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Stellungnahme im Rahmen der schriftichen Anhérung des Hauptausschusses des
Hessischen Landtages zu dem Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion der
Freien Demokraten liber ein Gesetz zur parlamentarischen Beteiligung des Hessischen
Landtags beim Erlass von Verordnungen zu infektionsschitzenden MaRRnahmen,
Drs. 20/4012

Sehr geehrte Damen und Herren,

zu dem mir vorgelegten Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion der Freien
Demokraten Uber ein Gesetz zur parlamentarischen Beteiligung des Hessischen Landtags
beim Erlass von Verordnungen zu infektionsschutzenden MaRnahmen (Drs. 20/4012)
nehme ich wie folgt Stellung:

A. Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse

1. Der Gesetzentwurf zielt auf eine starkere Beteiligung des Hessischen Landtags im
Rahmen von grundrechtsrelevanten MalRnahmen zur Bekampfung der Covid-19-
Pandemie ab. Das Ziel der intensiveren Parlamentsbeteiligung ist angesichts der
Grundrechtsintensitat der angeordneten MalRnahmen uneingeschrankt zu begrifen.

2. Auch die Art und Weise der Umsetzung dieses Ziels durch den Gesetzentwurf ist
zielfGhrend und insgesamt angemessen, da weiterhin grds. das flexible Instrument der
Rechtsverordnung durch die Landesregierung zur Pandemiebekampfung eingesetzt
werden soll, gleichzeitig aber eine Beteiligung des Landtags in Form eines Zustim-
mungsvorbehalts und einer Zuleitungspflicht sichergestellt wird.

3. Auch wenn es sich hier nicht um einen klassischen Fall eines verordnungsvertretenden
Gesetzes gem. Art. 80 Abs. 4 GG handelt, dlrfte der vorliegende Entwurf von dieser
1994 eingeflhrten Vorschrift im Sinne einer ,Minusmafnahme® gedeckt sein.
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4. In seiner derzeitigen Fassung verstoRt der Gesetzentwurf allerdings gegen das
Zitiergebot der Hessischen Verfassung gem. Art. 63 Abs. 2 S. 1 HV. Dieser Verstol}
kann durch eine Nachbesserung leicht behoben werden.

5. Im Lichte der sich aus dem Rechtsstaatsprinzip ergebenden verfassungsrechtlichen
Grundsatze der Normenklarheit und Bestimmtheit sollte aulRerdem § 2 Abs. 5 S. 2 und
3 des Entwurfs angepasst werden.

6. Zur Sicherstellung der angestrebten Beteiligung des Landtags sollte weiterfihrend die
EinfUgung eines Umgehungsverbots in § 2 des Entwurfs erwogen werden.

B. Hintergrund und Ziel des Gesetzentwurfs

Die Covid-19-Pandemie beherrscht seit dem Frihjahr 2020 das o6ffentliche und private
Leben in der Bundesrepublik Deutschland. Die zur Bekampfung der Ausbreitung des Virus
SARS-CoV-2 erforderlichen Mallinahmen, die voriibergehend zu einem weitgehenden Still-
stand des offentlichen und auch privaten Lebens geflhrt haben, werden auf Grundlage
des Infektionsschutzgesetzes (IfSG) getroffen. Dabei ermachtigt § 32 Abs. 1 S. 1 IfSG die
Landesregierungen unter den Voraussetzungen der §§ 28-31 IfSG, die erforderlichen
Gebote und Verbote zur Bekampfung ubertragbarer Krankheiten durch Rechtsverordnung
zu erlassen.

Zur Bekampfung der Covid-19-Pandemie hat die Hessische Landesregierung von dieser
Erméachtigung seit Marz 2020 durch zahlreiche Verordnungen und spéatere Anderungsver-
ordnungen weitreichend Gebrauch gemacht. Derzeit sind drei verschiedene Covid-19-Be-
kdmpfungsverordnungen in Kraft: die Verordnung zur Bekampfung des Corona-Virus
(Corona-Quarantaneverordnung)’, die Zweite Verordnung zur Bekdmpfung des Corona-
Virus (Corona-Einrichtungsschutzverordnung)? und die Verordnung zur Beschrankung von
sozialen Kontakten und des Betriebes von Einrichtungen und von Angeboten aufgrund der
Corona-Pandemie (Corona-Kontakt- und Betriebsbeschrankungsverordnung)®.

Mit der Rechtsnatur dieser Landesrechtsverordnungen, als ,nur materielle® Gesetze, geht
es einher, dass der Hessische Landtag — im Einklang mit den Regelungen des hessischen
Landesverfassungsrechts — an der Rechtsetzung nicht beteiligt war und ist. Im Hinblick auf
das andauernde Erfordernis, zur Einddmmung der Covid-19-Pandemie teilweise tiefgrei-
fende Grundrechtseingriffe vorzunehmen, wird die fehlende Beteiligung des Parlaments im

' Verordnung zur Bekampfung des Corona-Virus (Corona-Quarantaneverordnung) vom 26. November 2020,

verkiindet als Art. 1 der Zweiundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung der Verordnungen zur Bekdmpfung des
Corona-Virus (GVBI. S. 826), zuletzt gedndert durch Art. 1 der Vierundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung der
Verordnungen zur Bekdmpfung des Corona-Virus vom 7. Januar 2021 (GVBI. S. 2).

2 Zweite Verordnung zur Bekampfung des Corona-Virus (Corona-Einrichtungsschutzverordnung) vom 26. November
2020 verkundet als Art. 2 der Zweiundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung der Verordnungen zur Bekampfung
des Corona-Virus (GVBI. S. 826), zuletzt gedndert durch Art. 2 der Vierundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung
der Verordnungen zur Bekampfung des Corona-Virus vom 7. Januar 2021 (GVBI. S. 2).

3 Verordnung zur Beschrankung von sozialen Kontakten und des Betriebes von Einrichtungen und von Angeboten
aufgrund der Corona-Pandemie (Corona-Kontakt- und Betriebsbeschréankungsverordnung) vom 26. November 2020,
verkiindet als Art. 3 der Zweiundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung der Verordnungen zur Bekdmpfung des
Corona-Virus (GVBI. S. 826), zuletzt gedndert durch Art. 2 der Vierundzwanzigsten Verordnung zur Anpassung der
Verordnungen zur Bekdmpfung des Corona-Virus vom 7. Januar 2021 (GVBI. S. 2).
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Lichte des Grundsatzes vom Vorbehalt des Gesetzes sowie des grundrechtlichen
Wesentlichkeitsvorbehalts zu Recht vielfach kritisiert.

Ziel des vorliegenden Gesetzentwurfs ist es daher, den Hessischen Landtag in den
Prozess der Verordnungsgebung zur Bekampfung der Covid-19-Pandemie in der
verfassungsrechtlich gebotenen Weise einzubinden. Dadurch soll einerseits sichergestellt
werden, dass der Landtag an der Entscheidung Uber langer andauernde Grundrechtsein-
grifie zur Bekdmpfung der Pandemie hinreichend beteiligt wird.* Zudem soll durch eine
adaquate Beteiligung des Hessischen Landtags auch die Transparenz und Nach-
vollziehbarkeit des Prozesses der Verordnungsgebung erhéht und so die mit dem Anhalten
der Covid-19-Herausforderung zunehmend wichtige Akzeptanz der Bevdlkerung fur
grundrechtsbeschriankende MafRnahmen geférdert werden.®

Angemerkt sei, dass die weitreichende Kritik an der bisherigen exekutiven Praxis dazu
gefiihrt hat, dass in den meisten Bundesléndern &hnliche Vorhaben diskutiert wurden® und
noch werden.” Das Land Baden-Wirttemberg hat im Juli 2020 ein Gesetz erlassen, an das
der vorliegende Gesetzentwurf angelehnt ist.® In Brandenburg® und Hamburg™ sind seit
Dezember 2020 ahnliche Gesetze in Kraft. In Rheinland-Pfalz existiert stattdessen eine
Vereinbarung zwischen Landtag und Landesregierung gemafR Artikel 89b der
Landesverfassung Uber die Beteiligung des Landtags im Rahmen der Bekadmpfung der
COVID-19-Pandemie.”" Keine gesetzlichen oder sonstigen Regelungen oder Diskussionen
Uber die Beteiligung des Landtags bei PandemiebekdmpfungsmalRnahmen gibt es derzeit
hingegen, soweit ersichtlich, in Sachsen-Anhalt.

* LT-Drs. 20/4012, S. 4.

° LT-Drs. 20/4012, S. 4.

®In Bayern wurde ein Gesetzentwurf der SPD-Fraktion (Drs. 18/8348) im Juli 2020 abgelehnt. Hier gilt allerdings ein
allgemeines Unterrichtungsrecht nach dem Bayerischen Parlamentsbeteiligungsgesetz. In Mecklenburg-Vorpom-
mern wurde der Entwurf eines Gesetzes zur Beteiligung des Landtages bei MaRnahmen der Landesregierung auf-
grund des Infektionsschutzgesetzes (Drs. 7/4935) der Fraktion DIE LINKE im August 2020 zurtickgezogen. Der Ge-
setzentwurf der Fraktion DIE LINKE (Drs. 7/2259) im S&chsischen Landtag wurde am 16.12.2020 abgelehnt. Eine
Aufforderung eines fraktionslosen Abgeordneten an die Landesregierung von Schleswig-Holstein, den Landtag ver-
starkt zu beteiligen (Drs. 19/2595), blieb ebenfalls erfolglos, ebenso wie ein EntschlieRungsantrag der SPD-Fraktion
zur starkeren Beteiligung des Landtags in Nordrhein-Westfalen (Drs. 17/11628).

" In Bremen befindet sich der Entwurf des Senats eines Bremischen Gesetzes zur Starkung der Beteiligung der
Birgerschaft (Landtag) bei dem Erlass von Verordnungen zum Schutz vor Neuinfektionen mit dem Coronavirus
SARS-CoV-2 auf Grundlage von § 32 des Infektionsschutzgesetzes (Coronaverordnung-Beteiligungsgesetz) vom
10.11.2020 (Drs. 20/694) derzeit im Gesetzgebungsverfahren. In Niedersachsen sind aktuell sogar zwei Entwirfe in
Beratung (Gesetzentwurf der Fraktion Bindnis 90/Die Griinen vom 20.04.2020, Drs. 18/6297 und Gesetzentwurf der
FDP-Fraktion vom 05.05.2020, Drs. 18/6381). Auch im Saarland wird der Entwurf eines Parlamentsbeteiligungs-
gesetzes derzeit im Ausschuss verhandelt (Drs. 16/1475). In Thiiringen wird dagegen nur Uber einen Appellantrag
der CDU-Fraktion diskutiert (Drs. 7/802). In Berlin befindet sich zudem ein Entwurf Gber ein Berliner COVID-19-
Parlamentsbeteiligungsgesetz (Drs. 18/3276) derzeit im Gesetzgebungsverfahren.

8 Gesetz iiber den Erlass infektionsschiitzender Mafnahmen vom 23. Juli 2020, GBI. 2020, 649.

® Gesetz zur Beteiligung des Landtages bei MaRnahmen nach dem Infektionsschutzgesetz (Infektionsschutzbeteili-
gf;ungsgesetz - IfSBG) vom 15.12.2020, GVBI Teil 1 2020 Nr. 33 15.12.2020.

% Gesetz iiber die Parlamentsbeteiligung beim Erlass infektionsschitzender Mafinahmen vom 18. Dezember 2020,
GVBI. 2020, 701.

"' Drs. 17/14030 vom 18.12.2020.
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C. Inhalt des Gesetzentwurfs

Der Gesetzentwurf, der sich auf § 32 i.V.m. §§ 28 Abs. 1 S. 1 u. 2, 31 IfSG i.V.m. Art. 80
Abs. 4 GG stitzt, sieht zur Férderung bzw. Erreichung der skizzierten Ziele folgende Re-
gelungen vor:

§ 1 definiert den Zweck des Gesetzes, der sich aus der Bekampfung infektidoser
Krankheiten einerseits und der Einbeziehung des Parlaments bei grundrechtsrelevanten
Bekampfungsmalinahmen andererseits zusammensetzt. Abs. 2 soll dem grundgesetzli-
chen Zitiergebot des Art. 19 1 2 GG Rechnung tragen.

§ 2 regelt in Abs. 1, dass die Landesregierung befugt ist, nach Maligabe des § 32 IfSG
unter den Voraussetzungen, die fur die Mallnahmen nach den §§ 28 bis 31 IfSG
mafRgebend sind, Gebote und Verbote zur Bekdmpfung uUbertragbarer Krankheiten durch
Rechtsverordnung zu erlassen. Abs. 2 bis Abs. 4 stellen bestimmte Anforderungen an
solche Gebote und Verbote auf: So mussen die Einschrankungen der Grundrechte auf das
notwendige Mal beschrankt und regelmallig an die Erforderlichkeit der Bekampfung
Ubertragbarer Krankheiten angepasst werden (Abs. 2). Die Dauer und Intensitadt des
Eingriffs sind am Zweck der Verhinderung der Weiterverbreitung ubertragbarer Krank-
heiten durch zielgerichtete Mallnahmen und Bekampfung ihrer Folgen auszurichten
(Abs. 4). Zudem wird betont, dass die Umsetzung dieser Regelungen einerseits in Eigen-
verantwortung der Blrgerinnen und Burger und andererseits durch hoheitliches Handeln
der zustandigen Behdrden erfolgt (Abs. 3).

Die auf Minimierung von Grundrechtseingriffen abzielende Kernregelung des § 2 findet
sich indes in Abs. 5, der wiederum in acht Satze unterteilt ist. Danach ist die Giiltigkeit
einer Rechtsverordnung jeweils zeitlich angemessen zu begrenzen, kann aber verlan-
gert werden (Abs. 5 S. 1). Fir den Fall, dass die Glltigkeitsdauer einer Rechtsverordnung
zwei Monate Uberschreitet, bedarf die Rechtsverordnung fir die ,Fortgeltung der
Giltigkeit” der Zustimmung des Landtags in seiner nachsten regularen Sitzung oder zu
einem friheren Zeitpunkt (Abs. 5 S. 2, 3). Dasselbe soll gelten, wenn die Giiltigkeitsdauer
der Rechtsverordnung zwei Monate seit der Zustimmung des Landtags uberschreitet
(Abs. 5 S. 4). Verweigert der Landtag die Zustimmung, tritt die Verordnung nach Ablauf
von vier weiteren Wochen aufler Kraft, wenn die Zustimmung nicht bis dahin nachtraglich
erteilt wird (Abs. 5 S. 5). Dabei ist Gegenstand der Zustimmungspflicht nur die Rechtsver-
ordnung in ihrer jeweils giiltigen Fassung, d.h. insbesondere keine Anderungsverord-
nungen (Abs. 5 S. 6, 7). Rechtsverordnungen, die vor Inkrafttreten des Gesetzes aufgrund
des § 32 IfSG erlassen wurden, werden ebenfalls von der Zustimmungspflicht erfasst
(Abs. 5 S. 8).

§ 3 regelt die Beteiligung des Landtags. Dabei wird der Prozess der Verordnungsgebung
innerhalb der Landesregierung als solcher nicht angetastet. Gem. § 3 Abs. 1 S. 1, 2 sind
allerdings Rechtsverordnungen i.S.d. § 2 einschlieRBlich von Anderungen, Aufhebungen
oder Verldngerungen unverziglich dem Landtag zuzuleiten, sodass eine Befassung
noch vor der Verkiindung moglich ist. Ist dies nicht mdglich, etwa bei Gefahr im Verzug,
ist dies bei der verspateten Zuleitung zu begrinden (§ 3 Abs. 1 S. 3, 4). Diese Regelung

4
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gilt gem. § 3 Abs. 2 entsprechend fiir die Anderung, Aufhebung oder Verdnderungen von
Rechtsverordnungen auf Grundlage des § 32 IfSG, die bereits in Kraft getreten sind.

§ 4 schlieBBlich regelt das Inkrafttreten und die Befristung des Gesetzes bis zum
31. Dezember 2025.

D. Rechtliche Beurteilung

Das Ziel des Entwurfs, die Beteiligung des Hessischen Landtags, als unmittelbar demo-
kratisch legitimiertes Staatsorgan des Landes Hessen, bei den grundrechtsrelevanten und
teilweise auch &uRerst eingriffsintensiven Mallnahmen zur Bekampfung der Covid-19-
Pandemie zu starken, ist uneingeschrankt zu begriflen. Auch das grundsatzliche
Festhalten am Instrument der Rechtsverordnung zur Bekampfung der Pandemie hat
positive Aspekte,’? insbesondere da hierdurch die Rechtsschutzméglichkeit des § 47
VWGO erhalten bleibt,”® die gegen formelle Gesetze nicht bestiinde. Der Entwurf wirft
jedoch im Detail verschiedene verfassungsrechtliche Probleme auf, auf die im Folgenden
eingegangen wird.

. Regelungsbefugnis des Hessischen Landtags

Der Gesetzentwurf stitzt sich auf § 32 i.V.m. §§ 28 Abs. 1 S. 1 u. 2, 31 IfSG i.V.m. Art. 80
Abs. 4 GG. Mit dem Gesetz soll also ausweislich der Begriindung von der Mdglichkeit des
Art. 80 Abs. 4 GG Gebrauch gemacht werden, verordnungsvertretende Landesgesetze zu
erlassen.

Art. 80 Abs. 4 GG wurde im Jahr 1994 eingefiihrt,™ um die Stellung der Landesparlamente
zu starken." In dem Fall, dass durch Bundesgesetz oder auf Grund von Bundesgesetzen
Landesregierungen ermachtigt werden, Rechtsverordnungen zu erlassen, erméglicht es
Art. 80 Abs. 4 GG den Landern, die Materie statt durch Rechtsverordnung, demokratisch
starker fundiert, durch formelles Gesetz zu regeln. Werden die Landesregierungen durch
Bundesgesetz oder aufgrund eines Bundesgesetzes zum Erlass einer Rechtsverordnung
ermachtigt, besteht seit Einfihrung von Art. 80 Abs. 4 GG also stets eine Alternativ-
zustandigkeit von Landtag und Landesregierung, wobei es im Ermessen des Landtags
steht, die Regelungsbefugnis an sich zu ziehen und anstelle eines Tatigwerdens der
Landesregierung in Verordnungsform ein verordnungsvertretendes Landesgesetz zu er-
lassen.®

Mit Blick auf den vorliegend zu beurteilenden Gesetzentwurf kénnte insoweit jedoch
problematisch erscheinen, dass der Gesetzentwurf selbst keine materiellen Regelungen
zum Infektionsschutz trifft, sondern seinerseits die Hessische Landesregierung ermachtigt,
durch Rechtsverordnung Malinahmen nach den §§ 28-31 IfSG zu treffen (§ 2 Abs. 1 des

'2 7u Vor- und Nachteilen exekutiver Gesetzgebung: Will, Staatsrecht I, 2021, § 12 Rn. 11 ff.

'® Zum Rechtsschutz gegen Rechtsverordnungen: Will, Staatsrecht |, 2021, § 12 Rn. 56 ff.

" Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 3, 20a, 28, 29, 72, 74, 75, 76, 77, 80, 87, 93, 118a und 125a)
vom 27.10.1994 (BGBI. | S. 3146).

> BT-Drs. 12/6633, S. 11.

'® Remmert, in: Maunz/Diirig, GG, Stand: 92. EL August 2020, Art. 80 Rn. 196, 203.
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Entwurfs). Es handelt sich damit insoweit in der Sache nicht um ein materielles verord-
nungsvertretendes Landesgesetz, sondern um eine zwischengeschaltete weitere Dele-
gation, die letztlich dazu fuhrt, dass doch grds. die Landesregierung zustandig ist. Im
Ergebnis andert sich die Befugnis zur Regelung einzelner Mallnahmen zum Infektions-
schutz gegenlber der Regelung des § 32 IfSG nicht.

Der eigentliche Zweck des Gesetzentwurfs ist es, die Art und Weise zu regeln, in der die
Landesregierung von der Verordnungsermachtigung Gebrauch machen darf: Zunachst
werden in den § 2 Abs. 2 bis 4 bestimmte Ausformungen des VerhialtnismaBigkeits-
grundsatzes festgeschrieben, an die die Landesregierung allerdings ohnehin kraft
Bundes- und Landesverfassungsrechts aufgrund des Rechtsstaatsprinzips und der einzel-
nen betroffenen Grundrechte gebunden ist. Diese Vorschriften sind daher letztlich nur
deklaratorischer bzw. bekraftigender Natur.

Nicht rein deklaratorisch ist hingegen die Regelung eines Zustimmungsvorbehalts in § 2
Abs. 5. Insgesamt lauft die Regelung des § 2 darauf hinaus, dass der Landtag ein Gesetz
erlasst, mit dem er zunachst die Regelungskompetenz an sich zieht, diese dann aber
weiter an die Landesregierung delegiert, aber wiederum unter bestimmten Vorausset-
zungen unter einen parlamentarischen Zustimmungsvorbehalt stellt. § 3 erganzt diese
Kernregelung durch die Pflicht der Landesregierung zur rechtzeitigen Zuleitung der
entsprechenden Rechtsverordnungen an den Landtag.

Dies ist insgesamt jedenfalls kein Standardanwendungsfall des Art. 80 Abs. 4 GG, wie ihn
der verfassungsandernde Gesetzgeber des Grundgesetzes im Jahr 1994 vor Augen hatte.
Da der Landtag bei der Gesetzgebung gem. Art. 80 Abs. 4 GG an die Grenzen der
Verordnungserméchtigung, hier also § 32 IfSG, gebunden ist,” kénnte man prima facie
postulieren, dass ein solches Rahmengesetz, wie es der Gesetzentwurf darstellt, das nur
die Art und Weise der Auslbung einer weiter delegierten (bzw. durchgeleiteten) Recht-
setzungsbefugnis regelt und keine materielle infektionsschutzrechtliche Regelung enthalt,
nicht mehr von der Kompetenz zum Erlass eines verordnungsvertretenden Gesetzes ge-
deckt ist.

Allerdings ermoglicht der zugrunde liegende § 32 S. 2 IfSG es den Landesregierungen,
durch Rechtsverordnung die Befugnis zum Erlass infektionsschutzrechtlicher Mallinahmen
auf andere Stellen Ubertragen. Dies spricht dafur, dass auch eine Subdelegation durch ein
verordnungsvertretendes Landesgesetz gem. Art. 80 Abs. 4 GG mdglich ist. Zudem stellt
sich die Regelung eines Zustimmungsvorbehalts und einer Zuleitungspflicht der Landes-
regierung an den Landtag aus materieller Sicht gewissermalien als Minus zu einer
vollstandigen materiellen Regelung durch den Landtag dar. SchlieBlich entspricht eine
solche Regelung dem Telos des Art. 80 Abs. 4 GG, sodass sich gut vertreten Iasst, dass
der hier vorliegende Gesetzentwurf von der Moéglichkeit des Art. 80 Abs. 4 GG in ver-
fassungskonformer Weise Gebrauch macht. Auch das im Sommer 2020 im Zusam-
menhang der 54. StVRAndV wieder sehr relevant gewordene Zitiergebot des Art. 80 Abs.
1 S.3 GG, das nach ganz herrschender Auffassung auch fir verordnungsvertretende

" Remmert, in: Maunz/Diirig, GG, Stand: 92. EL August 2020, Art. 80 Rn. 204.
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Gesetze gilt, wurde vorliegend gewahrt.” Im Ergebnis ist davon auszugehen, dass der
Hessische Landtag zur Regelung der Materie befugt ist."

Il. Zitiergebot gem. Art. 63 1l 1 HV

Da § 2 Abs. 1 des Gesetzentwurfs eine Verordnungsermachtigung der Landesregierung
enthalt, Mallnahmen zum Infektionsschutz unter den Voraussetzungen der §§ 28-31 IfSG
zu erlassen, handelt es sich offensichtlich um ein Gesetz, das zu Grundrechtseingriffen
ermachtigt. Folgerichtig tragt § 1 Abs. 2 des Entwurfs dem Zitiergebot des Art. 19 1 2 GG
Rechnung.

Im Zusammenhang der grundrechtlichen Zitierpflichten ist jedoch zu beachten, dass die
Hessische Verfassung — anders als die Verfassung des Landes Baden-Wdirttemberg — in
Art. 63 Il 1 HV ein eigenes Zitiergebot enthalt, das auch fir verordnungsvertretende
Landesgesetze gilt.?® Zur Herstellung der VerfassungsmaRigkeit des Gesetzentwurfes ist
es daher erforderlich, § 1 Abs. 2 des Entwurfs insoweit anzupassen und auch die
betroffenen hessischen Landesgrundrechte, die unter das Zitiergebot fallen,?' in die
Vorschrift aufzunehmen. Dabei ist zu berucksichtigen, dass die grundrechtlichen
Gewahrleistungen, die vom Zitiergebot des Art. 19 | 2 GG erfasst sind, nicht mit denen
ubereinstimmen, die unter das landesverfassungsrechtliche Zitiergebot des Art. 63 11 1 HV
fallen. So ist etwa die Freizligigkeit gem. Art. 11 GG vom Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1
S. 2 GG erfasst, wahrend die Freizligigkeit nach Art. 6 HV nicht Art. 63 Abs. 2 S. 1 GG
unterfallt. Dessen ungeachtet erscheint es, in Anlehnung an die stdndige Praxis der hes-
sischen Gesetzgebung (s. bspw. § 10 HSOG), ratsam, korrespondierend zu allen
Grundrechten, die unter das Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG fallen, auch die
entsprechenden landesverfassungsrechtlichen Grundrechte zu zitieren.

Am Rande sei darauf hingewiesen, dass der derzeitige Entwurf die Berufsfreiheit des
Art. 12 Abs. 1 GG zitiert. Diese fallt jedoch nach ganz herrschender Auffassung in der
Literatur und standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht unter das
grundgesetzliche Zitiergebot.?? Es wird daher empfohlen, die Berufsfreiheit gem. Art. 12
Abs. 1 GG aus § 1 Abs. 2 des Entwurfs zu streichen.

Vorgeschlagen wird daher folgende Neufassung des § 1 Abs. 2:

»(2) Die Grundrechte der Freiheit der Person (Art. 2 Abs. 2 Satz 2 Grundgesetz, Art. 5 der
Verfassung des Landes Hessen), der ungestérten Religionsausiibung (Art. 4 Abs. 2
Grundgesetz, Art. 9 der Verfassung des Landes Hessen), der Freiziigigkeit (Art. 11 Abs. 1
Grundgesetz, Art. 6 der Verfassung des Landes Hessen), der Versammlungsfreiheit (Art. 8
Grundgesetz, Art. 14 der Verfassung des Landes Hessen), der Unverletzlichkeit der

'® Zum Zitiergebot des Art. 80 Abs. 1 S. 3 GG: Will, Staatsrecht |, 2021, § 12 Rn. 32 ff.

% Zu diesem Ergebnis kommt im Ubrigen auch die Stellungnahme des Anwaltsverbands Baden-Wiirttemberg zum
baden-wirttembergischen Parallelgesetz, LT-Drs. 16/8471, S. 11; s. auch Klafki, NVwZ 2020, 1718 (1720).

° Dies wurde bei der Ubernahme des § 1 Abs. 2 aus der baden-wirttembergischen Regelung vermutlich
Ubersehen.

23, dazu die Aufzéhlung bei Zinn/Stein, HV, Stand: 1999, Art. 63 Rn. 4.

22 ByVerfGE 13, 97 (122); 28, 36 (46); 64, 72 (79ff.). Fur zahlreiche Nachweise aus der Literatur s. Remmert, in:
Maunz/Diirig, GG, Stand: 92. EL August 2020, Art. 19 Abs. 1 Rn. 54.
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Wohnung (Art. 13 Abs. 1 Grundgesetz, Art. 8 der Verfassung des Landes Hessen) und des
Brief- und Postgeheimnisses (Art. 10 Grundgesetz, Art. 12 der Verfassung des Landes
Hessen) kénnen insoweit eingeschrankt werden.”

lll. Inhaltliche Aspekte

Aus inhaltlicher Perspektive sind sowohl das Ziel des Gesetzentwurfs als auch dessen
Umsetzung durch eine Verordnungsermachtigung der Landesregierung, die unter
bestimmten Voraussetzungen unter einen Zustimmungsvorbehalt gestellt und durch die
Zuleitungspflicht an den Landtag erganzt wird, zu begrifRen und verfassungsrechtlich in
der Sache nicht zu beanstanden.

Dessen ungeachtet ist allerdings im Einzelnen die Ausformung des Zustimmungsvor-
behalts in § 2 Abs. 5 des Entwurfs in seiner jetzigen Fassung nicht unproblematisch.
Dies resultiert insbesondere aus sprachlichen Unklarheiten. Konkret betrifft dies die Rege-
lungen des § 2 Abs. 5 S. 2 und 3. Der Gesetzentwurfs zielt offensichtlich darauf ab, dass
fur den Fall, dass eine Rechtsverordnung zur Pandemiebekampfung eine Glltigkeitsdauer
von mehr als zwei Monaten haben soll, eine Zustimmungspflicht des Hessischen Landtags
nach dieser Vorschrift bestehen soll. Ebenso klar ist, dass sich dieser Zustimmungs-
vorbehalt nicht auf die ersten zwei Monate der Glltigkeit der betreffenden Rechtsver-
ordnung, sondern nur auf den Zeitraum, der Uber diese zwei Monate hinausgeht, bezieht
(dies ist wohl mit der tautologisch wirkenden Formulierung ,Fortgeltung der Giltigkeit*
gemeint).

Unklar ist aber der Zeitpunkt, in dem die Abstimmung im Landtag lber die Zu-
stimmung zur Weitergeltung spatestens stattzufinden hat. Was mit dem Verweis auf
die ,ndchste reguldre Sitzung“ in § 2 Abs. 5 S. 2 des Entwurfs gemeint ist, vermag sich
nicht auf den ersten Blick zu erschlielen. Damit kann entweder die erste regulare Sitzung
gemeint sein, die nach dem Ablauf der Zweimonatsfrist stattfindet, oder aber die erste
regulare Sitzung des Landtags nach dem Erlass einer Verordnung, die eine Giiltig-
keitsdauer von mehr als zwei Monaten aufweisen soll. Der Kontext legt insgesamt nahe,
dass die erstgenannte Alternative gemeint sein soll. Aufgrund der sprachlichen Unklarheit
wird jedoch empfohlen, eine klarere Formulierung zu verwenden. Zugleich hat § 2 Abs. 5
S. 3 keinen Mehrwert, wenn — wie es sich durchaus empfiehlt — nur der spatestmdgliche
Zustimmungszeitpunkt gesetzlich festgeschrieben wird.

Fiir § 2 Abs. 5 S. 2 und 3 wird daher folgende Formulierung empfohlen:

~Soweit die Glltigkeitsdauer einer Rechtsverordnung zwei Monate liberschreitet, bedarf
die Rechtsverordnung flir ihre Fortgeltung liber den Zeitraum von zwei Monaten hinaus der
Zustimmung des Landtags. Die Zustimmung muss spétestens in der regulédren Sitzung des
Landtags erfolgen, die unmittelbar auf den Ablauf der Zweimonatsfrist folgt.*

Hinsichtlich der Ubrigen Regelungen des § 2 Abs. 5 bestehen grundsatzlich keine
durchgreifenden rechtlichen Bedenken. Es sei aber darauf hingewiesen, dass die Fristen-
regelungen dazu fihren, dass die Landesregierung das Zustimmungserfordernis um-
gehen konnte, indem sie jeweils Rechtsverordnungen erlasst, die nur zwei Monate lang
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gultig sind und im Anschluss dann eine Folgeverordnung erlasst. Es kdnnte sich daher
anbieten, insoweit noch ein ausdrickliches Umgehungsverbot einzufugen.

Hinsichtlich der Regelung des § 3 des Entwurfs bestehen keine durchgreifenden
rechtlichen Bedenken.

E. Fazit

Im Ergebnis handelt es sich um einen Gesetzentwurf, der dazu beitragen kann, den
Hessischen Landtag beim Erlass von Rechtsverordnungen zur Bekdmpfung der Covid-19-
Pandemie durch die Landesregierungen zukunftig verstarkt zu beteiligen. Die Form der
Regelung als verordnungsvertretendes Landesgesetz mit wiederum landesrechtlicher
Verordnungsermachtigung ist dabei zwar ungewdhnlich, aber verfassungsrechtlich nicht
grundsatzlich zu beanstanden.

In seiner jetzigen Fassung verstof3t der in der Sache begriflenswerte Gesetzentwurf
allerdings gegen das landesrechtliche Zitiergebot des Art. 63 Abs. 2 S. 1 HV. Insoweit ist
eine Anpassung des Entwurfs geboten, wobei zu empfehlen ist, auch solche Landes-
grundrechte zu zitieren, bei denen (eigentlich nur) die jeweiligen bundesrechtlichen
Parallelgrundrechte unter das Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG fallen.

Schlie3lich ist aus Grinden der hinreichenden Normenklarheit und Bestimmtheit zu
empfehlen, die Regelung des § 2 Abs. 5 S. 2 und 3 in der Weise anzupassen, dass der
spatestmogliche Zeitpunkt einer Zustimmung des Hessischen Landtags unmissver-
standlich geregelt wird. Nachzudenken ware darlber hinaus auch Uber ein Umge-
hungsverbot, damit der Zweck des Gesetzes nicht unterlaufen werden kann.

Weiterfliihrend sei angemerkt, dass der vorliegende Gesetzentwurf das sich insbesondere
aus dem Demokratieprinzip ergebende verfassungsrechtliche Gebot, dass besonders
grundrechtsrelevante Regelungen, wie sie Rechtsverordnungen zur Bekampfung des
SARS-CoV-2-Virus regelmaRig beinhalten, statt durch die mittelbar demokratisch
legitimierte Exekutive in der Sache durch das unmittelbar demokratisch legitimierte Parla-
ment getroffen werden muissen, nicht vollstandig verwirklicht. Dies grundlegend zu andern,
ist allerdings nicht Aufgabe des Landes Hessen, sondern des Bundes.?® Der vorgelegte
Entwurf kann fur das Land Hessen trotzdem dazu beitragen, den Pandemiebekdmpfungs-
malnahmen durch eine parlamentarische Beteiligung eine héherwertige demokratische
Legitimationsgrundlage zu verschaffen und sollte daher unbedingt weiterverfolgt werden.

2% S0 auch Brocker, NVwZ 2020, 1485 (1488).
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