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Wichtige neue Entscheidung 

 

Infektionsschutzrecht: Veranstaltungs- und Versammlungsverbot einschl. Verbot von 
Gottesdiensten vom 27.03.2020 bis 19.04.2020 durch § 1 Abs. 1 der Bayerischen In-
fektionsschutzmaßnahmenverordnung rechtmäßig  
 
§ 1 Abs. 1 Bayerische Infektionsschutzmaßnahmenverordnung vom 27.03.2020, 
§ 32 Satz 1, § 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 IfSG i.d.F. vom 27.03.2020, Art. 4, Art. 8 GG 
 
Fortsetzungsfeststellungsinteresse bei Normenkontrollanträgen nach § 47 VwGO 
Maßstab verwaltungsgerichtlicher Ermessenskontrolle bei Verordnungen nach § 32 
Satz 1, § 28 a.F. IfSG 
Vereinbarkeit eines repressiven Verbotes mit Befreiungsmöglichkeit von Versamm-
lungen unter freiem Himmel und in geschlossenen Räumen, Gottesdiensten sowie 
anderen Veranstaltungen mit Grundrechten 
 
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.03.2022, Az. 20 N 21.1926 
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Orientierungssätze der LAB: 

1. Ein berechtigtes Interesse an einer nach Außerkrafttreten der Norm getroffenen 

Feststellung ihrer Ungültigkeit („Fortsetzungsfeststellungsinteresse“) besteht je-

denfalls, wenn die Norm schwerwiegend in Freiheitsrechte eingreift, die Geltungs-

dauer der Norm so kurz war, dass eine Hauptsacheentscheidung unter regulären 

Umständen nicht erlangt werden konnte, und wegen der unmittelbaren Geltung 

der Norm kein Verwaltungsvollzugsakt nötig ist. 

 

2. Bei Verordnungen nach § 32 Satz 1, § 28 IfSG a.F. handelt es sich um Verordnun-

gen, die Verwaltungsakte ersetzen, weshalb sie einer weitgehenden richterlichen 

Verhältnismäßigkeitsprüfung unterliegen. 

 

3. Ein repressives Verbot mit Befreiungsmöglichkeit von Versammlungen und Got-

tesdiensten greift schwerwiegend in Art. 8 und Art. 4 GG ein. Dieser Eingriff kann 

jedoch ausnahmsweise gerechtfertigt sein zum Schutz von Grundrechten Dritter  

oder anderer Rechtsgüter von Verfassungsrang. 

 

4. Auf der Grundlage des damals verfügbaren Wissens stellte das Infektionspotential 

von Versammlungen und Gottesdiensten sowie anderen Veranstaltungen als Men-

schenansammlungen eine ernste Bedrohung für Leben und Gesundheit einer Viel-

zahl von Menschen (Art. 2 Abs. 2 GG) dar. Bei dieser tatbestandlichen Einschät-

zung kommt dem Normgeber ein gerichtlich nicht voll überprüfbarer Beurteilungs-

spielraum zu, der vorliegend nicht überschritten ist. 

 

5. Weil zum damaligen Zeitpunkt keine gleich wirksamen milderen Mittel verfügbar 

waren und die Befreiungsmöglichkeit in § 1 Abs. 1 Satz 3 BayIfSMV einen Kernbe-

stand des Versammlungsrechts gegenüber dem Infektionsschutzrecht sicherte, 

war § 1 Abs. 1 BayIfSMV verhältnismäßig. 
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Hinweise: 

Mit dem vorliegenden Beschluss nahm der Bayerische Verwaltungsgerichtshof 

(BayVGH) als bisher erstes deutsches Verwaltungsgericht in einer Normenkontroll-

hauptsache zur Rechtmäßigkeit von Veranstaltungs- und Versammlungsverboten, 

von denen auch Gottesdienstverbote mitumfasst waren, in der sog. Ersten Welle der 

Corona-Pandemie Stellung. Konkret untersuchte der 20. Senat § 1 Abs. 1 der Bayeri-

schen Verordnung über Infektionsschutzmaßnahmen anlässlich der Corona-Pande-

mie (Bayerische Infektionsschutzmaßnahmenverordnung – BayIfSMV, BayMBl. 2020 

Nr. 158) vom 27.03.2020, die mit Ablauf des 19.04.2020 außer Kraft getreten ist. 

 

Die Norm hatte folgenden Wortlaut: 

 

§ 1 Veranstaltungs- und Versammlungsverbot  

(1) 1Veranstaltungen und Versammlungen werden landesweit untersagt. 2Dies gilt 

auch für Zusammenkünfte in Kirchen, Moscheen und Synagogen sowie die 

Zusammenkünfte anderer Glaubensgemeinschaften. 3Ausnahmegenehmigungen 

können auf Antrag von der zuständigen Kreisverwaltungsbehörde erteilt werden, so-

weit dies im Einzelfall aus infektionsschutzrechtlicher Sicht vertretbar ist. 

 

Dabei kam der BayVGH zu folgenden wesentlichen Erkenntnissen: 

 

1. Der Senat erkennt zunächst ein Fortsetzungsfeststellungsinteresse der Antragstel-

ler, da der Antrag nach § 47 Abs. 1 VwGO ursprünglich zulässig war und die An-

tragsteller ein berechtigtes Interesse an der nachträglichen, d.h. nach Außerkraft-

treten der Norm getroffenen, Feststellung ihrer Ungültigkeit hätten. Dieses Inte-

resse ergebe sich, weil die streitgegenständliche und rechtlich untrennbare Norm 

in ihrer Spielart als Versammlungsverbot schwerwiegend in die Freiheitsrechte der 

Antragsteller eingreife. Zudem sei auf Grund der kurzen Geltungsdauern der 

Corona-Verordnungen eine Entscheidung in einer Normenkontrollhauptsache 

während der Geltungsdauer der Norm regelmäßig nicht zu erlangen. Da das 

grundsätzliche Verbot schließlich auch keines Verwaltungsvollzuges bedarf, liege 

eine nachträgliche Prüfung der Vereinbarkeit mit Grundrechten im Verfahren der 

verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle nahe. 
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 Der BayVGH folgt damit der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts (vgl. 

BVerfG, Beschluss vom 03.06.2020, Az. 1 BvR 990/20, juris Rn. 8; Beschluss vom 

15.07.2020, Az. 1 BvR 1630/20, juris Rn. 9; jeweils in Weiterentwicklung der 

Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG, Urteil vom 

29.06.2001, Az. 6 CN 1.01, NVwZ-RR 2002, 152), der sich bereits auch das Säch-

sische Oberverwaltungsgericht angeschlossen hatte (SächsOVG, Urteil vom 

21.04.2021, Az. 3 C 8/20, BeckRS 2021, 8023).  

 

 Er grenzt hiervon allerdings Fälle ab, bei denen der Hauptsacheantrag erst nach 

Außerkrafttreten der Norm gestellt wurde. Diese hält er regelmäßig für nicht statt-

haft, außer wenn die aufgehobene Rechtsvorschrift noch Rechtswirkungen zu äu-

ßern vermag, weil in der Vergangenheit liegende Sachverhalte noch nach dieser 

Rechtsvorschrift zu entscheiden sind (vgl. BayVGH, Urteil vom 12.08.2021,  

Az. 20 N 20.1117). 

 

2. Der Senat sieht in § 32 Satz 1 i.V.m. § 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 IfSG i.d.F. des Ge-

setzes zum Schutz der Bevölkerung bei einer epidemischen Lage von nationaler 

Tragweite vom 27.03.2020 (BGBl. 2020 I S. 587 ff.; BT-Drucks. 19/18111) eine 

taugliche Ermächtigungsgrundlage für § 1 Abs. 1 BayIfSMV, insbesondere hatte 

der Senat wegen des klaren Wortlauts von § 28 Abs. 1 Satz 2 IfSG („Veranstaltun-

gen oder sonstige Ansammlungen einer größeren Anzahl von Menschen“) keiner-

lei Bedenken im Hinblick auf das Bestimmtheitsgebot (Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG). 

 

3. Auch das Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen sieht der Senat als gegeben 

an. Hierbei billigt er dem Verordnungsgeber abermals (vgl. schon BayVGH, Be-

schluss vom 04.10.2021, Az. 20 N 20.767, juris) einen gerichtlich nicht voll nach-

prüfbaren Beurteilungsspielraum zu, dessen Grenzen er auch hier als nicht über-

schritten ansah. Der Senat geht dabei vom Vorliegen einer „bedrohlichen über-

tragbaren Krankheit“, (§ 2 Nr. 3a IfSG) aus, also einer Krankheit die auf Grund ih-

rer klinisch schweren Verlaufsformen oder ihrer Ausbreitungsweise eine schwer-

wiegende Gefahr für die Allgemeinheit verursachen kann. Er bestätigt auch die 

Auffassung des Normgebers, der Einschätzung des Robert Koch-Instituts hierbei 

besondere Bedeutung zuzumessen (vgl. § 4 Abs. 1 Satz 1 IfSG). 
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4. Bei der Frage nach der Kontrolldichte der gerichtlichen Überprüfung des Rechtset-

zungsermessens beim Erlass von Verordnungen nach § 32 Satz 1, § 28 IfSG a.F. 

zieht der Senat wie schon im Beschluss vom 04.10.2021, Az. 20 N 20.767, juris, 

grundsätzlich den Maßstab für die Nachprüfung eines Verwaltungsakts heran. Er 

greift hierzu abermals auf die Figur der verwaltungsaktersetzenden Verordnung 

zurück. Diese soll in Anlehnung an Ossenbühl (in Isensee/Kirchhof, Handbuch des 

Staatsrechts, 3. Aufl. 2007, § 103 Rechtsverordnung Rn. 47 f.) dann vorliegen, 

wenn es sich qualitativ nicht mehr um einen Akt der Normsetzung handelt, weil die 

Verordnung als Instrument zur Regelung von Einzelfällen eingesetzt wird. Sie 

übernehme dann Funktion und Regelungsgehalt eines Verwaltungsaktes, so dass 

es naheliege, sie auch derselben Kontrollintensität auszusetzen, unabhängig da-

von in welchem Verfahren die Verordnung zur richterlichen Überprüfung gelangen 

kann. Dies nimmt der Senat für Verordnungen nach § 32 Satz 1, § 28 IfSG a.F. 

aus folgendem Grund an: Als der historische Gesetzgeber bei der Einfügung des 

§ 38a Bundesseuchengesetz (BSeuchG) i.d.F. vom 18.12.1979 (BGBl. I S. 2262) 

erstmals die Ermächtigung schuf, infektionsbekämpfende Maßnahmen per Verord-

nung zu erlassen, verwies er hierbei auf die Begründung des historischen Gesetz-

gebers zur Einführung des § 12a BSeuchG, der dieselbe Verordnungsermächti-

gung bereits für infektionsverhütende Maßnahmen vorsah, und u.a. ausführte: 

„Der Erlass von Rechtsverordnungen ist an die gleichen inhaltlichen Vorausset-

zungen geknüpft, die auch für Maßnahmen nach den genannten Vorschriften gel-

ten.“ (BT-Drs. 8/2468 S. 21).  

 

 Diese Rechtsprechung ist aus Sicht der Landesanwaltschaft Bayern kritisch zu be-

werten, da sie die eigentlich klaren Grenzen zwischen Verwaltungsakt, Allgemein-

verfügung und Verordnung verwischt und für Rechtsunsicherheit sorgt. Rechtshis-

torisch erscheint fraglich, ob mit der oben genannten Gesetzesbegründung nicht 

nur die tatbestandlichen Voraussetzungen angesprochen sein sollten. Dies läge 

näher, weil im Gegensatz zur wirklichen Regelung eines konkreten Einzelfalls 

durch Verwaltungsakt eine infektionsschutzrechtliche Verordnung eine abstrakt-

generelle Regelung darstellt. Die gerichtliche Nachprüfung des Ermessens muss 

dem Rechnung tragen und ebenfalls auf einer höheren Abstraktionsebene bleiben. 

Abstrakt-generelle Regelungen können wegen ihrer theoretisch unendlichen Viel-
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zahl an Einzelwirkungen nicht mit derselben Dichte kontrolliert werden wie Einzel-

fallregelungen. Auch aus sicherheitsrechtlicher Perspektive ist einer erhöhten ge-

richtlichen Kontrolldichte entgegenzutreten. Im Gegensatz zur Judikative muss die 

Exekutive in der kritischen Situation unter Einfluss aller aktuellen Spannungen und 

Ungewissheiten über die Rechtsverhältnisse von mehreren Millionen Normunter-

worfenen in vielerlei Lebensbereichen entscheiden. Die Zubilligung einer Einschät-

zungsprärogative stellt lediglich ein notwendiges Korrelat zur Entscheidungspflicht 

der Exekutive in der ex ante-Perspektive zum Zeitpunkt des Maßnahmenerlasses 

dar. 

  

 In dem Revisionsverfahren BVerwG 3 CN 2.21 gegen den Beschluss vom 

04.10.2021, Az. 20 N 20.767, verwendet sich die Landesanwaltschaft als Prozess-

vertreter des Freistaats Bayern für eine Änderung dieser Rechtsprechung durch 

das Bundesverwaltungsgericht. 

 

5. Im konkreten Fall hält der Senat § 1 Abs. 1 BayIfSMV jedoch auch bei Anwendung 

des unter oben 4. aufgezeigten Prüfungsmaßstabs für verhältnismäßig. 

 

 Der Senat stellt zwar fest, dass das repressive Versammlungsverbot mit Befrei-

ungsmöglichkeit einen sehr schwerwiegenden Eingriff in das Recht auf Versamm-

lungsfreiheit aus Art. 8 GG darstellt, der auch in Ansehung der grundlegenden Be-

deutung dieses Grundrechts für das demokratische und freiheitliche Gemeinwe-

sen nur verfügt werden darf, wenn mildere Mittel nicht zur Verfügung stehen und 

der hierdurch bewirkte Grundrechtseingriff nicht außer Verhältnis steht zu den je-

weils zu bekämpfenden Gefahren und dem Beitrag, den das Verbot zur Gefahren-

abwehr zu leisten vermag. Da zur damaligen Zeit zwar bereits früh von einer ho-

hen Infektiosität des Virus ausgegangen werden musste, jedoch nicht geklärt ge-

wesen sei, auf welche Art und mit welcher Wahrscheinlichkeit sich das Virus ver-

breitet, sei es sachgerecht gewesen, Menschenansammlungen zu untersagen. 

Gerade bei Versammlungen sei eine Kontaktnachverfolgung regelmäßig nicht 

möglich. Im Geltungszeitraum der Norm habe auch eine erhebliche Knappheit an 

Mund-Nasen-Bedeckungen bestanden, mit deren Hilfe sich das Gefährdungspo-

tential von Versammlungen hätte verringern lassen. Diese mussten jedoch vorran-

gig medizinischem Personal zur Verfügung gestellt werden. 
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 Der Befreiungstatbestand (§ 1 Abs. 1 Satz 3 BayIfSMV) habe schließlich einen 

Kernbestand des Versammlungsrechts gegenüber dem Infektionsschutz gewahrt, 

weil hiernach die Kreisverwaltungsbehörde im Rahmen einer eigenen Entschei-

dung alle Umstände des Einzelfalls einbeziehen musste und mit dem Bürger ge-

gebenenfalls Lösungsmöglichkeiten für eine infektionsschutzrechtlich (ausnahms-

weise!) vertretbare Ausgestaltung gefunden werden konnten. In der Lesart des 

Senats gehört hierzu auch die Verpflichtung der Behörde, eigene Überlegungen 

zur Minimierung der Infektionsrisiken anzustellen (so auch BVerfG, Beschluss vom 

17.04.2020, Az. 1 BvQ 37/20, juris Rn. 25, m.w.N.). Wenn eine infektionsschutz-

rechtlich vertretbare Möglichkeit gefunden werden konnte, habe wegen des Ge-

wichts der Versammlungsfreiheit ein Anspruch auf Erteilung der Befreiung nach 

(§ 1 Abs. 1 Satz 3 BayIfSMV bestanden. 

 

 Ohne hierauf in gleicher Ausführlichkeit einzugehen, erstreckt der Senat diese Er-

wägungen auch auf Gottesdienste und Zusammenkünfte anderer Religionsge-

meinschaften. 

 

Der BayVGH hat wegen der grundsätzlichen Bedeutung der Rechtssache die Revi-

sion zugelassen.  

 

 

 

Hafenrichter 
Landesanwalt 
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&#$%��- �/%�3 #�� ��� �� &�'E&& ���# ��)$%�#*�� #� � &�� �3�)��� ��2�&� *# �*�&$% �

� ���**3)&- &�3 #� ���$%* ��%����- � #-��%/�� &	�

�

��$%����� &&)&-�� ��,(�3# - &� &�� ���%� &�� #3 ��*#��! �$%3)���,(*��
	�G)3#������

%���� ��� &����# �! � #3#-� &�*#���$%� #� &�,(*���	�G)3#�������)���# �.E-3#$%' #��, �1

�# � &���)$%�(%& �*=&�3#$% �� �%�&�3)&-� #*�! �$%3)��� - ��)� &��$% #� &	�<# �

! � #3#-� &�%�� &�%# ��)�&#$%���� 33)&-�- &(** &	�

�

�	��H - &�� ��� #� � &�4#&� 3% #� &��#����)��� &��'� &#&%�3��! �)-�- &(** &	�

�

..��

�

< ���&���-��=� ��� &�� ��� &���&�$%���
�����	���������������&�$%��&%E�)&-�� ��

! � #3#-� &���# �%# �- - &�' #& �4#&� &�)&- &� �%(� &�%�� &��(%& �*=&�3#$% �� �1

%�&�3)&-��)�$%�! �$%3)��� &��$% #� ���#����)3/��#-���� ��)&� -�=&� ���� #3��������	���

� �� !�" �#�$% &� �&� '�#(&��$%)��*�+&�%* &, �(��&)&-� ,(*� ��	� ./��� �����

?�	�!�"���.�A��#�'��*����	�

�

�	��< ���(�* &'(&��(33�&���-�#����)3/��#-	�

�

��$%�� ��: $%��5� $%)&-�� ��!)&� �, ���3�)&-�- �#$%��� &��# %������������)+ �1

'������ � &�� ���)��2�=�)&-�- �� 33� &��(�*�� *��(�* &'(&��(33�&���-�-�)&��/��3#$%�

� #& &�� - &���&�	���
�����	��������- %��,(&�� *�: - 3��33� #& ��&($%�-=3�#- &�

�(�*��3��� - &���&��� ���(�* &'(&��(33�&���-���)�	�4#&��(�* &'(&��(33�&���-�'�&&�

���

���

���

�
�

���



1���1�

�

�
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�&- 3 -� ��(�*� ����� - &�D #���3�)����)+ ��;�����- �� � &�#��	�<����)+ �'������ � &�
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� &���# �&(�� &�#- &��$%)��*�+&�%* &��)��� �� &���(� #��)&���(3�&- � ���)��� �1

%#&� �)&-� � ��� ��� #�)&-� =� ����-��� �� ;��&'% #� &�  ��(�� �3#$%� #��	� �&�� �(&� � �

'E&& &�2 ��(& &�, �5�3#$%� ��� �� &��� &�������&�� *��# ��#$%�� �#&� &��&#$%��(� ��

&)��)&� ��� ��#**� &�! �#&-)&- &��)�, �3��� &�(� ��� ��#**� ���� �(� ��E�� &�3#$% �

��� �&#$%��(� ��&)��)&� ��� ��#**� &�! �#&-)&- &��)�� �� � &	���$%���������	��������

�������'�&&��# ��)��/&�#- �! %E�� �)&� ��� &��(��)�� ��)&- &�,(&��������� ��&1

���3�)&- &�(� ���(&��#- ��&��**3)&- &�,(&�. &�$% &�� �$%�/&' &�(� ��, ��# � &�

)&�� !�� �&���3� &� (� �� #&� �� ��� - &�&&� � � * #&�$%���� #&�#$%�)&- &� (� �� K #3 �

��,(&� �$%3# + &	� <)�$%� ���� K��� ���&��* �'*�3� C� ��&���3�)&- &� (� �� �(&��#- �

�&��**3)&- &�  #& �� -�E+ � &� �&��%3� ,(&�. &�$% &F� #��� �#$% �- �� 33��� ����� �33 �

D)��** &'=&�� � ,(&� . &�$% &�� �# �  #& � � ��� #�)&-� ,(&� ;��&'% #�� �� - �&�

� -=&��#- &�� �������� �� &�?!K1<�)$'��$% ��
M������	���A	�

�

�&- �#$%���� ��'3�� &�H(��3�)���� ����������	���������������, ���# +��# �� �(��&)&-�1

 �*/$%�#-)&-�� ��������������#	�	*	���������	����������)&��������������#*�%# ��*�+1

- �3#$% &�D #���)*�� ��� 3�)&-���) ��� ���&- -�#�� & &�� �(��&)&-�#*��#&�3#$'��)��

�# ��(�*# �)&-�,(&�� ��&���3�)&-�1�)&��� ���**3)&-�, ��(� &�&#$%��- - &�%E% �1

��&-#- ��: $%���#&�� �(&� � �����! ��#**�% #��- �(���)�����	�������	������������	�

�&%�3��� D� $'� )&�� �)�*�+� �#&�� �)�$%� �# � � �(��&)&-� �*/$%�#-)&-� %#&� #$% &��

� ��#**�	��# � � - 3���$%)��*�+&�%* &��)��! '/*5�)&-�,(&� �&� '�#(&�'��&'% #� &�

?�&%�3�A�)&��%���� &�D� $'��# �� ��� #�)&-�,(&��&� '�#(&�'��&'% #� &��)�, �%#&� �&	�

��$%���������	���������������'�&&��# ��&� '�#(&��$%)��� %E�� �� ��&���3�)&- &�)&��

�(&��#- �� ���**3)&- &�� -� &� &�(� ���(-���, ��# � &�?�)�*�+A	��

�

<# �� #� &�! �)-&#�� �� ���&� '�#(&��$%)��� %E�� &�#*�:�%* &�� �������������������
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