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

Anhérung des Hauptausschusses und des Ausschusses fiir Arbeit,
Gesundheit und Soziales am 23.02.2021

Stellungnahme

1. Verfassungsrechtliche Einordnung

Mit dem im Entwurf vorliegenden Gesetz soll das Infektions-
schutz- und Befugnisgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen
(IfSBG-NRW) vom 01.04.2020 ergdnzt werden. Im neuen Ab-
schnitt 1 werden die Befugnisse der Landesregierung nach
§ 32 Infektionsschutzgesetz Bund (IfSG) niher beschrieben.
In § 3 sollen weitergehende Beteiligungsrechte des Landtages

gesetzlich verankert werden.

Nach dem Gesetzentwurf bleibt es bei der Zustindigkeit der
Landesregierung, namentlich des Ministeriums fiir Arbeit, Ge-
sundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen fiir den

Erlass von Rechtsverordnungen nach § 32 IfSG. Von der in
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Art. 80 Abs. 4 GG vorgesehenen Moglichkeit, Rechtsverordnun-

gen durch foérmliches Landesgesetz zu ersetzen, soll kein

Gebrauch gemacht werden.

Diese Grundentscheidung ist zutreffend. Die vor Einfiihrung
des § 28a IfSG gefihrte Diskussion, ob dem sog. Parlaments-
vorbehalt durch verordnungsersetzende férmliche Landesge-
setze gem. Art. 80 Abs. 4 GG Rechnung getragen werden kann,
ist obsolet.

Der Parlamentsvorbehalt besagt laut der hinl&dnglich bekann-
ten Wesentlichkeitstheorie des BVerfG, dass der Gesetzgeber
in grundlegenden normativen Bereichen alle wesentlichen Ent-
scheidungen selbst treffen muss. Abgeleitet wird der Parla-
mentsvorbehalt sowohl aus dem Demokratieprinzip als auch dem
Rechtsstaatsprinzip. Mit der Intensitidt des Grundrechtsein-
griffes steigt das MaB der Erforderlichkeit der Legitimation
durch den Gesetzgeber selbst.

Die in der Rechtsprechung zum Teil geduBerten, zum Teil an-
gedeuteten Zweifel daran, ob die bisherige Rechtslage im
Infektionsschutzrecht einschneidende Grundrechtseingriffe
aufgrund der Pandemie erlaubt (vgl. BVerfG, Kammerbeschluss
v. 17.04.2020, Az.: 1 BvQ 37/20, Rz. 24; OVG NRW, Beschl. v.
06.04.2020, Az.: 13 B 398/20.NE, Rz. 61 ff.), sind durch die
Einfihrung des § 28a IfSG {iberholt. Der nach Art. 74
Nr. 19 GG zustandige Bundesgesetzgeber hat eine dem Parla-
mentsvorbehalt gerecht werdende Regelung getroffen. Damit
muss auch nicht mehr kontrovers diskutiert werden, ob Defi-
zite hinsichtlich des Parlamentsvorbehalts sich iiber verord-
nungsersetzende Landesgesetze nach Art. 80 Abs. 4 GG kompen-
sieren lassen (vgl. Brocker: Exekutive versus parlamentari-
sche Normsetzung in der Corona-Pandemie, NVwZ 2020, 1485,
1486) .

Der Gesetzgeber des Landes Nordrhein-Westfalen beschreitet
ausweislich des vorliegenden Entwurfs diesen "Holzweg" (Bro-
cker, aaO., S. 1487) zu Recht nicht. Verordnungsersetzende
Gesetze nach Art. 80 Abs. 4 GG fthren in der staatsrechtli-

chen Praxis zu Recht ein Schattendasein, da die Funktions-
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vorteile exekutiver Normsetzung, insbesondere die Flexibi-

litdt und damit verbundene schnelle und praktikable Reaktion
auf dynamische Prozesse verloren geht, ohne dass tatsdchlich
ein mehr an rechtlicher Legitimation im Hinblick auf die
Grundrechtseingriffe entsteht.

Dass insbesondere die Entwicklung der Pandemie ein solcher
dynamischer Prozess ist, der flexible Reaktionen des Verord-
nungsgebers, hdufig innerhalb kiirzester Zeit erfordern,
steht auBer Frage. Formliche Gesetzgebung im Sinne des
Art. 80 Abs. 4 GG anstelle einer Rechtsverordnung eignet

sich fiir solche dynamischen Entwicklungen nicht.

Zusammenfassend ist es daher richtig, mit Blick auf das De-
mokratieprinzip die Beteiligungsrechte des Landtages zu
stdrken, nicht aber die Verordnungsermidchtigung des
§ 32 IfSG durch verordnungsersetzende Gesetze i.S.d. Art. 80
Abs. 4 GG auszufillen.

Zu den einzelnen Bestimmungen

Aus Sicht der Rechtsanwendung sind einige Einzelregelgungen

aufgefallen:

§ 3 Abs. 1 Entwurf sieht die schriftliche, laufende Unter-
richtung des Landtages iber geplante MaBnahmen nach Ab-
schluss der regierungsinternen Willensbildung vor. Die Un-
terrichtung soll fortlaufend gegeniiber dem Ausschuss sowie
jewells zur ersten Sitzung des Landtages gegeniiber dem Plenum
erfolgen. § 3 Abs. 3 bestimmt, dass die Landesregierung dem
Landtag Rechtsverordnungen nach § 2 unverziiglich nach Ab-
schluss der regierungsinternen Willensbildung zuleitet.

Aus der Gesetzesbegriindung (die Uberschriften zu Abs. 3 und
Abs. 2 scheinen verwechselt worden zu sein), ergibt sich
leider nicht, in welchem Verh&ltnis diese beiden Absitze
zueinander stehen. Mdglicherweise zeigt sich ein Wider-
spruch. Die in Abs. 3 genannten Rechtsverordnungen werden

ebenfalls MaBnahmen i1.S.d. Abs. 1 sein. Der Adressat der
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unverzliglichen Information nach Abs. 3 ist nicht n&her de-

finiert. Das konnte zu dem Missverstdndnis fithren, dass ent-
weder eine doppelte Unterrichtung (unverziiglich bzw. monat-
lich zur ersten Sitzung) erforderlich wird oder gegeniiber
dem Gesundheitsausschuss laufend.

Ebenfalls nicht vollstdndig klar ist das Verh&ltnis zwischen
der Ubermittlung der Rechtsverordnung nach § 3 Abs. 3 S. 1
Entwurf und der schriftlichen Unterrichtung nach § 3 Abs. 3
S. 3 Entwurf. Es wird insbesondere nicht deutlich, ob auch
die schriftliche Unterrichtung unter Einbeziehung der Grund-
rechtsrelevanz jeweils unverziglich erfolgt oder im Rahmen

der allgemeinen Unterrichtung nach § 3 Abs. 1.

Ich empfehle eine Klarstellung bzw. Uberarbeitung, sodass
sich Zeitpunkt und Frequenz der Unterrichtung ggfls. abge-
stuft nach der Art der Information unmittelbar aus der Be-

stimmung ergeben.

Nach dem Gesetzentwurf (§ 3 Abs. 2) soll die Landesregierung
die vom Landtag beschlossene pandemische Leitlinie beriick-
sichtigen. Hier wird man durchaus iliberlegen kdnnen, ob nicht
eine Formulierung sachgerecht widre, die ein hdheres MaB an
Verbindlichkeit mit sich bringt.

Staatsrechtlich durfte viel dafiir sprechen, dass die Landes-
regierung sich an die vom Landtag beschlossenen Leitlinien
zu halten hat. Hier wiare eine Soll-Bestimmung Mittel der
Wahl, um einerseits auch abweichende Entscheidungen im Falle
besonders dynamischer Prozesse zu ermdglichen, den Leitli-
nien andererseits ein hoheres MaB an Verbindlichkeit zu ge-

ben.

Die Anderungen des bisherigen § 11 (§ 14 neu) in Abs. 1 zeigt
eine Abweichung von § 5 Abs. 1 S. 4 Nr. 2 IfSG. Nach der
Neufassung wadre bel wortgetreuem Verstidndnis die bereits
festgestellte Ausbreitung einer bedrohlichen {iibertragbaren
Krankheit tatbestandliche Eingangsvoraussetzung. Nach § 5
Abs. 1 S. 4 Nr. 2 IfSG Bund kann die pandemische Lage schon
dann festgestellt werden, wenn eine solche Ausbreitung
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"droht oder stattfindet”™. Ob diese Abweichung von dem bun-

desrechtlichen Rahmen beabsichtigt ist, l&dsst sich der Ge-
setzesbegriindung nicht entnehmen.

In der Sache dirfte es wohl zweckmdBig sein, bereits bei
drohender Ausbreitung eine Pandemielage feststellen zu koén-
nen, insbesondere, wenn das Infektionsgeschehen in Nachbar-
lédndern bzw. angrenzenden Bundeslindern es erforderlich
macht, MaBnahmen zum Schutz der Bevdlkerung in NRW zu er-
greifen.

Es wird daher eine Angleichung an den bundesrechtlichen Rah-
men des § 5 Abs. 1 S. 4 Nr. 2 IfSG empfohlen.

Dussg}dorf, den 16.02.2021

,F1//Zihij///

Jochen Heide
Rechtsanwalt
Fachanwalt fir Verwaltungsrecht



