichsweise gut
und zu loben. Die Kollegen Brenner und Kingreen waren gestern mit mir zusammen in
der Anhoérung im Bundestag. Da hatten wir halb so viel Zeit. Da werden die Debatten
weniger ausfihrlich gefuhrt. Das sieht man auch daran, dass die Regierungsfraktionen
im Bundestag ihren eigenen Gesetzentwurf tiber das Wochenende mit 17 Anderungs-
antragen veredelt haben. So kann man nicht ernsthaft parlamentarisch debattieren.
Das ist hier anders.

Der zweite Punkt konzentriert sich auf die materiell-rechtlichen Fragen. Die Ausgangs-
lage bleibt nun einmal — das haben wir schon gehort — foderal bestimmt. Wir haben
eine Verkoppelung im Mehrebenensystem. Das Bundesrecht adressiert die Landesre-
gierung und nicht den Landtag. Wir hatten jetzt zwei verschiedene Madglichkeiten,
diese Befugnisse des Bundesrechts dennoch zu diversifizieren.

Das eine ware die grof3e Losung des Art. 80 Abs. 4. Ich bin anders als Herr Heide
durchaus der Meinung, dass das ein aul3erst wirksames Instrument sein kann. Die
Frage ist nur, ob es gerade fur diese Zeit und das Bundesrecht, so wie es jetzt ist, gut
funktioniert. Denn wéhrend man noch Uber Art. 80 Abs. 4 nachgedacht hat, mit dem
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man mehr Parlamentarismus schaffen kénnte — das wollen anscheinend alle —, hat
das Bundesrecht eine Befristung der Rechtsverordnung im Vierwochenrhythmus ein-
gefuhrt. Nun kann man wahrscheinlich nicht ernsthaft alle vier Wochen ein Landesge-
setz verabschieden, das anstelle der Landesrechtsverordnung tritt. Aber dieses Instru-
ment gibt es erst seit 25 Jahren, und es gibt durchaus sehr stabile Rechtsverordnun-
gen. Es ware hochst wiinschenswert, dass sich die Landtage in anderen Kontexten
dieses Instruments beflei3igten und als Gesetzgeber Mdglichkeiten des Bundesrechts
in die Hand nahmen, anstatt alles ohne Kontrolle den Landesregierungen zu Uberlas-
sen.

Diese Moglichkeit ist hier nicht genutzt worden — das muss man klar sagen —, sondern
hier geht um eine prozedurale Losung, die vor allem die politischen Schnittstellen star-
ken will. Dafur ist das Gesetz durchaus ein tauglicher Ansatzpunkt.

Was nicht geht — das muss man auch klar sagen —, ist, auf3erhalb des Art. 80 Abs. 4,
der Fristbindungen, der Begrindungsfristen und allem, was dadurch ausgelést wiirde,
einen origindren Zustimmungsvorbehalt des Landtags einzufiihren. Das kann man nur
innerhalb des Art. 80 Abs. 4 machen, weil dann der Landtag an die Stelle der Landes-
regierung tritt. Wenn er das nicht tut, kann er der Landesregierung auch keine Vorga-
ben machen, wie sie ihre Befugnisse aus dem Bundesrecht auszuiiben hat.

Will sagen: Die Leitlinien schaffen jetzt politische Schnittstellen. Das geschieht nach
meinem Eindruck in einer relativ verbindlichen Form. § 3 Abs. 2 mit der Formel des
Bertcksichtigens ist juristisch-indikativisch formuliert. Das findet also so statt. Dann
wollen wir hoffen, dass dieser normative Befehl auch so durchgesetzt wird. Dass etwas
beriicksichtigt wird, heil3t ja noch nicht, dass es im rechtlichen Ergebnis auch Abbil-
dung findet. Es ist nur eine Verfahrensbindung. Insofern ist sie rechtlich vorhanden
und gultig.

Ich wirde sagen, solange man nicht den grof3en Sprung hin zu einer vollstandigen
Anwendung des Art. 80 Abs. 4 mit den beschriebenen Schwierigkeiten unternimmt,
kann man die Dinge in der Form des Parlamentsgesetzes kaum mehr zueinander fuh-
ren, als es hier geschieht. Das heif3t, die Mitwirkung des ganzen Hauses wird immerhin
gesichert.

Drittens ist die Befristung ist angesprochen worden. Zum einen scheint mir die Drei-
monatsfrist fur die pandemischen Leitlinien sinnvoll. Wir sollten uns nicht daran ge-
wohnen, hier von normalen Zustanden zu sprechen. Deswegen ist es richtig, dass so-
wohl der Landtag als auch die Landesregierung gezwungen sind, sich immer wieder
mit dieser Frage zu beschaftigen.

Ein anderes Detail ist: Die gesetzliche Neuregelung behéalt immerhin die Gesamtbe-
fristung des Gesetzes auf den 31.12. nachsten Jahres bei. Auf Bundesebene ist ges-
tern besprochen worden, das Infektionsschutzrecht mit seinen neuen Befugnissen zu
entfristen. Da werden zwar alle drei Monate noch Beschlisse gefasst, aber die Bestim-
mungen als solche sind ohne grol3e parlamentarische Debatte in die Entfristung tber-
fuhrt worden. Auch hier steht Nordrhein-Westfalen besser da.
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Viertens zu meinem Schlusspunkt: Ich wirde dem Land Nordrhein-Westfalen Auf-
merksamkeit empfehlen, welche Befugnisse den Landern gerade auf Bundesebene
entzogen werden. Zustimmungserfordernisse des Bundesrates werden abgebaut, ver-
einheitlichende Regelungen des Bundesgesundheitsministeriums werden gestarkt.
Aufgabe der Landespolitik ist es auch, auf die eigenen Befugnisse zu achten.

Dr. Andrea KieRling (RUB, Mitarbeiterin am Lehrstuhl fur Offentliches Recht, Sozial-
und Gesundheitsrecht und Rechtsphilosophie [per Video zugeschaltet]): Sie ha-
ben die Parlamentsinformationsvereinbarung angesprochen. An der Stelle méchte ich
Wiederholungen vermeiden und schlie3e mich den Ausfiihrungen von Herrn Professor
Huster an.

Zum inhaltlichen Mehrwert des Gesetzentwurfs: Hier sollte man die Richtungen unter-
scheiden. Es geht zum einen um materiell-rechtliche Fragen, zum anderen um die
Frage, wie die Einbeziehung des Landtags gestarkt werden kann. Wird der Landtag
mehr einbezogen als vorher? Zu den Alternativen komme ich gleich noch.

Auch wenn schon sehr viel zu den pandemischen Leitlinien gesagt wurde, mochte ich
darauf noch eingehen. Ich sehe nicht, inwieweit sie rechtlich verbindlich sind, sondern
sehe nur eine politische Wirkung. Zu dem Verhéltnis zu § 28a Infektionsschutzgesetz
hat Herr Professor Marschall schon ausgefihrt. Die entscheidende Frage ist: Woraus
sollen die pandemischen Leitlinien inhaltlich bestehen? Wie kdnnten sie tatsachlich
lauten? Das geht aus dem Gesetzentwurf nicht hervor.

Schreibt man zum Beispiel: ,Im Lockdown schliel3en wir Kitas und Schulen zuletzt und
offnen sie zuerst*? Schreibt man: ,In NRW greifen wir nicht auf das Instrument der
Ausgangsbeschrankung zuriick® — das macht NRW ja nicht —, ,sondern wir nehmen
nur die Kontaktverbote*? Schreibt man: ,Wir wenden die 15-km-Radius-Regelung nicht
an“, was NRW dann doch irgendwann gemacht hat, aber zu Beginn nicht? Oder will
man einen Stufenplan aufnehmen, wie er von verschiedenen Seiten schon vorgeschla-
gen wurde? Was soll wirklich darin stehen? Wenn sie drei Monate lang gelten sollen,
dann muss sich das auf solch einem abstrakten Niveau bewegen.

Dann muss man sich auf jeden Fall anschauen, wie sich das Ganze zu § 28a verhalt.
In Abs. 3 stehen die Inzidenzwerte. Das war auch jetzt eine Frage: Was ist eigentlich
mit den Inzidenzwerten? Sind sie sinnvoll oder nicht? Dariiber kann man streiten.
Wenn man mehr testet, dann steigen diese Werte. Aber sie werden in § 28a Abs. 3
genannt. Solange das der Fall ist, ware es schwierig, wenn das Land dieses Kriterium
auf einmal komplett ersetzen oder sagen wirde, dies sei nur ein Kriterium von weiteren
funf. Dann musste man sich schon die Frage stellen, wie sich das zu 8§ 28a verhalt.
Das geht aus dem Gesetzentwurf nicht so richtig hervor.

Ich sehe zum Beispiel auch nicht, inwiefern die pandemischen Leitlinien, wenn sie
hauptsachlich daraus bestehen, dass man auf den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz und
die Eigenverantwortung verweist, so wie es jetzt in § 2 steht, einen Mehrwert haben.
Ich sehe § 2 kritisch im Hinblick auf eine inhaltliche Steuerungswirkung. Zum Teil wird
einfach § 28a abgeschrieben, aber auch nicht der komplette Paragraf. Dann fragt man
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sich: Warum steht der eine Teil jetzt im Landesgesetz und der andere nicht? Warum
steht das Uberhaupt im Landesgesetz? — All das ist unklar. Nicht nur was die Starkung
des Landtags, die konkrete Beteiligung angeht, sehe ich keinen Mehrwert, sondern
auch inhaltlich ist nicht klar, worin er bestehen sollte.

Zu den Alternativen: Inwieweit kann man einen Zustimmungsvorbehalt regeln? — Fur
mich ware das auch eher eine Minusmalinahme zu Art. 80 Abs. 4. Die Frage ist, was
man politisch mit dem Zustimmungsvorbehalt will. Will man ihn fir alle Falle einrdu-
men? Will man ihn nur fur die Verlangerung einer Verordnung einrAumen? Das misste
man klaren.

Ich wurde noch gefragt, welchen Vorteil ein Zustimmungsvorbehalt hatte. Man muss
naturlich fragen: Vorteil gegentber welcher Situation?

Gegeniuber der jetzigen Situation hatten wir mehr Beteiligung des Parlaments.
Dadurch bekdmen wir gleichzeitig eine kleine Verzégerung, die entfallt, wenn die Lan-
desregierung alleine entscheidet.

Gegenuber der Situation, dass der Landtag immer nach Art. 80 Abs. 4 Grundgesetz
entscheidet, kbnnte man schneller reagieren.

Der Vorteil im Hinblick auf den Rechtsschutz fur die Bevdlkerung ware, dass man nur
ein Normenkontrollverfahren vor dem OVG anstrengen und nicht gleich verfassungs-
gerichtlich dagegen vorgehen musste.

Zu der Frage nach dem Klagegegner: Im Normenkontrollverfahren richtet sich der An-
trag gegen die Kdrperschaft, die die Rechtsvorschrift erlassen hat. Das ware nach wie
vor die Landesregierung und nicht der Landtag, wenn wir nur einen Zustimmungsvor-
behalt haben. Es wére immer noch eine Rechtsverordnung der Landesregierung, die
dadurch nicht zu einer Rechtsverordnung des Landtags wird.

Prof. Dr. Thorsten Kingreen (Universitat Regensburg, Lehrstuhl fur Offentliches
Recht, Sozialrecht und Gesundheitsrecht [per Video zugeschaltet]): Zunachst kann
ich ganz grundsatzlich sagen, dass dies insoweit ein wunderbarer Gesetzentwurf ist,
als hier eine Parlamentsmehrheit mehr Parlament wagen mochte. Das wiirde man sich
auf Bundesebene durchaus winschen. Da passiert das gerade nicht; die Parlaments-
mehrheit aus CDU und SPD hat dies im vergangenen Jahr eher verhindert. Daher ist
das erst einmal positiv.

Sie haben mich vor allen Dingen nach den Leitlinien gefragt. Auf die Frage der Ver-
bindlichkeit méchte ich kurz und knapp antworten: Das ist naturlich nur politisch ver-
bindlich. Eine Leitlinie ist etwas Politisches. Das ergibt sich nicht nur aus dem Wort
Lberucksichtigt®, sondern schon aus der Art und Weise, aus der Leitlinie selbst. Des-
wegen halte ich ein Leitliniengesetz fur keine gute Idee; denn die Leitlinien dienen
gerade dazu, das Ganze flexibel handhaben zu kénnen, als Landtag schnell reagieren
zu konnen. Fir ein Leitliniengesetz braucht man erst einmal ein Gesetzgebungsver-
fahren. Wenn man so etwas machen wollte, kdnnte man auch gleich nach Art. 80
Abs. 4 Grundgesetz handeln. Dass dies hier nur politisch verbindlich ist, auch nach
der Absicht der Regierungsfraktionen, scheint nahezuliegen.
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Jetzt kann man naturlich sagen, wie der Kollege Stefan Huster, dass das alles gar
nichts bringt, dass es das schon vorher gab. Der Landtag kann immer Leitlinienemp-
fehlungen abgeben, und dann ist die Landesregierung politisch irgendwie daran ge-
bunden. Ich sehe es aber in der jetzigen Situation auch als wichtiges politisches Signal
an. Normalerweise brauchte man so etwas nicht. Man hatte ein ausreichend bestimm-
tes Bundesgesetz, das durch eine oberste Landesbehdrde einfach durch Rechtsver-
ordnung konkretisiert wird. Jetzt haben wir das Problem, dass § 28a Infektionsschutz-
gesetz — und hier sind mehrere im digitalen Raum, die zu der Norm schon alles Wich-
tige gesagt haben — komplett verungliickt und letztlich vollig unbestimmt ist. Dass der
Landesgesetzgeber dann versucht, die Sache durch Leitlinien ein bisschen konkreter
zu machen, finde ich eigentlich ganz gut. Dass man das gewissermal3en ausdrtcklich
in ein Gesetz schreibt, weil es eben eine Sondersituation ist, halte ich jedenfalls fur gut
vertretbar.

Man kann naturlich sagen, dass es viel bessere Losungen gibt. Zu dem Zustimmungs-
vorbehalt haben Frau Kief3ling und Herr Huster schon etwas ausgefuhrt. Ich bin zwar
ein nordrhein-westfalisches Landeskind — auch sehr gerne —, lebe aber seit 20 Jahren
in Bayern. Dort lauft es folgendermal3en — es gibt einen politischen Zustimmungsvor-
behalt —, wie Sie nachste Woche wieder beobachten kdnnen: Am 03.03. wird in der
Ministerprasidentenkonferenz dartber befunden, wie es weitergeht. Am 04.03. tritt
dann der Landtag in Minchen zusammen. Die Opposition sieht den Entwurf der
Rechtsverordnung eine Stunde vorher — so ist es bis jetzt immer gewesen —, und die
Parlamentsmehrheit nickt sie nach einer kurzen Debatte ab. Das bringt ja auch nichts.

Ich glaube, ein praventives Instrument — Leitlinien sind ein praventives Instrument —
bringt mehr als ein Instrument, das man nachher nur abnicken kann. Im Ubrigen ist
der Landtag dann auch unter Druck. Das ist wie eine Ratifikationssituation im Volker-
recht. Auf ,nationaler Ebene” ist schon etwas entschieden worden, und der Landtag
muss es dann auf ,regionaler Ebene* ratifizieren. Da ist man natUrlich immer unter
Druck und kann eigentlich nur noch zustimmen, zumal die Regierungsfraktionen meis-
tens ohnehin die Parlamentsmehrheit bilden. Ich glaube nicht, dass das so viel bringt.

Die Frage ist: Wie kann man das nutzen? — Dazu hat Frau Kief3ling schon etwas ge-
sagt. Ich meine, dass die Leitlinien vor allen Dingen dann Innovationspotenzial entfal-
ten kdnnen, wenn § 28a so bleibt, wie er ist. Das muss man im Moment leider ein
bisschen beflrchten. Dann kann sich das Land durchaus tberlegen, ob es selbst Stu-
fenplane in Gestalt von Leitlinien entwickelt.

Gestern ist im Gesundheitsausschuss — Hinnerk Wil3mann hat schon darauf hingewie-
sen — sehr verbreitet daftr pladiert worden, endlich Gber solche Stufenplane nachzu-
denken, die nicht nur bedeuten, dass es bergab in Richtung Offnung geht, sondern
Uber Stufen kann man auch nach oben laufen. Das heif3t, es kann dann auch wieder
verschéarft werden. Das geht relativ schnell. Solche Stufenpléane sind dann auch Anlei-
tungen fur das Handeln der Landesregierung. Das halte ich durchaus fur sinnvoll. Man
muss natlrlich 8 28a achten. Aber der ist, ich sagte es schon, so unbestimmt und so
offen, dass man relativ viel machen kann.
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Nehmen wir zum Beispiel die Inzidenzwerte. In § 28a Abs. 3 Satz 4 steht nur, dass sie
insbesondere der Mal3stab sind. Gestern ist auch erklart worden, dass Inzidenzwerte
sehr wenig aussagekraftig sind, vor allen Dingen wenn man auf den Schutz der Ge-
sundheitsinfrastruktur abstellt. Dann sind die Inzidenzwerte eigentlich nicht das Ent-
scheidende. Das kam gestern sehr deutlich aus der Virologie. Dann hatte man tber
die Leitlinien durchaus die Mdglichkeit, zu sagen: Wir kdnnen auch noch den R-Wert,
die Belegung der Intensivstationen usw. bertcksichtigen. — Daraus kann man etwas
machen, wenn man das will.

Eine Befristung ist absolut sinnvoll, gerade wegen der Dynamik des Geschehens.
Noch kurz der Hinweis, Herr Heide: Am 23 Mai ist nicht Vatertag, sondern Verfas-
sungstag.

Beim Rechtsschutz erwischen Sie mich ein bisschen auf dem falschen Ful3, weil ich
seit 18 Jahren nicht mehr in NRW wohne und mich auch juristisch nicht mehr damit
beschaftige. Ein Organstreitverfahren scheint mir aber komplett unrealistisch zu sein.
Es ist ja gerade eine politische Sache. Wenn es dann einen politischen Konflikt gibt,
weil sich die Landesregierung nicht an die Leitlinien halt, wird man das politisch l6sen.
Ich habe gerade nachgeschaut. Es scheint auch in der nordrhein-westfalischen Ver-
fassung so etwas wie ein Misstrauensvotum zu geben. Dann kann man die entspre-
chenden Instrumente des politischen Misstrauens nutzen. Rechtlich halte ich es fir
relativ unrealistisch, daraus ein Verfahren zu machen.

Letzter Punkt: Man muss sich klarmachen — ich habe es vorhin schon angedeutet —,
dass dieses Gesetz und die pandemischen Leitlinien letztlich nur eine Reparatur des-
sen sind, was auf anderer Ebene schiefgelaufen ist. Wenn wir einen verntnftigen
§ 28a hatten, hinreichend konkretisiert, mit einem klaren Stufenplan und nicht einfach
nur eine Aufzahlung von MalRnahmen, dann brauchten wir die pandemischen Leitlinien
nicht. Insofern kann vielleicht gerade dieses Gesetz einen gewissen Druck auf den
Bundesgesetzgeber austiben, hier endlich etwas zu tun.

Dr. Ulrich Vosgerau (Privatdozent [per Video zugeschaltet]): Der Zweck dieses Ge-
setzes besteht darin — daran ware auch zu messen, ob es einen Fortschritt darstellt,
sinnvoll ist usw. —, demokratische Legitimation herzustellen und zu verbessern. Das
scheint mir das Kernproblem zu sein.

Ich habe in meinem Gutachten ausgefiuhrt, dass ich, je langer die Lockdown-Mal3nah-
men anhalten, umso gréf3ere Zweifel habe, ob sie Uberhaupt verfassungsrechtlich zu
rechtfertigen sind, und zwar vor dem Hintergrund des bekannten Umstandes, dass wir
im Verfassungsrecht keinen echten Notstand haben. Ich meine mehr und mehr, dass
sich die millionenfachen MalRnahmen gegen véllig Unbeteiligte richten, die in ihrer Per-
son keinen Verdacht begriinden, mit irgendwelchen gefahrlichen Krankheiten infiziert
zu sein, die ihre Grundrechte teils aufopfern missen, sodass diese Malinahmen auf
die Dauer vermutlich nicht gerechtfertigt werden konnen.
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Nun werden wir dieses Problem wohl nicht auf Landesebene in NRW losen kénnen.
Wir kbénnen aber immerhin versuchen, die demokratische Legitimation der ergriffenen
Maflinahmen so gut wie mdglich zu verbessern.

Hinzu kommt das Problem, dass die derzeitigen freiheitsbeschréankenden Mal3hahmen
noch nicht einmal dann gerechtfertigt waren — auch dartiber misste man diskutieren —,
wenn die Leichen auf der StralRe lagen und wir die burgerliche Freiheit dagegen abzu-
wagen hatten. Nun mussen wir die burgerlichen Freiheiten zum Glick nicht gegen
Leichenberge auf den StralRen abwéagen, sondern wir wagen sie ab gegen positive
PCR-Tests, die keinen Ruckschluss auf die individuelle Gesundheit einer Person zu-
lassen, die auch keinen Ruckschluss darauf zulassen, ob jemand Uberhaupt mit akti-
ven Viren infiziert ist und diese Viren verbreitet. Das ist allenfalls ein Anfangsindiz. Mir
scheint es fragwirdig, ob in den Hauptsacheverfahren vor den Verwaltungsgerichten
dieser Mal3stab allein gentigt, um derart gravierende Freiheitsbeschrankungen — wo-
maoglich auf viele Monate, Jahre hinaus — aufrechtzuerhalten.

Das einzige Mittel, das uns auf Landesebene dagegen zur Verfiigung stehen wirde,
ist, die demokratische, die parlamentarische Legitimation der Malinahmen nach Mog-
lichkeit zu erhdhen.

Das erste Mittel hierzu ist selbstverstandlich die Befristung. Ich habe eben einen Mo-
ment gestockt; vielleicht habe ich den Kollegen Wilmann auch falsch verstanden. In
dem Gesetz, das ich begutachtet habe, also § 14 neue Fassung, ehemaliger § 11, wird
in Abs. 3 die totale Entfristung der Malinahmen vorgesehen. Bisher sind die Mal3nah-
men befristet auf den 31. Marz. Das ist nicht mehr lange hin. Die Wéorter ,,...
31. Méarz ...” sollen jetzt gestrichen werden. Ich wirde die komplette Entfristung auf
gar keinen Fall beflrworten, sondern vielmehr vorschlagen, dass wir jetzt eine Befris-
tung auf den 30. Juni hineinschreiben, neue drei Monate.

Es ist ganz einfach so: Die Befristung dieser MaRnahmen stéarkt in unverzichtbarer
Weise die demokratische Legitimation, weil die Befassung des Landtags nicht nur und
noch nicht einmal hauptsachlich dazu dient, das Starkeverhaltnis zwischen Mehrheit
und Minderheit zu ermitteln. Das ist bekannt. Der Mechanismus Uber Art. 80 Abs. 4 ist
angesprochen worden, zum Beispiel von dem Kollegen Brenner. Der Landtag konnte
immer, wenn die Landesregierung eine Verordnung plant, mit Gesetzgebung reagie-
ren.

Nun ist das Argument gegen das Problemlésungspotenzial dieses Mechanismus aus
Art. 80 Abs. 4 Grundgesetz meines Erachtens nicht, wie es der Kollege Brenner ge-
sagt hat, dass das Gesetzgebungsverfahren so aufwendig ware, sondern das Gegen-
argument ist eher ein ganz fundamentales. Unser System funktioniert anders. Unser
System funktioniert nicht so, wie es in der klassischen Gewaltenteilungslehre ur-
sprunglich mal vorgesehen war, also mit einer Gegnerschaft zwischen Parlament und
Regierung, sondern bei uns besteht der Gegensatz zwischen Regierung und Opposi-
tion. Die Parlamentsmehrheit unterstiitzt immer die Regierung. Deswegen wird die
Parlamentsmehrheit, wenn die Regierung eine Rechtsverordnung erlassen will, ihr
nicht dazwischengratschen. Das ist vollig unrealistisch. Die Mal3hahmen missen re-
gelmalig im Landtag diskutiert werden — deswegen muss eine Befristung her —, damit
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auch die Opposition wieder zu Wort kommt. Es geht nicht nur um das Herstellen einer
formellen Mehrheit, sondern es geht vor allem um das Rederecht der Opposition, des-
wegen die Befristung.

Zu der Frage nach der eigenartigen Leitlinienkompetenz, die teilweise gelobt worden
ist, teilweise skeptisch gesehen wird: Wie diese Leitlinienkompetenz — ein Begriff, den
wir bisher noch gar nicht kannten — in das Gesetz hineingekommen ist, ist relativ ein-
deutig. Es ging urspringlich um die Frage, ob Richtlinien, die mit Grundrechtsbe-
schrankungen einhergehen, der parlamentarischen Zustimmung bedtrfen, wie es die
Grunen immer befurwortet haben. Wenn man das in das neue Gesetz hineinschreiben
wirde und auch, wie ich das unter anderem als eine Mdglichkeit vorschlage, dass alle
Rechtsverordnungen der Regierung, die mit Grundrechtseingriffen verbunden sind,
vom Landtag bestatigt werden mussen, dann brauchte man die Leitlinienkompetenz
gar nicht. Man hat sich die Leitlinienkompetenz ausgedacht, weil man gar keine prin-
zipielle Zustimmungsbedurftigkeit des Landtags haben wollte. Dann wollte man dem
Landtag, den Abgeordneten einen gewissen Ausgleich geben — ich nenne das Pla-
cebo —, damit sie das Gefuhl haben, politisch gehért zu werden. Deshalb hat man die
Leitlinienkompetenz erfunden.

Jetzt ist die Frage, ob die Leitlinienkompetenz tGberhaupt rechtlich relevant ist und nicht
nur politisch. Da méchte ich zunachst einmal Herrn Kingreen widersprechen. Ich glaube,
dass er nicht hinlanglich die weitere Mdglichkeit sieht, dass es auch die prozessstand-
schaftliche Organstreitklage gibt, und zwar nicht nur die prozessstandschaftliche Organ-
streitklage gegen die Regierung, sondern sehr wohl auch gegen die Landtagsmehrheit
selbst. Der Landtag kann gegen den Landtag die prozessstandschaftliche Organstreit-
klage erheben. Diese Mdglichkeit gibt es. Die kann man fruchtbar machen.

Ob man sie nach derzeitigem Recht schon fruchtbar machen kann, das ist wiederum
zweifelhaft. Da bin ich mir nicht ganz sicher. Nach der derzeitigen Textfassung wirde
ich es fur Uberwiegend wahrscheinlich halten, dass der Verfassungsgerichtshof eine
Organstreitklage fur zulassig halt. Aber ob in der Begrindetheit etwas Wesentliches
herauskommt, daran hatte ich viel groRere Zweifel. Denn es wére nur zu prifen, ob
die Regierung die Meinung des Landtags und die Richtlinien des Landtags bertcksich-
tigt hat. Keiner weil3 genau, was ,bertcksichtigt‘ hei3t. Es kann auch sein, dass Sie
dariiber nachdenken und dann sagen: Das ist alles Quatsch. — Dann haben Sie sie in
der Weise bericksichtigt.

Ich wirde dringend empfehlen — das ist mein konkreter Vorschlag —, dass der Geset-
zestext an zwei Stellen neu gefasst wird. Einerseits sollte nicht nur die ,Beriicksichti-
gung“, sondern die ,maRgebliche Bertcksichtigung” der Leitlinien hineingeschrieben
werden. Das halte ich fur wichtig. Andererseits sollte explizit hineingeschrieben wer-
den, dass die Einhaltung der Berticksichtigungspflicht der Leitlinien durch die Landes-
regierung ein organstreitfahiges Recht der Landtagsmehrheit ist. Das ist mein Lo6-
sungsvorschlag.

Vorsitzender Dr. Marcus Optendrenk: Damit sind wir am Ende der ersten Frage-
und Antwortrunde. — Verabredungsgemal steigen wir jetzt in die zweite Runde ein.
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Peter Preuf3 (CDU): Ich mochte auf zwei Themenkomplexe eingehen, die in diversen
Statements bereits angesprochen worden sind. Die Fragen dazu richten sich an Frau
Professorin Kreuter-Kirchhof, Herrn Professor Brenner und Herrn Dr. Heide.

Erstens geht es um die Unterrichtungspflicht, die im Gesetzentwurf geregelt ist. Dage-
gen wird gelegentlich eingewandt, dass die Unterrichtungspflicht moglicherweise ei-
nen Rickschritt gegentber der derzeitigen Rechtslage bedeutet, da dies landesver-
fassungsrechtlich gar nicht zulassig sei. Es wird insbesondere auf die ,Vereinbarung
Uber die Unterrichtung des Landtags durch die Landesregierung” verwiesen, also die
Parlamentsinformationsvereinbarung, sowie Art. 40 der Landesverfassung. Herr Pro-
fessor Marschall hat die vorgesehene Unterrichtung eben als nicht ausreichend be-
zeichnet. Ich mdchte darauf verweisen, dass in § 3 Abs. 1 des Gesetzentwurfs aus-
dricklich geregelt ist, dass der Landtag laufend zu unterrichten ist, und zwar schriftlich.
Mich wirde lhre Einschéatzung interessieren. Wie sehen Sie die Unterrichtungspflicht?

Zweitens geht es um den Zustimmungsvorbehalt. Es wird vorgeschlagen, einen Zu-
stimmungsvorbehalt fir den Landtag zu Rechtsverordnungen der Landesregierung zu
verankern. Aus meiner Sicht ist der Rechtsverordnung geradezu immanent, dass die
Exekutive zumindest in dringenden Fallen auch allein entscheiden kdnnen soll. Wie
bewerten Sie den Aspekt des Zustimmungsvorbehalts?

Prof. Dr. Rainer Bovermann (SPD): Ich mdchte auch noch einmal auf die Parla-
mentsinformationsvereinbarung eingehen. Das héngt vielleicht damit zusammen, dass
sie mir besonders am Herzen liegt, seitdem ich in der Verfassungskommission zusam-
men mit Herrn WiBmann mitwirken durfte, weil wir sie in der Landesverfassung veran-
kern konnten. Deshalb adressiere ich meine erste Frage zum einen an Herrn Wil3-
mann, zum anderen an den Kollegen Politikwissenschaftler Marschall.

Wie sehen Sie das Verhdltnis zwischen der Parlamentsinformationsvereinbarung und
dem jetzigen Gesetzentwurf, den von dem Kollegen Preul3 gerade angesprochenen
Unterrichtungsmaglichkeiten, auch vor dem Hintergrund einer Beurteilung der bisheri-
gen Praxis? Wir haben jetzt mehrere Monate Erfahrungen mit der Information des Par-
laments gemacht. Es war weitgehend so, dass wir immer nach den Ministerprasiden-
tenkonferenzen unterrichtet worden sind. Es hat auch mal den Versuch gegeben, das
im Vorfeld zu klaren, allerdings haben wir nur auf3erst sparliche Informationen bekom-
men. Wie beurteilen Sie die bisherige Praxis und den Umgang mit der Parlamentsin-
formationsvereinbarung?

Die zweite Frage bezieht sich auf die schon mehrfach angesprochenen Leitlinien. Ich
habe zumindest sehr unterschiedliche Einschatzungen zum Grad der Verbindlichkeit
gehort. Herr Huster, Herr Marschall und Frau Kiel3ling, kbnnen Sie noch einmal prazi-
sieren, wie es um die Verbindlichkeit der Leitlinien bestellt ist?

Die dritte Frage wird meine Kollegin Miller-Witt adressieren.

Elisabeth Muller-Witt (SPD): Ich habe noch eine Frage zu einem ganz anderen The-
menkomplex. Herr Professor Huster, Frau Dr. Kiel3ling und Frau Professor Kreuter-
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Kirchhof, es féllt auf, dass der Gesetzentwurf eine geanderte Definition des Begriffs
der epidemischen Lage von landesweiter Tragweite enthalt. Frau Professor Kreuter-
Kirchhof, Sie haben in Ihrer Stellungnahme auch schon Position dazu bezogen. Wel-
che Folge hat die Abkehr von der Definition im Infektionsschutzgesetz? Die Anderung
fallt auf und enthalt auch eine andere Gewichtung, als dies bislang der Fall war.

Henning Hone (FDP): Meine erste Frage richtet sich an Herrn Professor Wildmann.
Sie haben vorhin schon etwas dazu ausgefiihrt. Vorab muss ich aber sagen: Ich bin
weder Politikwissenschaftler noch Jurist, sondern ich bin einfach nur Betriebswissen-
schaftler geworden. Ob mir das hilft oder nicht, miissen andere beurteilen.

(Heiterkeit)

Ich will noch einmal auf den juristischen Aspekt von Art. 80 Abs. 4 im Grundgesetz und
den Zustimmungsvorbehalt zu sprechen kommen. Hinsichtlich dessen Ausgestaltung
konnte man auch abschichten, im Sinne eines Vetos, einer nachtraglichen Genehmi-
gung, einer vorherigen Zustimmung usw.

Ich kénnte nun aber den Volksmund zitieren und sagen: Ein bisschen schwanger geht
nicht. — Ubertragen bedeutet dies: Ein bisschen Art. 80 Abs. 4 geht nicht. So habe ich
Sie vorhin zumindest verstanden. Ich wirde Sie bitten, noch einmal auszufihren, in-
wiefern Sie bei mdglichen Mischldsungen Probleme sehen. Sie haben dieses Thema
bereits angerissen, vielleicht gibt es aber noch das eine oder andere konkrete Beispiel,
welches den Sachverhalt fir Leute wie mich, die weder Politikwissenschaftler noch
Rechtswissenschaftler geworden sind, etwas anschaulicher macht.

Meine zweite und dritte Frage wirde ich gerne an die Professoren Wissmann, Huster,
Brenner und Marschall richten. Zunachst mochte ich eine Frage zur Parlamentsinfor-
mationsvereinbarung stellen, die sich meiner Meinung nach in diesen Tagen einer nie
geahnten Popularitat erfreut.

Ich erlaube mir einen Hinweis, bevor ich die Frage stelle. Unter Ziffer IX. 4. der Parla-
mentsinformationsvereinbarung wird der Landesregierung durch den Landtag ein mei-
ner Ansicht nach relativ groRer Beurteilungsspielraum hinsichtlich der Art und Weise
sowie des Inhalts und Umfangs der Informationsgewdhrung zugestanden. Ich betone
dies so ausdriicklich, weil bislang immer nur andere Teile dieser Vereinbarung zitiert
wurden, in denen es um die Informationspflichten ging.

Eine Vereinbarung setzt aus meiner Sicht voraus, dass sich zwei Parteien — man
konnte in diesem Fall auch sagen: zwei Organe — einigen. Diese Einigung enthalt zum
Beispiel Regelungen zur Kindigung. Aber nach meinem Bauchgefuhl ware es aus
Sicht des Landesgesetzgebers doch selbstbewusster, unabhangiger und starker, hier
eine gesetzliche Festlegung zu schaffen; denn dann braucht man gar keine zweite
Partei, kein zweites Organ. Wenn wir wollen, machen wir das alleine. Das wére ein
Aspekt, zu dem mich Ihre Einschéatzung interessiert.

Eine dritte Frage stelle ich in Bezug auf die Leitlinien. Im Kontext von Zustimmungs-
vorbehalten usw. ist ja nachvollziehbar, weshalb man argumentieren kann, dass dies
das schéarfste Schwert sei; denn das Parlament konnte Nein sagen. — Naturlich wissen
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aber nicht nur die Politikwissenschaftler hier im Raume, wie realistisch es politisch ist,
dass man vor laufender Kamera eine Koalition platzen lasst. Das war nun aber der
letzte Witz zum Thema ,,Ausbildung und Werdegange®“.

(Heiterkeit)

Der Landtag wirde dann aus meiner Sicht immer auf das warten, was ihm als Verord-
nung vorgelegt wird. Leitlinien kdnnte jedoch jeder Abgeordnete — ohne dass ich schon
welche aufgeschrieben hatte; die Frage, wie sie aussehen sollen, muss hier im Hause
politisch beantwortet werden —, jede Fraktion aus eigenem Antrieb und proaktiv vorlie-
gen. Das mag dann zwar nicht das scharfe Schwert im Sinne einer Schranke sein, wir
haben aber eingangs auch tber den Wert der Debatte gesprochen. Hat ein solches
proaktives Instrument nicht auch einen Wert, und passt dies nicht vielleicht sogar bes-
ser zum Organ ,Landtag” und zur Arbeitsweise des Landtags? Ich wirde Sie bitten,
dies zu beleuchten.

Roger Beckamp (AfD): Ich habe noch zwei Fragen. Die SPD hat bereits eine Frage
zur epidemischen Lage von landesweiter Tragweite gestellt. Hier wiirde ich gerne an-
knupfen und nach dem zugrunde gelegten Gefahrbegriff fragen.

Bislang ist im Gesetz von einer Gefahrdung der gesundheitlichen und pflegerischen
Versorgung die Rede. Das soll dahin gehend abgeandert werden, dass demnachst
eine ,dynamische Ausbreitung einer bedrohlichen Ubertragbaren Krankheit* drohen
muss, und zwar in bestimmten kreisfreien Stadten usw. Es ist also offenbar eine we-
sentlich niedrigere Schwelle vorgesehen.

Ich frage daher Herrn Professor Wildmann, Herrn Professor Huster, Herrn Professor
Kingreen, Herrn Dr. Vosgerau und Herrn Professor Marschall, inwieweit diese
Schwelle mit dem meiner Ansicht nach sehr abstrakten Gefahrbegriff Uberhaupt noch
geeignet ist. Ist es so, dass dann das RKI sagt, dass in irgendeinem Kreis in NRW
irgendetwas droht, und schon greift die Definition?

Meine zweite Frage bezieht sich auf etwas, was Herr Dr. Vosgerau angesprochen hat.
Er sprach vom Nichtstorer. Soweit ich es von friiher weil3, ist der Nichtstdrer derjenige,
der nichts fur ein Geschehnis kann, der aber dann, wenn etwas passiert, herhalten
muss, weil nichts Besseres machbar ist. In einem solchen Fall gibt es fur den Nichtsto-
rer eine Entschadigung. Dartber haben wir bislang gar nicht gesprochen.

Den Storer, in diesem Fall das Virus, kann man nicht greifen, Nichtstorer, also bei-
spielsweise den Gastronom, allerdings schon. Was ist mit Blick auf eine mdglicher-
weise anzusetzende Entschadigungshaftung wegen all der Mal3hahmen zu sagen? Ist
so etwas vollig abwegig, oder ist es im Rahmen der Gefahrenabwehr nicht gerade
naheliegend? — Im Polizeirecht ist es ja geradezu tblich.

Diese Frage méchte ich ebenfalls an die bereits bei meiner ersten Frage angespro-
chenen Personen sowie an Frau Dr. Kiel3ling und Herrn Dr. Heide richten.
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Mehrdad Mostofizadeh (GRUNE): Meine erste Frage mochte ich Frau Dr. KieRling
und Herrn Professor Huster stellen. Wir haben nun viel Gber die Beteiligung des Par-
laments und Uber die Abwagungsmaoglichkeiten gesprochen. Es gibt einen sogenann-
ten Coronapandemierat, den der Ministerprasident eingerichtet hat. Er tagt nichtoffent-
lich und erstellt beispielsweise ein Dashboard. Hielten Sie es fur sinnvoll, ergdnzend
einen Expertinnen- und Expertenrat mit erweiterten Bestellungen und unter Hinzuzie-
hung der Politik tagen zu lassen, der zwar nicht beschlussfahig ist, aber fortlaufend
Empfehlungen fur die Politik erarbeiten kénnte? Er kénnte genau die Abwagungspro-
zesse, die mit diesen pandemischen Leitlinien — mdglicherweise untauglich — herge-
leitet werden, erarbeiten.

Zweitens. Herr Professor Huster und Frau Dr. Kiel3ling hatten in ihren schriftlichen
Stellungnahmen und auch in ihren ersten Beitrdgen schon ziemlich klar adressiert,
dass der Passus zu den pandemischen Leitlinien in § 3 des Gesetzentwurfs sehr un-
bestimmt formuliert ist. Ich wirde Sie bitten, darzustellen, wo Sie hier die gréf3ten Pro-
bleme sehen.

Dasselbe gilt im Grunde auch fur 8 2 Abs. 3 des Gesetzentwurfs, den Sie ebenfalls
adressiert haben. Konnten Sie dazu bitte auch noch einmal Stellung beziehen? —
Diese Frage richtet sich nicht nur an Frau Dr. Kiel3ling und Herrn Professor Huster,
sondern auch an Frau Professor Kreuter-Kirchhof, die sich in ihrer Stellungnahme et-
was anders eingelassen hat.

Vorsitzender Dr. Marcus Optendrenk: Damit stelle ich fest, dass die zweite Frage-
runde abgeschlossen ist, und wir freuen uns auf die Antwortrunde. Wir folgen wie
schon in der ersten Runde der Reihenfolge im Tableau

Prof. Dr. Charlotte Kreuter-Kirchhof (HHU, Lehrstuhl fir Deutsches und Auslan-
disches Offentliches Recht, Vélkerrecht und Europarecht): Die erste an mich ge-
richtete Frage bezog sich auf die Pflicht zur Unterrichtung laut Gesetzentwurf und de-
ren Verhaltnis zur Parlamentsinformationsvereinbarung. Ich kann nicht erkennen, dass
das Parlament in diesem Gesetzentwurf hinter dem Status quo zuriickbleiben méchte.
Der Gesetzentwurf ist natirlich nach dem Sinn und Zweck des Gesetzes auszulegen,
und es ist klar formuliert, dass die Rechte des Landtags gestarkt werden sollen.

Wenn man sich 8§ 3 genauer ansieht, zeigt sich, dass sich nur Abs. 3 auf die Rechts-
verordnungen bezieht. Die beiden bislang zitierten Ziffern aus der Parlamentsinforma-
tionsvereinbarung beziehen sich auf die besondere Situation des Art. 80 Abs. 4 GG
und die in diesem Zuge erlassenen Rechtsverordnungen. 8 3 Abs. 1 des Gesetzent-
wurfs sagt hingegen aus, dass laufend Uber getroffene und geplante Mal3inahmen zu
informieren ist. — Ich wiirde das wie folgt beschreiben: Das Gesamtpaket soll prasen-
tiert werden, und zwar fortlaufend. Zu Recht wurde angemerkt, dass dies zum einen
in der ersten Sitzung des Landtags in jedem Monat sein soll, zum anderen aber auch
fortlaufend gegentiber dem fiir Gesundheit zustadndigen Ausschuss des Landtags.

Die Intention des Gesetzgebers scheint mir daher klar zu sein: eine umfassende, kon-
tinuierliche Information des Parlaments, um das Parlament in die Lage zu versetzen,
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auf der Grundlage aktuellster Informationen in dieser Situation der Unsicherheit und
der Unwagbarkeiten eine Entscheidung zu treffen. Das ist die Intention des Gesetzes,
und das scheint mir auch deutlich zu werden. Insofern sehe ich hier keinen Wider-
spruch.

Die zweite Frage betraf den Zustimmungsvorbehalt bzw. die Mdglichkeit dazu. Das
Land Berlin hat so etwas kirzlich beschlossen. Das kdnnte ein Modell sein. Das groR3e
Problem ist bei so einem Vorbehalt, dass er Flexibilitat und Geschwindigkeit aus den
Verfahren nimmt. Wir erleben diese Pandemie aber als eine grof3e Gefahr, in der sehr
schnelles Handeln notwendig ist. Insofern erganzt sich momentan die bundesgesetz-
liche Regelung mit den Maflinahmen, die auf Landesebene getroffen werden, und zwar
durch das Instrument der Rechtsverordnung, mit dem schnell und flexibel reagiert wer-
den kann. In diesem Sinne blieben beim Zustimmungsvorbehalt sicherlich Fragen of-
fen.

Zudem entspricht eine blof3e Zustimmung natdrlich nicht einer parlamentarischen Ge-
staltung. Im Begriff der Leitlinie zeigt sich die Idee des vorliegenden Gesetzentwurfs:
Das Parlament will in die Zukunft gerichtet und gestaltend Grundsatze und MalRnah-
men festlegen, wie die Pandemie kinftig bekdmpft werden soll. An diese Grundséatze
und Mal3stabe ist die Landesregierung dann beim Erlass von Rechtsverordnungen auf
der Grundlage von Art. 80 Abs. 4 GG gebunden.

Das bedeutet: Wenn wir abstrakt generelle, verbindliche Regelungen im Vorhinein ha-
ben, haben wir ein viel hoheres Mal an Rechtssicherheit. Deshalb erscheint es mir so
wichtig — auch nach dem, was wir in dieser Anhdrung erértert haben —, dass der Land-
tag noch einmal klarstellt, dass es sich bei diesen Leitlinien um verbindliche Regelun-
gen handelt. Der Landtag Ubernimmt mit den Leitlinien parlamentarische Verantwor-
tung fur die Malinahmen zur Bek&dmpfung der Pandemie.

Ich mdchte im Anschluss an die bisherige Debatte betonen: Das nutzt die Chance, die
Art. 80 Abs. 4 GG bietet. Dieser Artikel ist eine Norm, die sicherlich nicht taglich auf
der Agenda steht, aber gerade in dieser spezifischen Situation der Pandemie haben
und brauchen wir eine bundesgesetzliche Regelung zur Gefahrenabwehr. Und da es
eben regionale Besonderheiten gibt, brauchen wir regionalspezifisch angemessene
Reaktionsmaoglichkeiten. Diese Mdglichkeiten eroffnet Art. 80 Abs. 4.

Es geht nicht darum, ein verordnungsvertretendes Gesetz vollstandig an die Stelle der
Rechtsverordnung zu setzen, sondern der Landtag macht mit den Leitlinien Gebrauch
von dem Recht aus Art. 80 Abs. 4 GG. Er vertraut aber zugleich auf den Verordnungs-
geber. Das ist meiner Ansicht nach die Besonderheit dieses Gesetzentwurfs, der der
spezifischen Situation dieser pandemischen Lage gerecht wird.

Damit komme ich zu der Frage dazu, dass im Gesetz eine Neuregelung bzw. eine
Anderung oder Modifikation der Definition der epidemischen Lage von landesweiter
Tragweite vorgeschlagen wird. An die Stelle einer Regelung, die die gesundheitliche
und pflegerische Versorgung der Bevélkerung betont bzw. zur Voraussetzung fur die
epidemische Lage von landesweiter Tragweite macht, soll nun eine Regelung treten,
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die primér auf die dynamische Ausbreitung einer bedrohlichen tbertragbaren Krank-
heit abstellt. Nach dem Gesetzentwurf soll also der Schutzzweck modifiziert werden.

Das Infektionsschutz- und Befugnisgesetz des Landes knlipft an die epidemische Lage
von landesweiter Tragweite weitreichende Befugnisse; vor allen Dingen in den 88 12,
13 und 14 der derzeitigen Fassung. Diese weitreichenden Eingriffsbefugnisse sind nur
zu rechtfertigen, wenn es um eine fundamentale, grundlegende Gefahr geht.

Es geht hier um eine Gefahr fur Leib und Leben des Menschen — Art. 2 Abs. 2 GG —,
allerdings besteht die besondere Gefahrlichkeit dieser Pandemie darin, dass die
Krankheit sich so schnell ausbreitet und so massive Folgen hat, dass sie das System
des offentlichen Gesundheitswesens zu gefahrden droht. Das bedeutet: Die Beson-
derheit dieser grof3en Herausforderung, vor der wir stehen, ist die Gefahr einer Desta-
bilisierung des Gesundheitssystems. Und genau dort, im Gesundheitssystem, werden
naturlich Leib und Leben geschiitzt. Letztendlich geht es also um den Gesundheits-
schutz, aber hier in Verbindung mit dieser systemischen Bedrohung.

Mein Vorschlag ist, dass das Ziel, menschliches Leben und die Gesundheit zu schiit-
zen, in der Definition der epidemischen Lage von landesweiter Tragweite deutlich
bleibt, dass aber auch deutlich ist, dass die besondere Gefahr in einer potenziellen
Bedrohung fir das Gesundheitssystem durch dessen Destabilisierung liegt. Deswe-
gen schlage ich vor, den Teil zur gesundheitlichen und pflegerischen Versorgung der
Bevolkerung in der Definition zu belassen oder es — angelehnt an die bundesgesetzli-
che Regelung — an die offentliche Gesundheit zu kntpfen. Dann kann durchaus der
hier vorgeschlagene Satz dahin gehend erganzt werden, dass eine solche epidemi-
sche Lage von landesweiter Tragweite insbesondere dann besteht, wenn eine dyna-
mische Ausbreitung einer bedrohlichen tGbertragbaren Krankheit Giber mehrere Kreise
vorliegt.

Prof. Dr. Michael Brenner (Friedrich-Schiller-Universitat Jena, Lehrstuhl far
Deutsches und Europdaisches Verfassungs- und Verwaltungsrecht [per Video zu-
geschaltet]): Ich gehe in der Reihenfolge vor, in der die Fragen an mich gerichtet wor-
den sind. Die erste Frage betraf die Unterrichtungspflicht in 8 3 des Gesetzentwurfs.
In diesem Zuge wurde auch die Verbindung zu dieser Informationsvereinbarung her-
gestellt, die in Nordrhein-Westfalen geltendes Recht, mir im Detail aber unbekannt ist.

Ich will dazu nur sagen, dass der Gesetzgeber natirlich alles in diesen § 3 Abs. 1 des
Gesetzentwurfs hineingeschrieben hat, was an einer Unterrichtungspflicht an Sub-
stanz verlangt werden kann. Es wird verlangt, dass der Landtag schriftlich unterrichtet
wird, dass er laufend tGber das pandemische Geschehen unterrichtet wird und dass er
sowohl Uber die wesentlichen getroffenen als auch tber geplante Malihahmen unter-
richtet wird. Meiner Meinung nach ist das ein umfassendes Informationspaket; eine
umfassende Informationsverpflichtung. Ich kann mir, ehrlich gesagt, nicht so ganz vor-
stellen, was da noch mehr hineingeschrieben werden sollte. Vielleicht kbnnte man
noch die Formulierung ,zum friihestmdglichen Zeitpunkt* ergéanzen. Das ware vielleicht
eine weitere Prazisierung. Diese Unterrichtungspflicht ist meiner Meinung nach aber
sehr umfassend geregelt.
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Ich habe auch noch einmal ins Grundgesetz hineingeschaut; denn die Regelung ist ja
nicht so ganz aus der Luft gegriffen. Im Zusammenhang mit Angelegenheiten der Eu-
ropaischen Union bestimmt Art. 23 Abs. 2 Satz 2 des Grundgesetzes, dass die Bun-
desregierung Bundestag und Bundesrat umfassend und zum frihestmdglichen Zeit-
punkt zu unterrichten hat. Insofern folgt dieser Gesetzentwurf einer guten Regelung im
Grundgesetz — mit dem Unterschied, dass im Grundgesetz noch dieser Zusatz ,fri-
hestmdglicher Zeitpunkt” enthalten ist. Man kdnnte, wie gesagt, also Uberlegen, ob das
auch in Nordrhein-Westfalen in das Gesetz aufgenommen wird.

Die zweite Frage bezog sich darauf, ob ein moglicher Zustimmungsvorbehalt fir
Rechtsverordnungen sinnvoll fiir den Landtag ware. Hier muss man auch ein bisschen
an die Aufgabe einer Rechtsverordnung erinnern, die ja darin besteht, dass die Exe-
kutive zugig auf sich dynamisch und schnell verandernde Konstellationen reagieren
konnen soll. Das ist ja gerade der Sinn und Zweck der Aufgabenteilung zwischen dem
Gesetz auf der einen Seite und der Verordnung auf der anderen Seite. Man muss
daher meiner Meinung nach als Gesetzgeber auch ein bisschen Vertrauen in die Fa-
higkeit der Exekutive haben, sachgerechte und die Grundrechte einbeziehende
Rechtsverordnungen zu erlassen.

Wenn nun jede Verordnung im Zusammenhang mit diesem pandemischen Geschehen
einer Art Billigung durch den Landtag unterworfen wirde, wenn also jede Rechtsver-
ordnung der Exekutive — ich formuliere es mal ein bisschen provokativ — unter Aufsicht
des Landtags gestellt werden wuirde, wirde dies im Grunde genommen Sinn und
Zweck des Instruments der Rechtsverordnung ganz wesentlich aushdhlen. Das kann
nicht Sinn und Zweck eines permanenten Zustimmungsvorbehalts des Landtags sein.
Das hat auch Frau Kreuter-Kirchhof vorhin schon erwéahnt.

Das Ganze wiurde auch die Verfahrensdynamik erschweren, welil sich der Landtag mit
jeder einzelnen Verordnung beschaftigen misste. Man hatte dann im Grunde genom-
men zwei Akteure: erst den Verordnungsgeber und dann noch mal den Gesetzgeber.
Wenn das bei jeder Verordnung geschehen sollte, wiirde dies den ganzen Normge-
bungsapparat extrem aufblahen und letztendlich de facto auch zu einer Aushéhlung
des Handlungsinstruments der Rechtsverordnung fuhren.

Der Landtag hat davon abgesehen viele Moglichkeiten. Wenn die Exekutive, salopp
gesagt, zu forsch eine Rechtsverordnung erlassen sollte, kann der Landtag jederzeit
das Heft des Handelns an sich ziehen. Aber daflr braucht man nicht die Verankerung
eines solchen permanenten Zustimmungsvorbehalts. Der Landtag kann aufgrund von
Art. 80 Abs. 4 des Grundgesetzes tatig werden. Er kann anstelle der Rechtsverord-
nung ein eigenes Gesetz erlassen. Er kann auch jederzeit die Aufhebung verlangen.
Ich meine also, dass ein solcher Zustimmungsvorbehalt fir alle Malinahmen der Exe-
kutive, die im Zusammenhang mit dieser Pandemie getroffen werden, nicht sachge-
recht ware und auch dem Handlungsinstrument der Rechtsverordnung nicht hinrei-
chend Rechnung tragen wirde.

Die dritte Frage bezog sich auf die Informationsvereinbarung. Naturlich ist es sinnvoll,
wenn solche Informationspflichten im Gesetz niedergelegt sind. Das war ja der Kern
der Frage. Auch das Grundgesetz folgt solchen Mechanismen: In Art. 23 Abs. 2 Satz 2
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gibt es die Pflicht zur Information. Wenn so etwas im Gesetz steht, hat das sicherlich
groReren Wert, als wenn es blof3 in einer Informationsvereinbarung steht. Deswegen
halte ich § 3 Abs. 1 des Gesetzentwurfs fur sinnvoll.

Eine letzte Anmerkung — das Thema wurde in den Fragen ebenfalls angesprochen —:
Bei diesen Leitlinien hilft vielleicht der Blick in Art. 23 Abs. 5 des Grundgesetzes. Dort
ist von der Bertcksichtigung von Stellungnahmen die Rede. Im Gesetzentwurf sind es
nicht Stellungnahmen, sondern Leitlinien, inhaltlich durfte es aber in dieselbe Richtung
gehen.

Hier zeigt sich, dass auch das Modell der Leitlinien nicht so ganz aus der Luft gegriffen
ist. Der Begriff ist zwar neu, aber was damit erreicht werden soll, ist, denke ich, klar
geworden: Die Exekutive soll parlamentarisch an die Hand genommen werden. Damit
wird, wie der Kollege Kingreen es schon zutreffend sagte, auch das Parlament seiner
Verantwortung nach auf3en hin gerecht. Man kann also dem Parlament nicht vorwer-
fen, dass es gewissermal3en nur zuschaut und abnickt, sondern es wird seiner parla-
mentarischen Verantwortung durch das Aufstellen solcher Leitlinien gerecht, die dann
fur die Verwaltung verbindlich sind.

Prof. Dr. Stefan Huster (RUB, Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, Sozial- und Ge-
sundheitsrecht und Rechtsphilosophie [per Video zugeschaltet]): Mehrfach ist
nochmals die Leitlinien angesprochen worden. Ich bin der Meinung, dass die Diskus-
sion gezeigt hat, dass von einer echten, harten Rechtsverbindlichkeit dieser Leitlinien
im jetzigen Entwurf nicht die Rede sein kann. Mein Kollege und Freund Thorsten King-
reen hat das mit den schonen Worten beschrieben, sie seien politisch verbindlich. Da
denkt der Jurist natrlich sofort: Dann sind sie eben rechtlich nicht verbindlich — und
das ist die Verbindlichkeit, auf die es hier ankommit.

Ich habe gar nichts dagegen, dass der Landtag Leitlinien beschliel3t und dass diese
dann politisch verbindlich sind. Allerdings brauchte es dazu keine Regelung. Das
konnte der Landtag jetzt schon in Form eines schlichten Parlamentsbeschlusses ma-
chen. Auf diesem Wege konnte er der Landesregierung mitteilen, was er in der nachs-
ten Zeit fir geboten und angemessen in Sachen der Pandemiepolitik hélt. Das kann
ihm niemand verbieten, und dazu braucht es keine gesetzliche Ermachtigung. Es
ergibt sich schon aus seinen Organrechten nach der Landesverfassung.

Was ich vollig skurril finde, ist, dass man ein offensichtlich nicht rechtsverbindliches
Instrument wie die Leitlinien dann noch befristen will. Wenn es sich letztendlich nur um
eine politische Erklarung handelt, dann ergibt sich doch aus den Umsténden, ob sie
noch gilt oder nicht, aber etwas rechtlich nicht Verbindliches rechtlich verbindlich zu
befristen, passt einfach nicht.

Hinsichtlich der Neuregelung zur epidemischen Lage mdchte ich mich auf einen Punkt
beschranken. Es wurde gefragt, ob bei der jetzigen Formulierung, dass eine dynami-
sche Ausbreitung einer bedrohlichen Ubertragbaren Krankheit droht, nicht der Begriff
.droht* die Befugnisse sehr weit ins Vorfeld verlagern kénnte. Dazu mdchte ich nur
sagen: Das mag man so oder anders sehen, es ist aber nichts Neues. Denn auch in
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der alten Formulierung hiel3 es bereits, dass es ausreicht, dass eine Gefahrdung droht.
,Drohung* hatten wir also auch schon im alten Gesetz. Man kann sich dartber streiten,
ob das sinnvoll ist, es ist aber jedenfalls keine mal3gebliche Verdnderung.

Zur Parlamentsinformationsvereinbarung moéchte ich Art. 40 der Landesverfassung
anfuhren. Darin steht: ,Die Landesregierung unterrichtet den Landtag frihzeitig und
umfassend” Uber dieses und jenes, und dann heil3t es in Satz 2: ,Das Néahere regelt
eine Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung.“ — So steht es in der Lan-
desverfassung. Es ist klar, dass diese Vereinbarung insoweit einen hoheren Rang hat
als das einfache Landesgesetz, da sie auch verfassungsstreitfahig ist. Eine Bestim-
mung Uber Informationspflichten im einfachen Landesgesetz ware dies nicht.

Ich habe gar nichts gegen den Inhalt des 8§ 3 des Gesetzentwurfs. Man musste sich
genauer ansehen, in welchem Verhéltnis er zu der Parlamentsinformationsvereinba-
rung steht, allerdings kann man beim besten Willen nicht sagen, dass er dartiber hin-
ausgeht und irgendetwas Neues bringt. Deswegen wirde ich zu dem Ergebnis kom-
men, dass man es eigentlich nicht braucht. Eigentlich handelt es sich um Regelungen
mit weitgehend symbolischem Gehalt, die jedenfalls von ihrem harten juristischen Kern
her nichts Neues bringen.

Schlief3lich gab es noch die Frage nach dem Pandemierat. Dazu bin ich generell etwas
skeptisch eingestellt, weil das wieder so eine Methode ist, politische Entscheidungen
in Gremien aufRerhalb des Parlaments zu verlagern. Aus Sicht des Landtag ware ich
generell mit der Installation derartiger Gremien vorsichtig.

Dr. Jochen Heide (Rechtsanwaélte Patt Feuring Heide): Ich gehe zunachst auf die
Unterrichtungspflichten und auf das Verhaltnis zu Art. 40 der Landesverfassung ein-
schlie3lich der Informationsvereinbarung ein. Selbstverstandlich gibt es solche Unter-
richtungspflichten, und selbstverstandlich wirde ich dem Landtag auch nicht davon
abraten, diese spezielleren, detaillierteren Regelungen in 8§ 3 des Gesetzentwurfs auf-
zunehmen.

8§ 3 enthalt insgesamt drei Informationstatbestande. Der allgemeine Informationstatbe-
stand steht in 8 3 Abs. 1. Dazu kann man redaktionell noch Gberlegen, weshalb eine
Information im Jahre 2021 noch schriftlich erfolgen muss. Juristen zucken da immer
so ein bisschen zusammen, weil Schriftform nach § 126 BGB eigentlich etwas old
fashioned ist.

Die spezielleren Tatbestande folgen in Abs. 3 und Abs. 4. Dariber, weshalb man in
Abs. 3 nicht anders sortiert hat, weshalb die pandemischen Leitlinien in Abs. 2 rutschen
missen, kann man auch streiten. Aber die Tatbestande an sich sind eigentlich recht
konsistent. Da ist zum einen die Rechtsverordnung nach Abs. 2, und alles Weitere
folgt in Abs. 4. Da geht es dann um die Erlasse, die die Feststellung einer pandemi-
schen Lage voraussetzen, also um alles, was nicht unmittelbar in der Rechtsverord-
nung, im Aul3enrecht geregelt wird. Ein klassisches Beispiel werden hier die Schulen
sein.
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Damit haben wir ein sehr enges Netz geknupft, in dem eigentlich keine Informationen
durchrutschen kénnen. Und auch die Systematik ist eigentlich nicht verkehrt. Man hat
jedenfalls zur ersten Sitzung des Monats den Landtag im Plenum zu informieren und
laufend den Gesundheitsausschuss. Der permanente Informationsfluss ist damit sau-
ber geregelt. Und es spricht nichts dagegen, das Ganze fir diese besondere Situation
in dieser Detaildichte neben bzw. unter Art. 40 der Landesverfassung zu stellen, und
zwar in einer handhabbaren und meiner Meinung nach auch unmissverstandlichen
Regelung.

Die zweite Frage bezog sich auf den Zustimmungsvorbehalt. In § 28a Abs. 5 des In-
fektionsschutzgesetzes des Bundes gibt es eine Taktung von vier Wochen. Da missen
wir doch mal Uberlegen. Ich sehe schon rein praktisch nicht, wie man einen Zustim-
mungsvorbehalt unter diesen Rahmenbedingungen umsetzen will. Vor allem: Was
passiert, wenn keine Zustimmung erteilt wird? Haben wir dann eine Zeit lang in NRW
gar keine Regelung? — Das ware ja spannend. Die eine Regelung ist also auf vier
Wochen befristet, dann wird die Zustimmung verweigert, und dann haben wir keine
Regelung mehr? Dann machen wir die Diskotheken wieder auf?

Ich bin der Meinung, das istim Pandemiegeschehen in der Abfolge der rechtsetzenden
Notwendigkeiten weder realistisch noch sinnvoll. Abgesehen davon ist bundesrecht-
lich ein solcher Zustimmungsvorbehalt wohl auch gar nicht vorgesehen. Auch da ist
§ 28a Abs. 5 IfSG recht gnadenlos.

Zum Begriff der Gefahr: Redaktionell ist das etwas auslegungsfahig, die Rechtsan-
wendung wird es aber schon hinbekommen. Im ersten Satz in der Ergénzung steht,
dass eine Ausbreitung gegeben sein muss, und das ist insbesondere der Fall, wenn
die Ausbreitung droht. Wenn man dazu 8 5 IfSG heranzieht, weil3 man, was gemeint
ist.

Dass eine Gefahr schon dann entsteht, wenn der Schaden noch nicht eingetreten ist,
war schon zu Zeiten des Preul3ischen OVG so. Das ist der klassische, praventive Ge-
fahrbegriff. Man wird schon praventiv tatig: Der Schaden muss nicht schon da sein,
sondern man fangt naturlich vorher schon an, zu reagieren. Deshalb muss man meiner
Meinung nach auf die Bedrohung abstellen. Denn wenn man den Schaden schon
braucht, verlasst man bereits den Begriff der Gefahr.

Prof. Dr. Stefan Marschall (HHU, Lehrstuhl Politikwissenschaft Il): Ich freue mich,
dass ein Effekt dieser Anhorung sein wird, dass die Parlamentsinformationsvereinba-
rung starker wahrgenommen werden wird. Das ist gar nicht so schlecht — Herr Huster
sagte es schon —, weil es sich bei dieser Vereinbarung um etwas handelt, worauf in
Art. 40 der Landesverfassung verwiesen wird. Das ist schon ein wertvoller Effekt.

Ich war damals auch bei der Anh6érung involviert, als es darum ging, die Parlamentsin-
formation zu starken. Das war ein wichtiges Anliegen, und es ist dann auch entspre-
chend aufgenommen worden. Mir liegen die Unterrichtungspflichten der Landesregie-
rung gegenuber dem Landtag sehr am Herzen, und ich bin der Meinung, dass diese
Parlamentsinformationsvereinbarung noch prasenter gemacht werden sollte. Sie ist
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zwar auf der Website zu finden, das ist klar, vielleicht konnte man sie aber noch einmal
herauskramen, Uberprifen und eine solcher Vereinbarung noch einmal beschlie3en.
Das ware an dieser Stelle vielleicht gar nicht so abwegig.

Ich verstehe durchaus, was hier in Sachen Unterrichtung vorgeschlagen wird. § 3
Abs. 3 geht tatsachlich in die Richtung, wie die Parlamentsinformationsvereinbarung
es vorsieht. Ich habe allerdings ein kleines Storgefuihl bei Abs. 1 in diesem Paragrafen,
und zwar die Einschréankung auf wesentliche Malinahmen betreffend. Das habe ich
vorhin schon einmal angedeutet.

Hinzu kommt diese Spezifizierung, dass die Unterrichtung jedenfalls zur ersten Sitzung
des Landtags im Monat und gegeniber dem Gesundheitsausschuss fortlaufend erfol-
gen soll. Ich bin mir nicht sicher, ob das der optimale Ansatz ist. Ohnehin ist generell
zu fragen — das habe ich auch in meinem Gutachten dargestellt —, ob der Gesund-
heitsausschuss immer derjenige Ausschuss ist, der in der Sache betroffen ist, oder ob
man es nicht dem Landtagspréasidenten Uberlassen sollte, hier eine Entscheidung zu
treffen. Man kdnnte auch dartber sprechen, ob es einen Widerspruch in diesem zwei-
ten Satz zwischen ,fortlaufend” auf der einen Seite und ,jedenfalls* auf der anderen
Seite gibt.

Zur Praxis der Unterrichtung wissen Sie, die Sie unterrichtet werden, nattrlich viel
mehr als ich. Sie haben ein Geflhl dafir, ob Sie hinreichend unterrichtet werden oder
nicht. Das kann ich lhnen nicht in irgendeiner Form nahelegen.

Es ist natirlich so — damit komme ich zu den Leitlinien —, dass wir in einer ganz be-
sonderen Situation sind, weil die Dinge sich auf zwei Ebenen abspielen. Koordinati-
onsbemihungen auf zwei Ebenen, wie sie jetzt auch im Rahmen der Bund-Lander-
Koordination stattfinden, filhren sehr schnell zur Entparlamentarisierung bzw. dazu,
dass Parlamente eine nachgeordnete Rolle spielen. Das bringt uns zu dem Problem
mit den Leitlinien. Wenn Sie Leitlinien formulieren und die Landesregierung bzw. der
Ministerprasident damit in die Verhandlungen geht, hat er einen begrenzten Spielraum.
Das ist auch klar; das ist die Logik dahinter. Aber dann wird es auch schwer, zu einem
Konsens zu kommen.

Deshalb gibt es die Idee der Ratifikation: Man wartet erst einmal ab, was gemacht wird,
und dann schaut man es sich im Nachhinein an und stimmt dartiber ab. In dieser Ra-
tifikationssituation ergibt sich aber das Problem eines Prinzips nach dem Motto ,Friss
oder stirb“; denn man kann nach Ablauf der Verhandlungen ja nichts mehr verandern.
Das ist ein Dilemma, welches sich nicht so leicht auflosen I&sst.

In der Frage der Leitlinien hat man seitens des Landtags aufgrund der Tatsache, dass
man mehr unterrichtet wird und mehr Debatten gefuhrt werden, durchaus mehr Mog-
lichkeiten, auch im Vorfeld von Bund-L&nder-Konferenzen Empfehlungen an die Lan-
desregierung abzugeben. Das muss dann nicht unbedingt ,Leitlinie* heil3en, sondern
es gibt auch andere Mdglichkeiten.

Was diese Leitlinien des Landtags besonders stark machen wirde, ware tatsachlich
ein Zustimmungsvorbehalt. Diese Diskussion geht nicht spurlos an mir vorbei. Ich sehe
aber auch die Probleme, die damit verbunden sind und sein kénnen.
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Vielleicht ware ein gangbarer Weg, hier eine Differenzierung zu finden. Sie sprechen
Uber alle méglichen Verordnungen: Seit Beginn der Pandemie gab es 40 Verordnun-
gen, in denen es darum ging, die Coronaschutzverordnung zu verabschieden, zu ver-
andern usw., und es gibt weiterhin 120 andere Verordnungen, die rund um Corona
erlassen wurden.

Es ist klar, dass man nicht bei jeder kleinsten Verordnung oder bei der Verlangerung
einer Verordnung, zu der es schon mal eine Zustimmung gegeben hat, den Landtag
vollstandig einbinden muss. Deswegen wirde ich lhnen auf den Weg geben, dass man
dariiber nachdenken konnte, ob zwischen verschiedenen Verordnungstypen unter-
schieden werden kann. Auf der einen Seite konnten wesentliche Verordnungen ste-
hen, in denen es um Eingriffe in Freiheits- und Birgerrechte geht, auf der anderen
Seite standen weniger wesentliche. Dann kdnnte man die Parlamentsbeteiligung ent-
sprechend skalieren; je nachdem, um welche Qualitat einer Entscheidung oder Mal3-
nahme es sich handelt.

So etwas gibt es tbrigens auch schon. In der bremischen Parlamentsbeteiligung gibt
es eine solche Definition zu wesentlichen und nicht wesentlichen Mal3hahmen. Ent-
sprechend kann man die Beteiligung des Parlaments etwas abstufen. Das wére viel-
leicht ein Weg, um flexibel vorzugehen, also das Parlament nicht Gbermalig zu belas-
ten und gleichzeitig der Exekutive Spielraume zu lassen. In wichtigen, wesentlichen
Entscheidungen lieBe man das Parlament aber mitwirken, indem es Empfehlungen
gibt, indem es debattiert und indem es im Nachhinein die Méglichkeit hat, entweder
zuzustimmen oder — auch das ist immer eine Option — eine Verordnung aufzuheben.

Zur Entschadigungshaftung kann ich leider nicht kompetent antworten. Deswegen will
ich mich dazu nicht auf3ern.

Prof. Dr. Hinnerk WiBmann (WWU, Lehrstuhl fiir Offentliches Recht, insbesondere
Verwaltungswissenschaften, Kultur- und Religionsverfassungsrecht): Ich be-
ginne mit den hier zu besprechenden Leitlinien unter besonderer Beriicksichtigung der
Parlamentsinformationsvereinbarung. Herr Bovermann und auch Herr Hone haben da-
nach gefragt, ob ein Mehrwert zu dem geboten wird, was wir als Vereinbarung zwi-
schen Landesregierung und Landtag auf der Grundlage von Art. 40 der Landesverfas-
sung haben. Diese Vereinbarung versucht im Grunde, Art. 30 der Landesverfassung —
der Landtag ist das Forum des Volkes und der 6ffentlichen Debatte — stark zu machen.
Im ersten Abschnitt der Parlamentsinformationsvereinbarung befassen sich drei Zif-
fern mit dieser Frage.

Aber diese allgemeine Parlamentsinformationsvereinbarung adressiert nattrlich tber-
haupt nicht die totale Sondersituation, in der wir uns aktuell befinden. Ich bin der Mei-
nung, das sollte man sich als Parlament bei den Beratungen uber diesen Gesetzent-
wurf vergegenwartigen. Wir verhandeln nicht tiber eine Normallage, mit der man sozu-
sagen beliebig umgehen kann. Es funktioniert nicht nach dem Schema, dass auch
sonst Uber alles Mogliche beraten werde — von der Forderung von Sportvereinen tber
Baulandplane bis hin zur Kaninchenzucht —, nun berate man eben tber eine Pandemie,
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und da wird das Parlament informiert, wie es auch sonst informiert wird. Wir befinden
uns doch in einem vollig extraordinaren Zustand.

Den symbolischen Wert, dass der Landtag in Gesetzesform ausdriickt, dass er im
Spiel sein will, wiirde ich nicht geringschatzen. Das ist ein Selbstwert. Man kann es
naturlich als symbolisches Handeln bezeichnen, weil es sozusagen keine vollzugsfa-
hige Rechtsverbindlichkeit darstellt, aber es gibt doch nicht nur Schwarz und Weil3,
ganz oder gar nicht. Ich meine, zur Starkung der politischen Debatte in dieser wirklich
dramatischen Situation fur unser Land, fur Europa, fir die Welt ist ein solcher Akt nicht
nichts. Deshalb neige ich zu einer etwas gunstigere Beurteilung als einige der Kolle-
gen.

Ich will auch darauf hinweisen — dartiber haben wir noch gar nicht gesprochen —, dass
der Landtag, wenn er es so verabschiedet, sich auch selbst unter Druck setzt. Sie
missen dann namlich vor dem Volk des Landes Nordrhein-Westfalen rechtfertigen,
falls Sie keine Leitlinien liefern. Das ist ein Effekt, den man nicht unterschatzen sollte.
Die Parlamentsinformationsvereinbarung betrifft den Alltag: Die Regierung informiert,
und darauf kann man reagieren oder es unterlassen. Aber in diesem Gesetzentwurf
gibt sich der Landtag eine Selbstverpflichtung. Das finde ich als politisches Signal
wichtig, und das sollte positiv verbucht werden.

Herr Hone hat des Weiteren eine Frage im Sinne von ,ein bisschen Art. 80 Abs. 4 gibt
es nicht” gestellt. Darauf antworte ich, wie Juristen Ublicherweise antworten: Es kommt
darauf an. Sie haben recht, dass man naturlich nicht sagen kann, dass man zwar
Art. 80 Abs. 4 des Grundgesetzes anwenden will, sich aber nicht an diese Vorgaben
fur die Rechtsverordnung halten will. Wenn man sagt, dass das Gesetz eine Verord-
nung der Landesregierung vertritt, dann muss man sich auch an dieselben Vorgaben
halten, an die sich die Landesregierung halten musste. Insofern bedeutet dies: Ein
bisschen gibt es nicht.

Was es aber schon gabe, ware eine Mischlosung in der Weise, dass deswegen nicht
alles haarklein geregelt werden muss. Ich halte es deswegen fir eine etwas polemi-
sche Gegenuberstellung, wenn gefragt wird, ob der Landtag nun in jedem Detail das
machen solle, was sonst ein Ministerium macht. Das ist nicht die Alternative, um die
es gehen muss, sondern man kann insofern ein Mischsystem einrichten, als dass man
als Parlament bestimmte Fragen auf der Ebene eines verordnungsvertretenden Ge-
setzes regelt, andere Fragen aber dem Ministerium Uberlasst.

So macht es im Ubrigen auch die Landesregierung im Verhaltnis zum Gesundheitsmi-
nisterium. Auch da ist es nicht so, dass alles beim Gesundheitsministerium liegt, son-
dern manche Dinge werden gemeinsam im Kabinett beschlossen. Naturlich kénnte
dieses Verhaltnis auch zwischen Parlament und Landesregierung ertlichtigt werden.

Insofern wirde ich auch nicht sagen, dass 8§ 28a IfSG gnadenlos ist und praktisch
standig vollzogen werden muss, wie es vorhin hiel3. Wir hatten mal eine Zeit, in der es
vorstellbar war, dass es keine Verbotsregelung in Deutschland gibt. Dass wir inzwischen
so weit sind, dass es vollig unvorstellbar ist, dass eine Situation eintritt, in der etwas
nicht verboten ist, erscheint mir bemerkenswert.
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Wenn die 6ffentliche Hand bestimmte Verbote auf Grundlage ihrer Verfahren nicht in
Kraft setzt, gelten diese Verbote nicht. Das ist eine Grundverabredung des freiheitli-
chen Staates. Dann kann man sagen: Wir befinden uns in einer Pandemie, und des-
wegen kann man viel verbieten. — Aber die Grundregel, dass es mdglich ist, dass Dinge
nicht verboten sind, wirde ich doch gerne aufrechterhalten.

Insofern ist auch nicht alles, was wir Gefahr nennen, ahnlich. Das Preuf3ische Ober-
verwaltungsgericht hat sehr stark unterschieden zwischen der konkreten Gefahr, die
namlich bedeutet, dass bei Ablauf des Sachverhalts sicher ein Schaden eintritt, und
maoglichen Gefahren, dem Gefahrenverdacht, Risikovermutungen. All dies bietet sehr
unterschiedliche Voraussetzungen fur Eingriffe in Rechte und Freiheiten.

Einen letzten Aspekt méchte ich noch anbringen, weil er in der Tat nicht unwichtig ist.
Herr Beckamp hat darauf hingewiesen, und ich wirde diesen Aspekt gerne den ande-
ren Fraktionen zur Prifung anempfehlen. 8 14 in der Neufassung — die Fortschreibung
des alten § 11 — ist im Moment in einer gefahrlichen Undeutlichkeit. So, wie er sich
jetzt darstellt, kbnnte er als Verscharfung der Standards verstanden werden, sodass
schon bei einer drohenden dynamischen Ausbreitung von Krankheiten der Pandemie-
fall im Land ausgerufen werden kann. Ich denke, hier sollten Sie noch einmal nach-
scharfen.

Sie neben an dieser Stelle Mal3 am Infektionsschutzgesetz des Bundes und dessen
8 5 Abs. 1 Nr. 2. Dort wird die Formel, die Sie nun in lhrer neuen gesetzlichen Bestim-
mung haben, zugrunde gelegt, aber konditioniert. Die Formulierung lautet: ,.... wenn
eine ernsthafte Gefahr fur die 6ffentliche Gesundheit besteht, weil ..." — Dann kommt
das, was auch laut 8 14 im Gesetzentwurf droht.

Ich wirde Ihnen empfehlen, diese Formulierung im Infektionsschutzgesetz in Bezug
auf die landesweite Pandemielage ebenfalls aufzunehmen. Dann haben Sie eine echte
Parallelisierung zum Bundesrecht, und dann ist diese Bezugnahme zur drohenden
Gefahr fur die 6ffentliche Gesundheit auch wieder enthalten. Das scheint mir auch ge-
wollt zu sein, weshalb es redaktionell berichtig werden sollte.

Dr. Andrea KieRling (RUB, Mitarbeiterin am Lehrstuhl fir Offentliches Recht, Sozial-
und Gesundheitsrecht und Rechtsphilosophie [per Video zugeschaltet]): Ich be-
ginne mit der Frage, die Herr WiBmann zuletzt beantwortet hat, also mit der Frage zur
epidemischen Lage und zum neuen 8 14 bzw. zum alten § 11.

Meiner Ansicht nach geht es nicht so sehr um die Begriffe ,Geféahrdung“ oder ,Dro-
hung”. Der wesentliche Unterschied in der neuen Formulierung liegt darin, dass nicht
mehr von der gesundheitlichen und pflegerischen Versorgung der Bevdlkerung die
Rede ist. Wenn ich es richtig sehe, wird gestrichen, dass dafiur eine Gefahr droht, und
es geht nur noch um die Ausbreitung der Krankheit, wie auch in 8§ 5 IfSG.

Den Passus zur oOffentlichen Gesundheit in § 5 IfSG, den Herr WiBmann ansprach,
kénnte man naturlich aufgreifen. Ich méchte aber ausdricklich anmerken, dass damit
eigentlich nicht die Funktionsfahigkeit des Gesundheitssystems gemeint ist, wie Frau
Kreuter-Kirchhof es sagte. Wenn wir es Ubersetzen, geht es schlicht um die Gesundheit



Landtag Nordrhein-Westfalen - 37 - APr 17/1303

Hauptausschuss (70.) 23.02.2021
Ausschuss fur Arbeit, Gesundheit und Soziales (105.) exn
Gemeinsame Sitzung (6ffentlich)

der Bevolkerung. So steht es auch in 8 20i SGB V. Man kann es in 8 5 IfSG noch
hineininterpretieren, allerdings ist das im Wortlaut eigentlich nicht gemeint.

Um die Funktionsfahigkeit des Gesundheitssystems geht es letztendlich in § 28a IfSG,
und zwar in Abs. 3 Satz 1. Deswegen nehmen wir Bezug auf das Gesundheitssystem
und dessen Uberforderung.

Um nun wieder auf den alten § 11 bzw. den neuen 8 14 des Landesgesetzes zuriick-
zukommen: Bislang stellen wir auf die Funktionsfahigkeit des Gesundheitssystems ab.
Dieser Bezug soll nun wegfallen. Ich wirde im Ergebnis aber dafiir pladieren, dass
man ihn nicht herausstreicht. Denn auch bei den Befugnissen nach 88 12 und 13 der
alten Version bzw. 88 15 und 16 in der Neufassung geht es um die Funktionsfahigkeit
des Gesundheitssystems. Darin geht es gerade darum, dass das Ministerium be-
stimmte Ressourcen hin und her schieben und bestimmte Anordnungen treffen kann.

Die Befugnisse im Landesgesetz gehen Uber das hinaus, was nach § 28a IfSG mit
Maskenpflicht, Abstandsgebot usw. gemeint ist. Hinsichtlich der Grundrechtseingriffe
reicht es zumindest zum Teil noch weiter. Deshalb sollte man sich vielleicht noch ein-
mal die Formulierung ansehen und Uberlegen, ob man nicht doch wieder die gesund-
heitliche und pflegerische Versorgung in das Landesgesetz aufnimmt; denn das ist
eben Voraussetzung fur die im Gesetz darauf folgend aufgefuhrten Befugnisse. Ob
nun von ,Drohung” oder ,Gefahrdung” die Rede ist, ist meiner Ansicht nach also nicht
das Problem dieser Neuformulierung.

Ich komme dann zu der Frage zur Nichtstorerentschadigung. In Beschlissen der Ver-
waltungsgerichte ist immer wieder von Nichtstérern die Rede. Die Frage ist nur, ob
dieser Begriff des Nichtstérers auch im Infektionsschutzgesetz Sinn ergibt, in dem
doch die Allgemeinheit adressiert wird. Ich wirde sagen, dass dies nicht sinnvoll ist,
weil es — das sagte auch Herr Wil3mann — meistens nicht um konkrete Gefahren, son-
dern um Risiken geht. Wir befinden uns daher gar nicht mehr wirklich im Bereich dieser
gefahrenabwehrrechtlichen Begrifflichkeiten.

Da Sie die Nichtstorerhaftung ansprechen, méchte ich dennoch auf § 39 des Ord-
nungsbehdrdengesetzes hinweisen, in dem es um die Nichtstérerentschadigung geht.
Darin heil3t es in Abs. 2, dass ein Ersatzanspruch nicht besteht, wenn durch die Mal3-
nahme die Person geschitzt worden ist. Wenn man das Thema der Nichtstoérerhaftung
schon anspricht, kann man sicherlich auch argumentieren, dass durch die Corona-
schutzmal3hahmen auch die Betreiber selbst geschutzt werden — jedenfalls dadurch,
dass die Epidemie eingedammt wird.

Die Frage ist, ob es nicht dennoch aus anderen Grinden Entschadigungsregelungen
braucht. Es spricht einiges daflir, dass dies momentan nicht ausreichend geregelt ist.
Aber das misste meiner Meinung nach der Bundesgesetzgeber regein.

Ich wurde aul3erdem noch einmal bezogen auf die Leitlinien gefragt, wie ich deren
Verbindlichkeit sehe bzw. weshalb ich sie als unbestimmt erachte. Weil ich es vorhin
schon gesagt habe, méchte ich es hier kurz halten. Auch viele andere Sachverstande
haben sich schon zur Verbindlichkeit gedulRert. Die Leitlinien sollen bertcksichtigt wer-
den, und deshalb sind sie nur politisch und nicht rechtlich bindend.
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FUr unbestimmt halte ich sie, weil mir noch immer nicht ganz klar ist, was genau man
dort im Verhaltnis zu 8§ 28a IfSG hineinschreibt. Nattrlich kann man noch Kriterien
aufnehmen — Herr Kingreen sagte, dass insbesondere Inzidenzwerte maf3geblich sind,
und auch andere Kriterien kbnnte man berucksichtigen —, aber trotzdem musste man
eben wissen, wie es sich zu § 28a IfSG verhalt.

Zum Expertenrat: Wenn ich es richtig sehe, hat der Ministerprasident diesen selbst
eingesetzt. Er wurde nicht durch den Landtag eingesetzt. Wenn wir wollen, dass der
Expertenrat, den es schon gibt, diese Leitlinien erarbeitet, ergibt es sicherlich Sinn,
dass er auch Vorschlage macht und schon etwas ausarbeitet. Denn dort ist schon
Sachverstand aus verschiedenen Disziplinen vereinigt. Dann misste man tberlegen,
wie das Verhaltnis zwischen diesen Empfehlungen und dem, was der Landtag be-
schlie3t, geregelt werden soll. Der Landtag muss sich sicherlich nicht an die Empfeh-
lungen halten. Man musste auch Uberlegen, ob der Expertenrat vielleicht durch den
Landtag selbst offiziell einberufen wird und nicht nur durch den Ministerprasidenten.

Insgesamt wurde ich aber schon sagen, dass man die Expertise, wenn sie schon an
dieser Stelle vereinigt ist, nutzen sollte. Vielleicht kann auch das Parlament an diesen
Runden beteiligt werden. Meines Wissens nehmen der Ministerprasident und sein
Stellvertreter regelmafig teil. Man kénnte sicherlich dariiber nachdenken, ob auch von
den anderen Fraktionen Personen vertreten sein konnten. Sie kénnten dort nattrlich
nicht mitbestimmen, aber sie kdnnen sich informieren lassen.

Die letzte an mich gerichtete Frage bezog sich auf 8 2 Abs. 3 des Gesetzentwurfs; den
Absatz zur Eigenverantwortung. Es soll also ausdricklich ins Gesetz geschrieben wer-
den, dass es nur in Eigenverantwortung und gemeinsam mit der Bevoélkerung gelingen
kann, diese Pandemie zu bekampfen.

Wenn man einfach nur an die Eigenverantwortung appelliert, hat diese Vorschrift na-
turlich rechtlich keinen Effekt. Deshalb finde ich es schwierig, es an dieser Stelle so zu
regeln. Ich frage mich auch, was mit dieser Eigenverantwortung eigentlich gemeint ist.
Bedeutet das, dass sich die Bevolkerung an die Coronaschutzverordnung halten
soll? — Das sollte sie naturlich tun. Aber wenn sie es nicht tut, kann man die Corona-
schutzverordnung auch vollstrecken bzw. mit Bu3geldern durchsetzen. Oder ist damit
gemeint, dass die Bevolkerung bitte noch Anstrengungen unternehmen soll, die tber
diese ansonsten verbindlichen SchutzmalRnahmen hinausgehen?

Ich weil3 nicht so ganz, was damit gemeint ist und warum es dort steht. Dieser gesamte
§ 2 wurde, wenn ich es richtig sehe, aus Baden-Wirttemberg und Hessen abgeschrie-
ben. Es handelt sich also nicht um eine Eigenkreation aus Nordrhein-Westfalen. Mich
wirde interessieren, was man letztlich damit bezweckt.

Man braucht diesen Passus sicherlich nicht im Gesetz. Letztendlich klingt es so, als
hatte der Staat ansonsten nicht gentigend Instrumente oder Befugnisse, um die Pan-
demie einzuddmmen. Aber so ist es ja nicht. Wenn sich die Bevoélkerung nicht an die
Maflinahmen halt oder nicht geniigend eigene Anstrengungen unternimmt, dann muss
der Staat eben nachjustieren und doch strengere MalRnahmen erlassen, falls dies not-
wendig ist.
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Aus diesem Grund finde ich diesen § 2 mit der Wiederholung von § 28a IfSG letztlich
Uberflissig. Wirde man ihn streichen, wirde sich meiner Meinung nach nichts an dem
andern, was die Landesregierung in ihren Schutzverordnungen regelt.

Prof. Dr. Thorsten Kingreen (Universitat Regensburg, Lehrstuhl fir Offentliches
Recht, Sozialrecht und Gesundheitsrecht [per Video zugeschaltet]): Ich bin vor al-
len Dingen zur Definition der epidemischen Lage, also zu dem neuen § 14 gefragt
worden. Dazu muss man ganz grundsétzlich sagen, dass die meisten Bundeslander
diese Konstruktion gar nicht kennen. Aul3erdem muss man sich immer auch fragen, in
welchem Verhaltnis diese epidemischen Lage im Infektionsschutzgesetz zum Katas-
trophenfall im Sinne der Katastrophenschutzgesetze steht. Das scheint etwas unklar
zu sein. In Bayern hat dies dazu gefiuhrt, dass das Ganze im Infektionsschutzgesetz
am 31.12. — darauf war es befristet — einfach wieder sanft entschlafen ist; denn es
wurde nicht gebraucht.

Man muss sich also mal ganz grundsatzlich tberlegen, ob man diese Konstruktion
eigentlich braucht. Sie ist ja wirklich merkwirdig; denn wir haben es hier mit Normen
zu tun, die erst durch den Beschluss der epidemischen Lage zur Anwendung kommen.
Normen sind aber einfach anwendbar, wenn die Voraussetzungen fir sie erfullt sind.
Dass es alle zwei Monate einen Landtagbeschluss braucht, damit sie angewendet
werden konnen, ist eine ganz seltsame Konstruktion.

DarlUber wurde gestern auch im Gesundheitsausschuss gesprochen. Man muss Uber
diese Konstruktion nachdenken, zumal sie auch ein bisschen auch von einem Alarmis-
mus zeugt. Wir wissen alle, dass wir mit dieser Pandemie sicherlich noch ein Jahr lang
oder vielleicht auch noch viel langer leben missen. Aber diese epidemische Lage er-
zeugt etwas Atemloses. Man konnte daher dartiber nachdenken — auch im Rechtsver-
gleich mit anderen Bundeslandern —, ob man das wirklich so braucht.

Wenn man meint, dass man es wirklich braucht, dann wirde ich Frau Kiel3ling zustim-
men, dass deutlicher werden sollte, dass es hier um die 6ffentliche Gesundheit geht.
Das ist in der Tat in der Norm nicht ganz klar. Auch § 28a IfSG ist in dieser Hinsicht
vollig unklar. Dort heifl3t es, es solle der individuellen und der 6ffentlichen Gesundheit
dienen. Zieht man die Eingriffsintensitat in Betracht, wiirde man, denke ich, tendenziell
sagen, dass die Malinahmen nur dann greifen sollten, wenn die 6ffentliche Gesundheit
wirklich gefahrdet ist. Das ist aus meiner Sicht ein ganz wichtiger Punkt.

Zur Formulierung der drohenden Gefahr: Man kann immer sagen, dass keine Gefahr
vorliegt, wenn nichts droht. Das ist vielleicht eine Art Pleonasmus. In Bayern haben wir
eine Diskussion um die drohende Gefahr gefuihrt. Andererseits bietet das ja keine Er-
machtigungsgrundlage; die Eingriffsmoéglichkeiten sind relativ gering, und bei den
88 12 bis 14 ist ohnehin nicht ganz sicher, ob sie vollstandig von der Landeskompetenz
gedeckt sind. Das sage ich in aller Vorsicht, aber bei der einen oder anderen Bestim-
mung kann man vielleicht dartber streiten. Ich wiirde es jedenfalls nicht berbewerten.

Ich bin auch zum Zustimmungsvorbehalt gefragt worden. Ich kann den Kollegen Bren-
ner, Wimann, Heide und Marschall hier nur zustimmen. In der kommenden Woche
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findet wieder eine Ministerprasidentenkonferenz statt, und der Landtag konnte am heu-
tigen Tag schon eine ganz wunderbare Debatte dariiber fiihren, welche Leitlinien er
dem Ministerprasidenten auf den Weg geben méchte — zum Beispiel die Leitlinie, dass
wir moglichst bald wieder Ful3ball spielen kénnen; das wirde ich personlich nicht ganz
unwichtig finden. Das Beispiel geht vielleicht schon etwas stark ins Detail, aber so
wlrde der Ministerprasident schon mit entsprechenden Leitlinien zu grundlegenden
Dingen wie beispielsweise zum Zeitpunkt von Schul6ffnungen nach Berlin fahren. Er
ware politisch nicht mehr ganz so frei.

Ein nachtraglicher Zustimmungsvorbehalt kAme hingegen letztlich nur einem Abnicken
gleich. Ich denke, dass diese pandemischen Leitlinien ein voribergehendes Instru-
ment sind, um Diskussionen in den Landern im Sinne eines Wettbewerbsfoderalismus
zu ermoglichen. Das muss dann aber auch genutzt werden. Ob es juristisch zwingend
ist, sei dahingestellt. Man musste aber vielleicht immerhin begriinden, warum man et-
was nicht tut.

Zur Verbindlichkeit ist schon alles gesagt worden; Stefan Huster hat es schon auf den
Punkt gebracht. ,Politische Verbindlichkeit* bedeutet fir mich, dass die Landesregie-
rung zumindest eine Begrundungspflicht hat, weshalb sie einer pandemischen Leitlinie
in einem konkreten Punkt nicht folgt. Die Schwelle ist dann also ein bisschen hdher.
Insgesamt bleibt es aber ein politisches Instrument. Ich denke, das ist auch die tber-
wiegende Meinung der Sachverstandigen gewesen. Eine Leitlinie wird — das zum
Rechtsschutz — deshalb auch nur politisch sanktioniert werden kdnnen und nicht juris-
tisch. — Herr Vosgerau, zum Stichwort ,,Organstreitverfahren”: Ich weil3 nattrlich, dass
ein Parlament auch gegen sich selbst klagen kann, aber das halte ich nicht fur sehr
praktikabel, um es vorsichtig auszudricken.

Noch eine letzte Anmerkung zum Expertenrat. Wir haben gestern auch im Gesund-
heitsausschuss eine Diskussion dazu gefuhrt: Die Leopoldina soll nun evaluieren, was
da so passiert. Ich wirde die pandemischen Leitlinien nicht mit einem solchen Exper-
tenrat verbinden. Wenn man pandemische Leitlinien erlasst, kann man die Ublichen
Gesetzgebungsverfahren durchfiihren und auch Experten anhdren. Und man kann —
das ist fur mich entscheidend — auch Vertreterinnen und Vertreter der Zivilgesellschaft
anhoren. Es handelt sich ja nicht um ein wissenschaftliches Expertenthema, sondern
wir reden hier Uber einen Bereich, der die gesamte Gesellschaft betrifft. Deshalb hielte
ich es, wenn man schon Externe einbezieht, flr problematisch, dies auf ein Experten-
rat zu beschranken.

Dr. Ulrich Vosgerau (Privatdozent [per Video zugeschaltet]): Zunachst zur epidemi-
schen Lage von landesweiter Tragweite: Ich kann die vorhin aufgeworfene Frage be-
antworten, wie wir zu dieser seltsamen Konstruktion kommen, dass wir es hier mit
einem Gesetz zu tun haben, das nicht einfach bei Erflllung von Tatbestandsvoraus-
setzungen angewendet wird, sondern bei dem vielmehr erst einmal der Landtag tber
die Anwendung des Gesetzes entscheiden muss. Das ist ganz einfach dadurch zu
erklaren, dass wir hier ein Notstandsrecht haben. Das war ja meine Theorie.



Landtag Nordrhein-Westfalen -41 - APr 17/1303

Hauptausschuss (70.) 23.02.2021
Ausschuss fur Arbeit, Gesundheit und Soziales (105.) exn
Gemeinsame Sitzung (6ffentlich)

Das gilt auf Bundesebene seit dem Friihjahr 2020 auch fiir das Infektionsschutzgesetz;
ein einfachen Bundesgesetz, das urspringlich nur dafiir gedacht war, ein paar unein-
sichtige Leute zu isolieren, bei denen Tatsachen den Verdacht begriinden, dass sie
an einer ansteckenden Krankheit leiden. Aufgrund dieses einfachen Bundesgesetzes
haben wir seit dem Frihjahr 2020 einen allgemeinen Staatsnotstand. Auf Landes-
ebene ist es nicht deutlich anders. Daher kommt diese seltsame Konstruktion.

Weiteste Teile der deutschen Staatsrechtslehre versuchen seit Giber einem Jahr, sich
dartber hinwegzutauschen, dass wir im Grunde einen Staatsnotstand haben, der ver-
fassungsrechtlich problematisch ist. Sie versuchen sich einzureden, dass wir eigent-
lich ganz normales Polizei- und Gefahrenabwehrrecht machen. Das stimmt so aber
nicht.

Was diese Anderung in § 11 bzw. in § 14 in der neuen Fassung des Gesetzentwurfs
angeht: Man versucht hier, die Tatbestandsvoraussetzungen des Notstands erheblich
zu verandern. Man hat vermutlich versucht — das sage ich mal zugunsten der Normau-
toren —, einfach die Formulierung aus dem Bundesinfektionsschutzgesetz zu tiberneh-
men, weil man dachte, wenn es auf Bundesebene so formuliert ist, dann werde es
wohl gut sein.

Ich nehme hier mal an, dass dabei aus Versehen passiert ist, worauf Herr Wil3mann
schon hingewiesen hat: Die Bundesregelung wird eben nicht eins zu eins tbertragen.
Die Bundesregelung lautet eigentlich ganz anders. Darin wird eine schwere Gefahr
vorausgesetzt, die durch die dynamische Ausbreitung naher bestimmt werden soll. —
Auch das ist nicht ganz unzweifelhaft. Im Gesetzentwurf heif3t es hingegen, die epide-
mische Lage sei insbesondere dann gegeben, wenn eine dynamische Ausbreitung be-
steht. Das Ganze ersetzt die bisherige Definition, dass die gesundheitliche und pfle-
gerische Versorgung der Bevolkerung nachweislich irgendwie — das wére vor dem
Verwaltungsgericht zu diskutieren — in Gefahr sein muss.

Ich bin absolut gegen diese Anderung. Ich lehne sie restlos ab. Ich halte diese Neu-
fassung, die extrem weit gefasst ist, fur verfassungsrechtlich zweifelhaft; denn es
knupfen sich sehr weitreichende Folgen an diese ewige faktische Ausrufung des Not-
stands. In dieser neuen Definition heil3t es, die epidemische Lage herrsche insbeson-
dere dann vor, wenn eine dynamische Ausbreitung einer bedrohlichen tbertragbaren
Krankheit gegeben ist. Wenn man es praktisch durchdenkt, bedeutet dies, dass hier
wieder nur die Virologen entscheiden. Das entscheidet wieder nur das Robert Koch-
Institut.

Vor gar nicht allzu langer Zeit hat der Kollege Josef Franz Lindner in der ,Zeit* einen
durchaus lesenswerten Artikel veroffentlicht, in dem er sich sehr dartiber beklagt hat,
dass die Verwaltungsgerichte ihrem eigentlichen verfassungsrechtlichen Auftrag nicht
gerecht werden, indem sie, wenn sie Pandemiemalfinahmen prufen, auf die Einschat-
zungen typischerweise des Robert Koch-Instituts zuriickgreifen und dann sagen, dass
Malinahmen dadurch gerechtfertigt werden, dass die Virologen sagen, dass die Ge-
fahr sehr grol3 zu sein scheint. Sie reflektieren dabei nicht, dass das Robert Koch-
Institut gar kein selbststandiges wissenschaftliches Institut ist, sondern eine nachge-
ordnete Behorde des Bundesgesundheitsministeriums. Letztlich muss man dort sagen,
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was das Bundesgesundheitsministerium gerne horen will — und es wird ja auch Ein-
fluss genommen, wie vor einigen Tagen wiederum die ,WELT" enthullt hat.

Man kann also nicht sagen, dass ein Notstand ausgerufen wird und dieser genau dann
in Kraft tritt, wenn das Robert Koch-Institut sagt, dass es mal wieder Zeit daftir wird.
Wenn wir schon einen Notstand ausrufen, dann muss es konkrete und vor dem Ver-
waltungsgericht ernsthaft und unabhangig diskutierbare, objektive Gefahren geben.
Die hergebrachte Formulierung versucht zumindest, dies festzuhalten, indem von ei-
ner konkreten Bedrohung der pflegerischen und gesundheitlichen Versorgung der Be-
vOlkerung die Rede ist. Deshalb sollte man die alte Regelung eins zu eins beibehalten
und auf die neue Regelung komplett verzichten.

Ich komme zur Frage nach den Nichtstorern. Ich hatte eingangs und auch in der ersten
Antwortrunde schon darauf hingewiesen, dass meine Theorie vom staatsrechtlichen
Notstand, der verfassungsrechtlich nun einmal nicht vorgesehen ist, noch eine krasse
Minderheitsmeinung in der Staatsrechtslehre ist. Damit habe ich mich also noch nicht
sehr weit durchsetzen kbnnen. Die meisten Staatsrechtslehrer wollen daran festhalten,
dass ganz normale Dinge passieren: Grundrechte wirden aufgrund intensiver Gefah-
ren eingeschrankt, und weil die Gefahren so grol3 seien, seien auch die Einschrankun-
gen gewaltig. Das kann man alles infrage stellen, und ich bin eigentlich guter Dinge,
dass sich meine Auffassung in Zukunft starker durchsetzen wird als bisher.

Ich war mit der erste, der seinerzeit in einem Gutachten flr den Landtag in Baden-
Warttemberg darauf hingewiesen hat, dass es eigentlich auf breiter Front Entschadi-
gungsanspriche geben musste, weil wir es hier mit einer massenhaften, millionenfa-
chen Inanspruchnahme von Nichtstdrern zu tun haben. In jeglichem Polizeigesetz ei-
nes jeglichen Bundeslandes ist geregelt, dass die Inanspruchnahme von Nichtsto-
rern — der polizeiliche Notstand — immer mit Entschadigungsanspriichen verbunden
ist, und zwar véllig unabhangig davon, ob die jeweiligen Mal3hahmen rechtmé&liig oder
rechtswidrig gewesen sind. Das ist ganz einfach der Fall, weil der Nichtstorer eigentlich
nicht in Anspruch genommen werden darf. So etwas ist nur im auf3ersten Notfall tiber-
haupt zuldssig und eben stets entschadigungspflichtig.

Dass dies in allen Polizeigesetzen der Lander in genau gleicher Weise geregelt ist, ist
kein Zufall, sondern folgt daraus, dass der Entschadigungsanspruch ein Ausdruck des
Aufopferungsanspruches ist, den wir schon seit dem preuf3ischen Allgemeinen Land-
recht kennen. Er ist gewohnheitsrechtlich anerkannt und gilt mittlerweile auch als in
Art. 14 des Grundgesetzes verankert. Deswegen musste es diesen Anspruch grund-
satzlich schon geben, und zwar sehr breit.

Man wird diese Anspriche im Ergebnis nicht alle bedienen kénnen. Man wird irgend-
wann ein Deckelungsgesetz verabschieden und sagen, dass jeder maximal eine be-
stimmte Summe erhalt, da mehr nicht bezahlt werden kénne. Dann wird das Bundes-
verfassungsgericht urteilen missen, ob dies mit der Eigentumsgarantie des Grundge-
setzes noch vereinbar ist.

Der Einwand von Frau Kiel3ling tiberzeugt mich hier nicht. Es muss schon irgendeine
Spezifitat hinsichtlich des Kriteriums geben, dass eine Person geschitzt wird. Anson-
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sten kdnnte man das Argument immer anfiihren. Man kénnte sonst sagen: Es gibt den
ganzen Tag Uber eine grundsatzliche Ausgangssperre — den Arbeitsweg ausgenom-
men —, und diese dient dazu, die Bevolkerung vor den Gefahren der Organisierten
Kriminalitat und aufBerdem vor Unfallen im Stral3enverkehr zu schiitzen. Dagegen
gabe es der Argumentation folgend keinen Schadensersatz, weil jeder einzelne der
vielen Millionen Menschen, die nicht mehr vor die Tur gehen dirfen, geschitzt werden
soll.

Es musste schon sehr viel spezifischer sein als das. Wenn man auf ganz breiter Basis
beispielsweise das Gewerbe verbietet, dann sind die Betroffenen wirklich Nichtstorer.
Der Restaurantbetreiber wird nicht spezifisch durch die Mallnahme geschitzt. Er ist
nicht besonders vulnerabel, und er ist auch nicht der Verursacher der Gefahr. Aber er
muss sein Business aufgeben, weil der Staat hdherartige Schutznormen in Anspruch
nimmt. Das ist auf jeden Fall entschadigungspflichtig.

Vorsitzender Dr. Marcus Optendrenk: Damit sind wir am Ende der zweiten Frage-
runde angelangt. Gibt es noch Fragen an die Sachverstadndigen aus dem Kreis der
Kolleginnen und Kollegen? — Das ist nicht der Fall.

Dann bedanke ich mich ganz herzlich bei den Sachverstandigen fur die ausfuhrliche
Beantwortung der Fragen sowohl in schriftlicher Form als auch im Rahmen der heuti-
gen Beratung.

Der Sitzungsdokumentarische Dienst hat zugesagt, dass wir das Protokoll zur Anho-
rung sehr schnell erhalten werden. Dafur danke ich im Namen aller Kolleginnen und
Kollegen sehr herzlich.

Wir wollen versuchen, die zweite Plenarwoche im Mérz zur zweiten Lesung des Ge-
setzentwurfs zu erreichen. Wir miissen daher noch miteinander abstimmen, ob Haupt-
ausschuss und mitberatender Ausschuss maglicherweise schon am 11. Marz eine ge-
meinsame Beratung durchfihren kénnen. Das wird sich in Kirze abschliel3end klaren.

Fur heute schliel3e ich die Beratung. Ich danke lhnen fur Ihre Geduld.
Bleiben Sie gesund, und kommen Sie gut nach Hause.

gez. Dr. Marcus Optendrenk
Vorsitzender

Anlage
01.03.2021/03.03.2021
30
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