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Gefahrdete Frahatsrechtein Krisenzeiten —
L ehren ausder COVID-19-Pandemie*

in: vorgange Nr. 230 (2/2020), S. 99-111

Dieser Beitrag diskutiert die Folgen der COVID-19-Pandemie fir Grundrechte, Rechtsstaat und
Demokratie. Anhand ausgewahlter Beispiele — Versammlungsfreiheit, Freiziigigkeit im Schengen-Raum und
Datenschutz — zeigen die Autoren, dass Freiheitsrechte wahrend der Pandemie teils massiv eingeschr&nkt
wurden und dass diese Einschrankungen nicht immer durch die legitimen Zwecke des Gesundheitsschutzes
gerechtfertigt waren. Daraus folgt das Postulat, Fehlentscheidungen bel der Krisenbewaltigung
aufzuarbeiten und eine Fehlerkultur zu etablieren.

1. Einleitung — Entscheidungen auf der Basis begrenzten Wissens

In den letzten Monaten wurden zahlreiche Freiheitsrechte zugunsten des Gesundheitsschutzes massiv
eingeschrankt, um Ansteckungen mit dem COVID-19-Virus zu verhindern. Daher wére jetzt eine
Zwischenbilanz angebracht, verbunden mit einem Blick nach vorn: Waren alle Mal3nahmen sinnvoll, welche
fuhrten tatsachlich zu einem effektiven Gesundheitsschutz, welche waren dagegen tbertrieben oder
verfolgten moglicherweise sogar Ziele jenseits des Gesundheitsschutzes? Bel der Aufarbeitung konnen
Mal3nahmen, die durch risikoorientierte V orsorgestrategien sachlich begriindet waren, von solchen
unterschieden werden, die von vornherein als rational schwer begriindbare Ubertreibung einzustufen waren.
In einer auswertenden Betrachtung ist auch interessant, inwieweit politische Entscheidungstrager* innen trotz
des Zeitdrucks, unter dem entschieden werden musste, in der Lage waren, die Intensitét der
Grundrechtseingriffe mit dem Nutzen der Einschrankungen fir den Gesundheitsschutz verfassungskonform
in Einklang zu bringen.

Das zentrale Rechtsinstrument fir die Grundrechtsbeschréankungen waren und sind die Landesverordnungen
zur Einddmmung der Pandemie; hinzu kommen noch sogenannte Allgemeinverfiigungen auf Ebene der
Kommunen wie auch der Lander. Diese Instrumente wurden seit Marz 2020 aufgrund des

I nfektionsschutzgesetzes des Bundes erlassen und seither vielfach geéndert, anfangs im Rhythmus von zwei
Wochen.

Fur demokratische Rechtsstaaten sind Krisensituationen grof3e Herausforderungen. Terroranschldge und
Falle aufsehenerregender schwerer Kriminalitét haben einen erheblichen Einfluss auf die innenpolitische
Agenda. Mal3nahmen, die in solchen Situationen eingefiihrt werden, etwa zusétzliche Eingriffsbefugnisse fur
Sicherheitsbehorden, konnen Gesellschaften nachhaltig préagen (ndher Aden 2003; Aden & Fahrmann 2018;
Arzt 2019a und 2019b). Versuche von Politiker*innen, in solchen Situationen ihre Handlungsfahigkeit und -
entschlossenheit zu demonstrieren, fihren oft zu Mal3nahmen, die sich im Nachhinein a's wenig sinnvoll und
vielfach dennoch al's grundrechtseingriffsintensiv erweisen. Trotzdem bleiben
K'risenbewadltigungsmal3nahmen wie gesetzliche Eingriffsbefugnisse und neue Verwaltungstechnologien in
aller Regel auch dann erhalten, wenn die Krise langst bewadltigt ist. Menschen kdnnen sich offenbar an neue
Formen von Grundrechtseingriffen gewohnen, und auch die Rechtsprechung kann ihr Grundrechts- und
Rechtsstaatsverstandnis verandern (Rof3nagel 1993, 229).

Aus einer burger* innenrechtlichen Perspektive sind zwel Fragen von zentraler Wichtigkeit. Zum einen: Aus
welchen Grinden wurden Freiheitsrechte in manchen Fallen stérker eingeschrankt als fir eine effektive



Pandemiebekampfung erforderlich? Dabei geht dieser Beitrag von der Hypothese aus, dass Ubervorsicht und
Fehlentscheidungen unter den Rahmenbedingungen begrenzten Wissens Uber die Verbreitungswege des
Virus nicht alle Uberreaktionen erklaren. Noch wichtiger ist indes die Frage, welche Lehren aus den
Ereignissen des Fruhjahrs 2020 fur zukinftige (Gesundheits-)Krisen zu ziehen sind. Denn ein schnelles
Ende der COVID-19-Pandemieist nicht in Sicht, und die Pandemie hat erneut gezeigt, dass sich geféhrliche
Krankheitserreger unter den Bedingungen globalisierter Verkehrsstrome sehr schnell weltweit verbreiten
konnen.

Ulrich Beck hat bereitsin den 1980er Jahren die Entwicklung hin zu einer Risikogesellschaft skizziert und
dabel gezeigt, dass Risiken heute zumeist von Menschen (mit-)verursacht werden — sie sind oft Folgen
technischer Entwicklungen, industrieller Produktion und perfektionierter Naturbeherrschung (Beck 1986,
300ff.; fur die Technologieentwicklung auch Luhmann 1991, 101). Wenn es heute méglich ist, innerhalb
weniger Stunden in weit entfernte Lander zu fliegen, kdnnen sich auch Viren innerhalb von kirzester Zeit
weltweit ausbreiten.

Zwar ist in den letzten Jahrzehnten das Bewusstsein fiir die Relevanz von Risikovorsorge gestiegen. Die
COVID-19-Pandemie zeigt aber erneut die Grenzen praventiver Ansétze. Realistisch ist davon auszugehen,
dass vielfétige Risiken sich zukiinftig zu Gefahrenlagen oder sogar Krisen konkretisieren kénnen. Weitere
Krisen und damit verbundene Auswirkungen auf Demokratie und Rechtsstaat sind also in den néchsten
Jahren und Jahrzehnten wahrscheinlich, nicht zuletzt vor dem Hintergrund der drohenden Folgen des
Klimawandels. Eine kritische Aufarbeitung der Krisenbewaltigung vom Frihjahr 2020 erscheint daher
zwingend erforderlich.

2. Abwagungsentscheidungen zwischen Gesundheitsschutz und Freiheitsr echten

Aus grundrechtlicher Perspektive entstehen in einer Gesundheitskrise teils komplexe Abwagungsfragen
zwischen Gesundheitsschutz und Freiheitsrechten, die im Interesse des Gesundheitsschutzes eingeschrankt
werden. Der Staat hat eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zum Schutz von Leben und korperlicher
Unversehrtheit aus Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG, die eine Risikovorsorge gegen Gesundheitsgefahrdungen umfasst.
[1] In einer Pandemielage hat er Mal3nahmen zu ergreifen, um Menschen vor einer Erkrankung und ihren
Folgen zu schiitzen. Diese konnen algemeine und spezielle Regeln umfassen. In der COVID-19-Pandemie
haben diese Regeln eine grof3e Bandbreite — von der Pflicht zum Tragen von Mund-Nasen-Bedeckungen bis
hin zu Mal3nahmen fUr spezielle Bereiche wie Gaststétten (hierzu Féhrmann/Aden/Arzt 2020b) oder den
Strafvollzug (hierzu ndher Fahrmann 2020), mit dem Ziel, Infektionen zu verhindern, eine effektive
medizinische Versorgung sicherzustellen und die Menschen vor einer Ausbreitung des Virus zu schiitzen.

Das Infektionsschutzgesetz (1fSG) sieht teils weitreichende Mal3nahmen vor, die zu
Grundrechtsbeschrénkungen fuhren, wie sie in einem demokratischen Rechtsstaat sonst kaum denkbar sind.
Da Leben und Gesundheit sehr hochwertige Schutzgiter sind, kommt ihnen in der Grundrechtsabwagung
nach dem Prinzip praktischer Konkordanz ein hoher Stellenwert zu. Dies bedeutet alerdings keinesfalls,
dass andere Grundrechte dem gegentiber einfach zuriicktreten mussen. Vielmehr ist eine Abwégung in
jedem Einzelfall erforderlich, bei der im Rahmen der Verhaltnismaldigkeitspriifung die Bedeutung der
anderen Grundrechte im konkreten Fall mit dem Nutzen der jeweiligen Mal3nahmen fir den
Gesundheitsschutz abzuwéagen sind. Denn das Grundgesetz verlangt ,, eine permanente Riickbesinnung auf
die vom Staat zu verteidigenden Freiheitsrechte und die Herstellung und Wahrung einer angemessenen
Balance" (Papier 2020, 4). Unter diesem Aspekt waren wahrend der Phase , harter* Mal3nahmen von Mérz
bis Mai 2020 zahlreiche Fehleinschatzungen zu beobachten, wie die Beispiele im folgenden Abschnitt
zeigen. Ob diese sich im Herbst und Winter 2020 unter dann neuen V orzeichen wiederholen, bleibt
abzuwarten.



3. Ubertriebene Grundrechtsbeschr ankungen und ihre Hintergrinde

Exemplarisch werden im Folgenden Freiheitsrechte erdrtert, bei denen die Anti-Corona-Mal3nahmen zu
weitreichenden und in manchen Féllen weit Ubertriebenen Einschrénkungen fuhrten.

3.1 Versammlungsfreiheit

Seit den 1980er Jahren ist die Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG) a's hochrangiges Grundrecht anerkannt,
das neben der Meinungsfreiheit fir eine Demokratie von zentraler Bedeutung ist. Entscheidend war hierfir
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Das Gericht erkléarte Mal3nahmen von

V ersammlungsbehdrden und Polizei fur unvereinbar mit der Versammlungsfreiheit, die darauf hinausliefen,
friedlichen Protest zu be- oder verhindern, etwa gegen den Bau von Atomkraftwerken (BVerfGE 69, 315
(Brokdorf)) oder die Stationierung neuer Atomwaffen. Zentrales Argument: Die Meinungs- und die
Versammlungsfreiheit ermdglichen eine kontinuierliche Teilhabe der Bevdlkerung am politischen

M einungsbildungsprozess, gerade in einer reprasentativen Demokratie, in der die Bevolkerung zwischen den
Wahlen nur sehr begrenzten Einfluss auf politische Entscheidungen hat, da sie ihre Entscheidungsbefugnisse
an Bundestag und Landtage und damit indirekt auch an die Bundes- und die Landesregierungen delegiert
hat. In dieser Perspektive ist das Recht, sich im &ffentlichen Raum zu versammeln, auch heute noch ein
zentrales Grundrecht. Zwar haben Elemente direkter Demokratie (V olksabstimmungen) auf Landesebene in
den letzten Jahrzehnten an Bedeutung gewonnen. Auch bieten das Internet und die sozialen Medien heute
neue Moglichkeiten der niedrigschwelligen Beteiligung an politischen Diskussionen. Doch zeigen gerade
Entwicklungen in nicht-demokratischen Staaten immer wieder, dass Verdnderungen und
Demokratisierungsschritte oft erst dann eine Chance haben, wenn entsprechende Forderungen nicht nur
individuell erhoben, sondern in Form von Demonstrationen im 6ffentlichen Raum sichtbar werden.
Undemokrati sche Regime versuchen daher regelméaldig, sowohl Online-Meinungsauf3erungen als auch
politischen Protest in Form von Versammlungen im 6ffentlichen Raum zu unterdriicken und zu
sanktionieren. Im Spatsommer 2020 ist dies sehr anschaulich am Beispiel Belarus zu erleben, bereits seit
langerem in noch grof3erer Breite in Hongkong.

Besonders gravierend war in vielen deutschen Bundeslandern wahrend der Pandemiekrise die
vorubergehende Einfuhrung einer Erlaubnispflicht fir Versammlungen, obwohl Art. 8 GG unzweifelhaft die
Auslbung der Versammlungsfreiheit ,, ohne Erlaubnis® garantiert (was auch in der Presse und von vielen
Politiker*innen immer wieder verkannt wird, wenn von ,, (nicht) genehmigten Versammlungen® die Rede
ist). Jenseits der parlamentarischen ,,Bannmeilen* oder befriedeter Bezirke benttigen Organisator* innen
oder Teilnehmer*innen von Versammlungen also keinerlei behdrdliche Genehmigung; innerhalb solcher
Bezirke ist eine Genehmigung, insbesondere aul3erhalb von Sitzungswochen, im Regelfall zu erteilen. Diese
verfassungsrechtliche Selbstverstéandlichkeit wurde ab Méarz/April 2020 in fast allen Bundeslandern auf3er
Kraft gesetzt. Anscheinend nahmen die Entscheldungstrager*innen an, dass jede Form von Versammlung zu
hohen Gesundheitsrisiken fuhre. Auch gingen die Beschrankungen der Versammlungsfreiheit per
Rechtsverordnung in den meisten Bundesléndern weit Uber das hinaus, was die V erordnungserméchtigung
im Infektionsschutzgesetz zulasst (zur Kritik: Fahrmann, Arzt & Aden 2020a; Aden, Fahrmann & Arzt
2020).

Einige AuRerungen verantwortlicher Innenpolitiker zeigen, dass der Versammlungsfreiheit wahrend der
ersten Phase der Pandemie ein niedriger Stellenwert zugemessen wurde. Mdglicherweise wurde die
Pandemie sogar a's Begriindung herangezogen, missliebige Versammlungen zu verhindern. Etwafihrte der
Berliner Innensenator kurz vor dem 1. Mai —dem Tag, an dem in Berlin fast schon traditionell zu
,hormalen“ Zeiten zahlreiche, teils konfliktbeladene Demonstrationen stattfinden — in eéinem bundesweit
verbreiteten Interview aus:

» ES gilt das Versammlungsverbot, Veranstaltungen kdnnen nur mit maximal 20 Teilnehmern genehmigt



werden. Der 1. Mai steht voll und ganz im Zeichen des Infektionsschutzes. (...) Was noch vor wenigen
Wochen ein sozial adaquates Verhalten war, namlich auf der Stral3e seine Meinung zu aulRern, ist plétzlich
eine Straftat, wenn die Demo nicht genehmigt wurde. Das Primat des | nfektionsschutzes gilt, die Polizei
muss durchgreifen.“[2]

Der Innenminister NRW nutzte die Pandemielage in einer offiziellen Mitteilung an den Landtag sogar als
Anlass fur eine Generalkritik an der seines Erachtens zu weitgehenden Versammlungsfreiheit:

»In dieser Situation hétte ich keinerlel Verstandnis dafur, dass ausgerechnet V ersammlungen und
Demonstrationen stattfinden durften. Versammlungen stellen nicht nur ein gravierendes Infektionsrisiko dar
— Ansammlungen mit mehr als zwei Personen in der Offentlichkeit sind strafbewehrt verboten. Es gibt auch
keinen Grund zu einer entsprechenden verfassungsrechtlichen oder rechtspolitischen Privilegierung der
Grundrechtsaustibung nach Artikel 8 des Grundgesetzes, zumal ich mich mit vielen anderen in der Meinung
einig weil3, dass deren teils doch recht einseitig anmutende staatspraktische Bevorzugung in der Folge des
sog. Brokdorf-Beschlusses des Bundesverfassungsgerichtes vielleicht auch in anderen Zusammenhéangen
einmal auf den Priifstand gestellt werden sollte.“[3]

Auch manche Gerichte reagierten zunachst zogerlich auf die Falle, in denen Organisator* innen von
Versammlungen Rechtsmittel gegen Versammlungsverbote und -beschréankungen einlegten. Einige der
Féale, in denen Rechtsmittel bei den Verwaltungsgerichten und Oberverwaltungsgerichten erfolglos blieben,
erreichten als Antrage auf einstweilige Anordnungen das Bundesverfassungsgericht. In seinen
Entscheidungen Uber diese Antrége positionierte sich das BVerfG nicht zu der Frage, ob Versammlungen
wahrend einer Pandemiekrise per Rechtsverordnung unter generellen Erlaubnisvorbehalt gestellt werden und
ob mittels Rechtsverordnungen Versammlungen tberhaupt eingeschrankt werden dirfen. Das Gericht nahm
in diesen Verfahren — entsprechend den Regeln fir einstweilige Anordnungen — nur eine Folgenabwagung
vor. Dabei werden die Folgen beider Entscheidungsvarianten fir den Grundrechtsgebrauch und die
behordlich verfolgten Ziele — hier fir den Gesundheitsschutz — miteinander abgewogen.

Allerdings betonten die BV erfG-Kammerentscheidungen zur Versammlungs- wie zur Religionsfreiheit, dass
massive Grundrechtseinschrankungen in den Verordnungen bestandig ,, unter Ber ticksi chtigung neuer
Entwicklungen der Corona-Pandemie fortgeschrieben werden* missen.[4] Je mehr Erkenntnisse Uber die
Verbreitung des Virus, seine Wirkungsweisen, mogliche Behandlungsformen und die Effektivitdt von
Schutzmal3nahmen bekannt ist, desto differenzierter konnen Anforderungen an den Infektionsschutz
formuliert werden und desto weniger sind Verbote gerechtfertigt. Verbote dirfen keinesfalls pauschal fir
alle Versammlungen erfolgen, sondern nur aufgrund einer Einzelfallabwagung der betroffenen
Grundrechtspositionen.

In der Behordenpraxis wurden diese Grundsétze vielfach missachtet. Der Versuch, Anfang April in Stuttgart
eine Versammlung anzumelden, scheiterte an einer Totalverweigerung der Versammlungsbehdrde. Der
Anmelder wandte sich an das BVerfG mit der Erlauterung, ihm sei

»am 8. April 2020 von einem Mitarbeiter der Antragsgegnerin des Ausgangsverfahrens telefonisch mitgeteilt
worden, dass dort aktuell Gber Versammlungen nicht entschieden werde, weil diese verboten seien. Der
Bevollméachtigte des Antragstellers teilt mit, er habe daraufhin ebenfalls bei diesem Mitarbeiter angerufen
und um Ubersendung eines ablehnenden Bescheids gebeten. Der Mitarbeiter habe daraufhin erklart, ein
Ablehnungsbescheid werde nicht ergehen, weil sich das Verbot von Versammlungen aus der Corona-
Verordnung der Landesregierung ergebe.“[5]

Nur in Bremen wurde e ne verfassungskonforme Losung gewahlt, nach der Versammlungen ausdricklich
nicht verboten waren (naher hierzu Aden, Arzt & Fahrmann 2020) und nur im Einzelfall im Rahmen des
ublichen Anmeldeverfahrens nach dem Versammlungsgesetz beauflagt oder im Ausnahmefall verboten
werden konnten. Zu erhdhten Infektionszahlen aufgrund von Versammlungen kam es dort nicht.



3.2 Freizigigkeit in der EU und internationales Reisen

Die européische Integration ist fur ihre Burger*innen insbesondere deshal b attraktiv, weil sie weitgehend
ungehindert innerhalb der EU reisen kdnnen, sei dies zur Arbeit, zum Studium oder auch um Urlaub zu
machen. Bedingt durch die COVID-19-Pandemie erlief3en die Regierungen vieler Lander indes sehr
kurzfristig umfangreiche Reisebeschrénkungen — von Reisewarnungen bis hin zu Grenzschlief3ungen und
Einreisesperren. Hochgradig problematisch waren dabei insbesondere im nationalen Alleingang eingefihrte
Einschrankungen der Freizligigkeit innerhalb der EU. Phasenwel se verfligten Regierungen solche
Einschrankungen ohne jegliche Koordination. Innerhalb des Gebiets der EU-Mitgliedstaaten, die dem
Schengen-Raum angehdren, besteht eigentlich eine weitgehend unbeschrénkte Reisefreiheit. Der Schengener
Grenzkodex,[6] der ndhere Regeln fur die Grenzen zwischen den Schengen-Staaten enthélt, |&sst die
Wiedereinfthrung von Grenzkontrollen nur in sehr begrenzten Ausnahmefallen zu. Eine vollstandige
Schliefdung der Binnengrenzen ist im Grenzkodex gar nicht vorgesehen.

Seit 2015, als zahlreiche gefllichtete Menschen aus Syrien und anderen Landern in Europa ankamen, wurden
nicht nur die Kontrollen an den externen EU-Grenzen massiv ausgebaut (hierzu die Beitrdge in Bossong &
Carrapico (Hrsg.) 2016). Auch setzten manche Regierungen die Schengen-Regeln aul3er Kraft und gingen
dabel weit Uber die zuléssigen Ausnahmen fir die voribergehende Wiederei nfiihrung von Grenzkontrollen
hinaus. Dabei geht es um die Auslegung der Ausnahmeregelungen in Art. 26 bis 35 Schengener
Grenzkodex, denen zufolge Kontrollen an den Binnengrenzen aus besonderen Sicherheitsgriinden
vorubergehend wiedereingefiihrt werden dirfen (zu den damit verbundenen Diskriminierungsrisiken: Aden
2017, 611.).

In der Corona-Krise kam es nicht nur zu verstarkten Ein- und Ausreisekontrollen, sondern sogar zu
Totalschlief3ungen von Grenzen innerhalb des Schengen-Raums — mit gravierenden Folgen fir die Regionen,
in denen offene Grenzen heute eigentlich zur Selbstversténdlichkeit geworden sind und Menschen vielfatige
Grinde haben, die Grenze im Alltag oft zu Uberschreiten, etwa well der Arbeitsplatz im Nachbarland liegt
oder Familie oder Bekannte dort wohnen. Damit wurden die Grundideen der Freiziigigkeit innerhalb der
Européi schen Union und des Schengen-Raums aufgehoben.

3.3 Umgang mit sensitiven personenbezogenen Daten

Personenbezogene Daten sind auch wahrend einer Pandemie durch das Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 11.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) geschiitzt. Daten zum Gesundheitsstatus, wie
etwa zu einer mdglichen Infektion oder auch Immunitét, sind dabel a's besondere Kategorien

per sonenbezogener Daten nach Art. 9 der EU-Datenschutzgrundverordnung (DSGV O) besonders stark
geschiitzt. Wegen des hohen Stellenwerts der Gesundheit miissen aber auch hier Abwagungsentscheidungen
zwischen Gesundheitsschutz und Privatsphére getroffen werden.

Seit Beginn der COVID-19-Pandemie sind bei der Verarbeitung von Gesundheitsdaten vielfaltige Probleme
und Rechtsbriiche zu beobachten. Berichtet wurde etwa Uber die pauschale Ubermittlung von Listen mit
Daten infizierter Personen an die Polizel, teilweise auf Aufforderung des zustandigen Ministeriums, ohne
dass hierzu eine gesetzliche Ermachtigungsgrundlage oder im Einzelfall ein konkreter Anlass bestand. Auf
eine Abstimmung mit den Datenschutzbeauftragten wurde verzichtet. Diesist weder auf Basis des IfSG noch
des Polizeirechts zul&ssig und bringt Menschen unter Umstéanden in die Situation, bel einer polizeilichen
Mal3nahme einer ,, Sonderbehandlung” ausgesetzt zu sein. Soweit diese Malinahme den Schutz der Polizel
bezweckte, wére ein effektiveres und milderes Mittel, Polizist*innen mit besserer Schutzausristung
auszustatten (ausfuhrlich dazu Fahrmann & Arzt 2020).

In einer Reihe von Féllen beschlagnahmte die Polizel aus straf prozessualen Grinden Gastelisten, zu deren
Fuhrung zum Beispiel Lokale, aber auch Kirchen und andere Einrichtungen verpflichtet wurden. Mit dem
Zugriff anderer staatlicher Stellen werden diese Listen gleichsam zu einem Instrument der

» Vorratsdatenspeicherung® durch Private fur staatliche Interessen (ausfuhrlich dazu Fahrmann, Arzt &
Aden 2020b; Fahrmann & Arzt 2020). Hier zeigt sich auch ein grundlegendes Problem des derzeitigen



Straf prozessrechts. Die geltende Rechtslage wird vielfach so interpretiert, auch beztiglich der Gastelisten,
dass die Strafverfolgungsbehdrden grundsétzlich zunéchst auf anndhernd alle Daten Zugriff nehmen
konnten, die sieim Rahmen strafrechtlicher Ermittlungen beschlagnahmen; eine Ausnahme bilden die
wenigen Normen zum Schutz des Kernbereichs der Personlichkeit und Beschlagnahmeverbote, die aus dem
Zeugnisverweigerungsrecht folgen (8 97 StPO). Die Beschlagnahmeregelung aus den 88 94 ff. StPO ist sehr
weit gefasst, da sie nur an einen Tatverdacht anknipft. Grundsétze wie die Verhaltnismaligkeit, der Schutz
besonders sensitiver Daten oder der Datenminimierung finden im Kontext der Beschlagnahme faktisch keine
Anwendung. Ermittlungsbeamt*innen gehen haufig mit der , Saubsaugermethode” vor, was zunachst zur
Beschlagnahme aller vorhandenen Daten fuhrt (Basar & Hiéramente 2018, 681). Wissen die Gaste, dass sie
mit der polizeilichen Beschlagnahme der Listen rechnen miissen, kann dies dazu fuhren, dass sie
,vorsorglich® lieber gleich falsche Daten angeben. Das gesundheitspolitische Ziel der
Anwesenheitsdokumentation besteht darin, dass die Gesundheitsamter bei einem Ansteckungsfall
Kontaktpersonen ermitteln konnen. Dieses Ziel wird folglich durch den polizeilichen Zugriff konterkariert
(dazu Féhrmann, Arzt & Aden 2020D).

Auch die Corona Warn-App unterliegt insbesondere mit Blick auf die genutzten Betriebssysteme
datenschutzrechtlichen Bedenken (ndher Dix 2020). Hier besteht ebenfalls das Risiko, dass die erhobenen
Daten Begehrlichkeiten wecken (zur polizeilichen Nutzung Arzt 2020). Daher wére zu empfehlen, die mit
der App verfolgten Zwecke in einer gesetzlichen Grundlage festzuschreiben.

4. Exekutivlastigkeit und Zentralisierungstendenzen als Charakteristika der Krisenbewéltigung

Krisensituationen sind anfallig flr Zentralisierungsentscheidungen und Machtverschiebungen hin zur
Exekutive. Schnelles Handeln ist gefragt. Langwierige Entscheidungsprozesse im parlamentarischen und
foderalen System erscheinen unpraktisch und werden daher in Krisen oft auf3er Kraft gesetzt — bis hin zur
Verletzung der Verfassung, etwawenn die Regierung Entscheidungen trifft, die eigentlich dem Parlament
vorbehalten wéren. Diese Problematik war und ist auch im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie zu
beobachten (hierzu Papier 2020, 6f.; Fahrmann, Arzt & Aden 2020a).

Im Méarz 2020 wurden sehr weitreichende Entscheldungen zur Bewdltigung der Pandemie an die Exekutive
delegiert (hierzu auch Lichdi 2020). Von den Parlamenten war tber mehrere Wochen wenig zu horen. Hier
stellte sich vielfach die Frage, wie und ob die Parlamente angesichts der Gesundheitsrisiken tiberhaupt noch
tagen kdnnten und ob sie auf Notparlamente reduziert werden sollten — eine Idee, die aus demokratischer
Perspektive erfreulicherweise nicht verwirklicht wurde. Bereitsin ,,normalen* Zeiten verfigen die
Ministerien Uber weit mehr Personal zur Ausarbeitung von Gesetzen a's die Parlamente. In der Krise war die
Arbeitsfahigkeit der Parlamente zusétzlich eingeschrankt. Die Funktion der Abgeordneten reduzierte sich
auf Appelle an die Minister*innen, die viele Entscheidungen an sich zogen. Offenbar bestand in den
Parlamenten weitgehend Einigkeit, dass die Exekutive am besten mit der Pandemie umgehen kénne und
dass die schwersten Grundrechtseingriffe in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland weitgehend
ohne parlamentsgesetzliche Grundlage unausweichlich waren.

Nicht nur Regierungen und Ministerien gewinnen in Krisensituationen an Macht und Einfluss. Auch
dezentrale Verwaltungen wie die Polizei erhalten im Rahmen von Krisenbewal tigungsmal3nahmen mehr
Befugnisse und Freirdume, was auch wahrend der COV1D-19-Pandemie immer wieder zu beobachten war.
Wenn Rechtsvorschriften restriktive Mal3nahmen gegentber der Bevolkerung ermdglichen, geben sie auch
den Behorden, die ihre Durchsetzung organisieren und ihre Einhaltung kontrollieren sollen, mehr
Handlungsspielraum. Entscheidend ist dann, wie verantwortungsvoll die Behérden mit ihrem zusétzlichen
Spielraum umgehen und ob esihnen gelingt, bei der Verhaltnisméafdigkeitsabwagung den Nutzen ihrer
Einzelfallmainahmen fir das Gbergeordnete Ziel des Gesundheitsschutzes im Blick zu behalten. Diesist
wéhrend der COVID-19-Pandemie langst nicht immer gelungen. In einer solchen Sondersituation mit
weitreichenden Exekutivbefugnissen erlangen anscheinend auch Akteur*innen in Politik und Behorden, die
stark auf Law and Order ausgerichtet sind, mehr Einfluss alsin einer ,Normalsituation” (Beispiele bel



Bosch, Féhrmann & Aden 2020; Féhrmann, Arzt & Aden 2020a und 2020b).

Im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland werden die meisten Bundesgesetze von den
Verwaltungen der Lander ausgefihrt. Der Bund verfigt nur Gber vergleichsweise geringe
Verwaltungskapazitéaten; fur den Gesundheitsbereich gehort das Robert-K och-1nstitut, das seit dem Friihjahr
2020 eine hohe Bekanntheit erlangte, zum Geschéftsbereich des Bundesgesundheitsministeriums. Fir eine
effektive Einddmmung der Pandemie waren und sind die Gesundheitséamter von zentraler Bedeutung, die auf
kommunaler Ebene angesiedelt und unterschiedlich organisiert sind — ein Verwaltungszweig, der in den
letzten Jahrzehnten eher vernachl&ssigt wurde und daher etwa hinsichtlich der Digitalisierung vielfach nicht
auf dem Stand der technischen Entwicklung ist.

Wahrend der COVID-19-Pandemie kam es faktisch zu einer weitgehenden Kompetenzverschiebung auf die
Ebene des Bundes, einerseits Uber das recht schnell gednderte IfSG, andererseits durch die Befugnis des
Gesundheitsministersin 8 5 Abs. 2 IfSG, durch Rechtsverordnung gesetzliche Regelungen aul3er Kraft zu
setzen (zum Vergleich der legidativen und exekutiven Reaktionen Deutschlands, Osterreichs und Italiens:
Gatti 2020). Der Bund kann allerdings nicht nur durch Gesetzesanderungen mehr Entschei dungsbefugnisse
an sich ziehen. In politischen Systemen, die vertikal mehrere Ebenen umfassen, kénnen die zentralen Ebenen
ihren Einfluss auch durch Finanzierungsprogramme erweitern, bei denen sie Geldzahlungen an dezentrale
Ebenen an inhaltliche Vorgaben kntipfen (hierzu Benz 2009, 93). Die Bundesregierung nutzte die
Einflusssicherung durch finanzielle Hilfsmal3nahmen wahrend der Pandemie intensiv, etwa durch
Finanzierungsprogramme fir die Gesundheitsamter.

Die Bundes- und die Landesregierungen erdrterten ihre Strategien zur Pandemiebekampfung bel
regelmaliigen (Online-)Sitzungen. Diesist Ausdruck des kooperativen Féderalismus, wie er in Deutschland
etabliert ist. Hingegen entschied der Bund weitgehend allein und bisweilen auch gegen die Préferenzen der
betroffenen Bundesl&nder Uber die Schliefdung der Grenzen zu den (Schengen-)Nachbarstaaten und tber
Reisewarnungen. Die zentralen Weichenstellungen fir das Alltagsleben der Bevolkerung (Schlief3ung oder
Wiedereroffnung von Laden, Gastronomie, Schulen, Hochschulen, Behérden; Abstandsregel ungen,
Maskenpflicht, Anwesenheitsdokumentation usw.) erfolgten und erfolgen auf der Basis des IfSG durch die
Corona-Eindémmungsverordnungen der Lénder. Daher kam es zu vielen und kontrovers diskutierten
Abweichungen zwischen den Landesregel ungen (zu diesen Kontroversen: Behnke 2020). Die
Rechtsverordnungen wurden im Abstand weniger Wochen an den jeweiligen Erkenntnisstand angepasst, was
im Hinblick auf die Verhdtnismaligkeit der Eingriffsmainahmen sinnvoll war. An die bundesweite
Abstimmung schloss sich ein Aushandlungsprozess innerhalb der Landesregierungen an. Hier einigten sich
die jeweiligen Minister*innen, wie die Ergebnisse der Bund/L @&nder-A bstimmungen umgesetzt werden
sollten. Mithin waren nur sehr wenige Menschen dafir verantwortlich, einen Rahmen fir die umfassenden
Beschrankungen festzulegen. Die Landesparlamente spielten auch hier kaum eine Rolle. Die Entscheidungen
der Landesregierungen mussten die Verwaltungen jeweils innerhalb kurzer Zeit umsetzen. In einem derart
kurzen Zeitraum konnten kaum alle Auswirkungen und unerwiinschten Nebeneffekte der Regelungen und

M al3nahmen ausreichend bedacht werden. Insofern Gberrascht es nicht, dass es auch zu widersprichlichen
Anforderungen an die Bevolkerung kam und die Rechtslage haufig unklar war. So war beispielsweisein
vielen Bundeslandern zunéchst unklar, ob im Rahmen der gestatteten korperlichen Bewegung auch an einem
Ort verweilt werden durfte, etwa auf einer Parkbank, um sich auszuruhen, oder um einen Reifen zu
wechseln, Sport zu machen etc. Auch fur die Polizei waren diese sich schnell wandelnden Regelungen nur
schwer anwendbar, da die sich stéandig andernde Rechtslage auch fir die Beamt*innen nicht selten unklar
blieb.

Die foderale Struktur geriet in der 6ffentlichen Diskussion unter Druck (differenzierte Analyse bei Behnke
2020). Immer wieder wurde beklagt, diese sai in einer Krise ineffektiv, und bundeseinheitliche Regelungen
seien gefragt. Allerdings zeigte sich schnell, dass die Pandemie sich regional unterschiedlich ausbreitete.
Besonders hohe Fallzahlen waren in Bayern, Baden-Wurttemberg und Nordrhein-Westfalen zu beobachten,
wahrend die ostdeutschen Bundeslander weit weniger Infektionsfélle registrierten. Selbst in hoch
zentralisierten Landern wie Frankreich kamen Zweifel auf, ob in diinn besiedelten |andlichen Regionen die
gleichen Mal3nahmen fir die Pandemieeinddmmung erforderlich sind wie in einem Ballungsraum wie Paris
(vgl. hierzu Courrier international 2020). In dieser Hinsicht bewahrte sich die foderale Struktur



Deutschlands, da sich schnell offenbarte, dass die Landesbehdrden zumeist in der Lage waren, auf die
jewellige Ausbreitung der Pandemie vor Ort flexibel zu reagieren und Malinahmen gezielt auf betroffene
Landkreise, Schulen oder Unternehmen zu fokussieren.

5. Nach der Kriseist vor der Krise- ausFehlern lernen

Die COVID-19-Pandemie hat uns erneut die Risiken und die Schattenseiten vieler als Fortschritt betrachteter
Entwicklungen vor Augen gefiihrt. Der , Fortschrittskonsens®, nach dem technische Entwicklungen stets zu
einem besseren Leben beitragen, steht bereits seit Jahrzehnten in Frage (vgl. Beck 1986, 324ff.). Die
Pandemie zeigt, dass Annehmlichkeiten wie die Moglichkeit, innerhalb kiirzester Zeit in ferne Lander zu
reisen, neue Risiken erzeugen, die das Alltagsieben von Milliarden Menschen und sogar grundlegende
Regeln demokratischer Rechtsstaaten dramatisch beeintrachtigen kdnnen.

Umso wichtiger ist die Frage, was aus der COVID-19-Krise und den Problemen bei ihrer Bewéltigung
gelernt werden kann und muss. Jede Krise erzeugt ihre spezifischen Herausforderungen, so dass eine
perfekte Risikovorsorge und Krisenpravention kaum maoglich erscheint. Dennoch kénnen sich staatliche
Stellen und die Bevdlkerung auf Herausforderungen vorbereiten, die in zukinftigen Krisen zu erwarten sind.
Zentral ist hierfUr eine Fehlerkultur, in der wahrend und nach der Pandemie politisch und auch
wissenschaftlich aufgearbeitet wird, welche Faktoren zu einer effektiven Krisenbewdltigung beigetragen
haben und welche Fehler zukiinftig vermieden werden kénnen — auch im Interesse von Demokratie und
Rechtsstaat, die in Krisensituationen funktionstiichtig bleiben missen. Mit der Aufarbeitung struktureller
Probleme und der Etablierung einer Fehlerkultur tun sich alerdings manche Akteure schwer, in besonderem
Male die Polizei (hierzu Aden 2019 und Behrendes 2013).
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