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Vorwort

Auch mehr als fiinf Jahre nach Ausbruch der Coronapandemie steht ihre Auf-
arbeitung nach wie vor aus. Die vorliegende rechtswissenschaftliche Untersuchung
mochte hierzu einen bescheidenen Beitrag mit Blick auf die staatliche Entschei-
dungsfindung in der Krise leisten. Dem Parlament wurde in der Offentlichkeit
vielfach attestiert, es habe seine verfassungsgeméfen Aufgaben nicht wahrgenom-
men, sondern sei regelrecht ausgefallen. Diese Problemwahrnehmung begriindete
das hiesige Forschungsinteresse, die Rolle des Deutschen Bundestages bei der re-
gulatorischen Pandemiebewéltigung zu untersuchen.

Die Juristische Fakultit der Humboldt-Universitét zu Berlin hat diese Arbeit im
Jahr 2025 als Dissertation angenommen. Fiir die engagierte Betreuung danke ich
herzlich meinem Doktorvater Prof. Dr. Hans Hofmann, der die Arbeit nicht nur
kontinuierlich mit Rat und Tat unterstiitzt, sondern mir dabei zugleich die notwen-
digen Freirdume gelassen hat. Zudem danke ich Prof. Dr. Christian Waldhoff fiir
seine tiberaus hilfreichen Anmerkungen sowie die auBerordentlich ziigige Erstel-
lung des Zweitgutachtens.

Mein Dank gilt ferner der Konrad-Adenauer-Stiftung fiir die mehrjéhrige For-
derung meines Promotionsstudiums sowie der Konrad-Redeker-Stiftung fiir die
groBziigige Bezuschussung der Druckkosten. Fiir ihre wertvolle Unterstiitzung —
vor allem durch Korrektur und Kritik des Textes im Ganzen oder in Teilen und
durch Hintergrundgesprache — mdchte ich mich bei Elisa Schellenberger, Andrea
Rudolph, Dr. Julien Berger, Olaf Wilmann, Michael Fredrich und Prof. Dr. Giinter
Krings MdB bedanken. Mein grofiter Dank — fiir alles — gilt Anna Rudolph. Ihr ist
diese Arbeit gewidmet.

Berlin, im Juni 2025 Julius Rudolph
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A. Einfiihrung

,,Wir werden einander viel verzeihen miissen.

Jens Spahn

Die Zahl der Todesopfer im Zusammenhang mit COVID-19 belduft sich welt-
weit auf mehr als 7 Millionen.' Auch in Deutschland bedrohte das hochansteckende
SARS-CoV-2-Virus Leben und Gesundheit der Menschen, bestitigt sind 187.680
Todesfille und knapp 40 Millionen Infektionen.” Global verursachte es die grofte
Krise seit dem Zweiten Weltkrieg — ein Resiimee, das von Politikern, Wissen-
schaftlern und Journalisten einmiitig gezogen wurde.” Was unterscheidet sie aber
von anderen Krisen unserer Zeit?

Da es buchstiblich um Leben und Tod ging — der franzésische Prasident Em-
manuel Macron erklérte in einer Fernsehansprache gar, man befinde sich im Krieg
(,,Nous sommes en guerre)* — ihr existenzieller Charakter? Die Bedingungen ex-

' WHO, Coronavirus Dashboard, https://data.who.int/dashboards/covid19/deaths7n=c (zu-
letzt abgerufen am 7.6.2025; Entsprechendes gilt fiir simtliche Internetseiten, auf die Nen-
nung des Datums wird im Folgenden verzichtet).

2 Stand: 7.6.2025. Bundesministerium fiir Gesundheit, Infektionsradar, https://infektionsra
dar.gesund.bund.de/de/covid/todesfaelle; Statista, Anzahl Infektionen und Todesfille in Zu-
sammenhang mit dem Coronavirus (COVID-19) in Deutschland seit Februar 2020, https://de.
statista.com/statistik/daten/studie/1 10266 7/umfrage/erkrankungs-und-todesfaelle-aufgrund-des-
coronavirus-in-deutschland/; vgl. auch die Datensammlung Corona-Zahlen fiir Deutschland,
https://www.corona-in-zahlen.de/weltweit/deutschland/. Laut den Antworten der Bundesregie-
rung auf Schriftliche Fragen auf BT-Drs. 20/4631, S. 63; 20/8955, S. 80 obliegt die Ein-
schitzung, ob ein Patient ,,an“ oder ,,mit*“ COVID-19 verstorben ist, dem behandelnden Arzt:
In die Corona-Statistik gehen die COVID-19-Todesfalle ein, bei denen ein laborbestitigter
Nachweis von SARS-CoV-2 vorliegt und ,,die in Bezug auf diese Infektion verstorben sind*“.
Dabei werden auch Infizierte mit Vorerkrankungen erfasst, von denen sich nicht abschlieBend
beurteilen ldsst, ob die Infektion direkt zum Tode beigetragen hat.

* Aus Griinden der Lesbarkeit ist diese Arbeit im generischen Maskulinum gehalten,
spricht aber Personen aller Geschlechter in gleicher Weise an. Eine solche Einordnung der
Krise vornehmend etwa UN-Generalsekretdr Guterres, vgl. FAZNET, ,,Groffte Herausforde-
rung seit Weltkrieg®, 1.4.2020, https://www.faz.net/aktuell/gesellschaft/gesundheit/coronavi
rus/un-generalsekretaer-guterres-groesste-herausforderung-seit-weltkrieg-16706349.html; Bun-
deskanzlerin Merkel, Fernsehansprache vom 18.3.2020, https://www.bundesregierung.de/
breg-de/aktuelles/fernsehansprache-von-bundeskanzlerin-angela-merkel-1732134; die Vorsit-
zende des Deutschen Ethikrates Buyx, Interview der Woche im Deutschlandfunk am 6.4.2024,
https://www.deutschlandfunk.de/ethikrats-vorsitzende-buyx-fuer-umfassende-auseinanderset
zung-mit-corona-pandemie-106.html. Zum Krisenbegriff unten A. V. 1. a) aa).

* Macron, Adresse aux Francais 16.3.2020, https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2020/
03/16/adresse-aux-francais-covid19. Auch der UN-Generalsekretér sagte am gleichen Tag,


https://data.who.int/dashboards/covid19/deaths?n=c
https://infektionsradar.gesund.bund.de/de/covid/todesfaelle;
https://infektionsradar.gesund.bund.de/de/covid/todesfaelle;
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1102667/umfrage/erkrankungs-und-todesfaelle-aufgrund-des-coronavirus-in-deutschland/;
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1102667/umfrage/erkrankungs-und-todesfaelle-aufgrund-des-coronavirus-in-deutschland/;
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1102667/umfrage/erkrankungs-und-todesfaelle-aufgrund-des-coronavirus-in-deutschland/;
https://www.corona-in-zahlen.de/weltweit/deutschland/
https://www.faz.net/aktuell/gesellschaft/gesundheit/coronavirus/un-generalsekretaer-guterres-groesste-herausforderung-seit-weltkrieg-16706349.html;
https://www.faz.net/aktuell/gesellschaft/gesundheit/coronavirus/un-generalsekretaer-guterres-groesste-herausforderung-seit-weltkrieg-16706349.html;
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/fernsehansprache-von-bundeskanzlerin-angela-merkel-1732134;
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/fernsehansprache-von-bundeskanzlerin-angela-merkel-1732134;
https://www.deutschlandfunk.de/ethikrats-vorsitzende-buyx-fuer-umfassende-auseinandersetzung-mit-corona-pandemie-106.html
https://www.deutschlandfunk.de/ethikrats-vorsitzende-buyx-fuer-umfassende-auseinandersetzung-mit-corona-pandemie-106.html
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tremer Unsicherheit? Die potentielle Betroffenheit eines jeden? Dass Infektions-
krankheiten, da sie durch zwischenmenschliche Kontakte {ibertragen werden, den
Menschen in seiner Eigenschaft als zoon politikon treffen? Oder waren es die zur
Corona-Bekdmpfung verfiigten MaBinahmen, welche den intensivsten und léngsten
flaichendeckenden Grundrechtseingriff in der Geschichte der Bundesrepublik be-
wirkten? Auf kollektiver Ebene eine soziale Ungleichheiten vertiefende Verteilung
der Risiken und Lasten?® Woméglich grundlegende Verinderungen im Verhiltnis
von Staat und Biirger? Das auch deshalb in Teilen der Gesellschaft gewachsene
Misstrauen — ruft man sich die Bilder des Sturms auf den Reichstag vom 29.8.2020
in Erinnerung, lésst sich auch von Ablehnung sprechen — gegeniiber dem Staat? Das
Ausmalf} menschlicher Entzweiung und gesellschaftlicher Polarisierung? Dass sich,
anders als bei der globalen Finanzkrise, mit Geld nicht ,,alles regeln‘ lieB?° Dass die
langfristigen — gerade auch die psychische Gesundheit und die Sozialisierung vor
allem der Kinder und Jugendlichen betreffenden — Folgen gravierend waren und
sind?

All dies waren also Facetten der Coronapandemie,’ die in Summe zu einer der-
artigen gesamtgesellschaftlichen Erschiitterung, ja zu einer Krise universalen Aus-
malles — insbesondere eben fiir Gesundheit, Gesellschaft, Wirtschaft, Wissenschaft,
Politik und Recht — gefiihrt haben. Sie war auch und vor allem eine Staatskrise, da
sie im Momentum ubiquitérer Disruption eine prompte Antwort auf die all diesen
Bereichen letztlich iibergeordnete Frage nach der Beziehung von Freiheit und Si-
cherheit verlangte.® Gewiss hat der demokratische Staat sich auch auBerhalb der
Krise zu diesem Spannungsverhéltnis zu verhalten, doch geschieht das in der Nor-
mallage durch eine kontinuierliche Ausbalancierung, die ihrerseits durch langfris-
tige, vor allem gesellschaftliche Entwicklungen vorgeprégt ist. Diesem Modus, der
einen gesellschaftlichen Grundkonsens sichert, sind im Angesicht einer einzigarti-
gen Krise von vornherein Grenzen gesetzt, wodurch die Legitimitit der demokra-

man miisse dem Virus den Krieg erkldren, Guterres, Ansprache vom 16.3.2020, https://unric.
org/de/16032020-covid/.

5 Angesprochen sind damit sowohl Infektionsrisiken als auch Auswirkungen der MaB-
nahmen, statt vieler dazu Thieflen, Auf Abstand, S. 111 ff.

¢ Fuest, Wie wir unsere Wirtschaft retten, S. 47 f.

7 Zur Terminologie: Obwohl diese Arbeit, die sich raumlich der Krisenbewiltigung nur in
Deutschland widmet, auf Sachverhaltsebene auf einen aus epidemiologischer Sicht regionalen
Sachverhalt beschrankt ist, verwendet sie aufgrund der globalen Ausbreitung des Virus sowie
des in der 6ffentlichen Debatte dominierenden Sprachgebrauchs auch im Folgenden durchweg
die begriffliche Einordnung als ,,Pandemie* statt als ,,Epidemie®. Zur Schreibweise: ,,Coro-
napandemie® und andere Begriffe werden nach den Rechtschreibregeln des Duden zusam-
mengeschrieben; Corona-Begriffe, die nicht im Duden stehen, werden dagegen mit einem
Bindestrich geschrieben. In Zitaten, Rechtsakten etc. wird die Originalschreibweise beibe-
halten.

8 Mit Steg, in: ders., Der Staat in der Krise, S. 9 (24) werden Staatskrisen hier als Phasen
begriffen, in denen die ,,Legitimitdt, die reguldre Funktionsweise und damit Struktur und
Fortbestand des Staates bzw. zentraler Institutionen oder konstitutiver Bestandteile der staat-
lichen Ordnung geféhrdet sind.
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tischen Herrschaftsordnung gefiihrdet wird.” Es handelt sich keineswegs um eine
(nur) staatstheoretische Frage, sondern um eine hdchst praktische, welche sowohl
auf die Vollzugs- als auch auf die Kontrollebene durchschlédgt. Sie entschied
buchstéblich iiber Leben und Tod: Nach Schitzung des damaligen Bundesministers
fiir Gesundheit Karl Lauterbach haben die Corona-Schutzmafinahmen hierzulande
eine Million COVID-19-Todesfille verhindert.'” Hitten es mehr sein kénnen? Die
Coronapandemie ist auch eine Systemkrise, wenn und soweit ihre Bewidltigung
durch autokratische Regime (scheinbar) effektiver ausfillt als in demokratischen
Staaten.'' Laut psychologischen Priming-Studien steigt die Anziehungskraft auto-
ritdrer Ideen, wenn Menschen sich ihrer eigenen Sterblichkeit bewusstwerden.'? Ist
es nicht der Vorteil jener Regime, dass sie die Gretchenfrage nach dem Verhéltnis
von Freiheit und Sicherheit gar nicht erst verhandeln miissen? Die liberale Demo-
kratie aber steht vor der Herausforderung, dieses Spannungsverhiltnis unter Be-
dingungen extremen Zeitdrucks und groer Unsicherheit augenblicklich auflésen zu
miissen."?

Der beildufig in einer Regierungsbefragung gleich in den ersten Wochen der
Coronapandemie getitigte Ausspruch des damaligen Bundesministers fiir Gesund-
heit Jens Spahn, dass wir einander viel verzeihen wiirden miissen, beschreibt zum
einen diese spezifischen Umstiinde bei der Entscheidungsfindung.'* Auf sie wird

? Ein diisteres Bild der Legitimitiit in Zeiten der Pandemie zeichnend Schliesky, ZRP 2021,
27; von einem ,,Staatsversagen® sprechend Kubicki, Die erdriickte Freiheit, S. 86 ff.

1 Zu den Grundlagen dieser am 9.2.2023 geduBerten Schitzung vgl. BT-Plenarprotokoll
20/87 vom 1.3.2023, S. 10423 sowie die Antwort der Bundesregierung auf eine Schriftliche
Frage auf BT-Drs. 20/5694, S. 77. Bereits am 26.12.2022 diese Zahl nennend der Virologe
Drosten, vgl. dazu und zu Zusammenhingen die Antwort der Bundesregierung auf eine
Schriftliche Frage auf BT-Drs. 20/5137, S. 50.

" Dazu etwa Decker, ZfP 2020, 123 (131); Ther, APuZ 2020, 40; ThiefSen, Auf Abstand,
S. 60, 171 ff. Auch wird die Problemldsungsfahigkeit verschiedener demokratischer Staaten
verglichen, etwa aus politikwissenschaftlicher Sicht Engler u.a., WEP 2021, 1077; rechts-
wissenschaftlich Lohse/Derka/Grinc, Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fragestellun-
gen der COVID-Pandemie in Europa. Weil anders als bei frilheren Seuchen sowohl das In-
fektionsgeschehen als auch Impfkampagnen global in Echtzeit dokumentiert wurden, waren
entsprechende Vergleiche miihelos herstellbar.

12 Kahneman, Schnelles Denken, langsames Denken, S. 76 unter Verweis auf Greenberg
u.a., JPSP 58 (2) 1990, 308.

13 Zu dieser Bewihrungsprobe der Demokratie im Systemkonflikt duBerte sich sogar der
Bundesprisident, vgl. Steinmeier, Merkur 2021, 18 (24 f.). Fiir eine Anndherung an dieses
Spannungsverhéltnis aus Perspektive einer tberstaatlichen, kulturellen Freiheitsdimension
vgl. Héiberle/Kotzur, NJW 2021, 132.

!4 BT-Plenarprotokoll 19/155 vom 22.4.2020, S. 19211(B): ,,Bei etwas anderem bin ich
ausdriicklich Ihrer Meinung — das will ich auch grundsitzlich zu anderen Debatten, etwa auch
gerade zur Maske und anderem, sagen —, dass wir ndmlich miteinander in ein paar Monaten
wahrscheinlich viel werden verzeihen miissen, weil noch nie — (Lachen bei Abgeordneten der
LINKEN) — ja, Sie mogen lachen; ich will es trotzdem mal sagen — in der Geschichte der
Bundesrepublik und vielleicht auch dariiber hinaus in so kurzer Zeit unter solchen Umstanden
mit dem Wissen, das verfiigbar ist, und mit all den Unwiégbarkeiten, die da sind, so tiefgrei-



