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Regeste

Regierungsrétliche Notverordnung. Erlassprifung. Im Verfahren der gerichtlichen Prifung
von Erlassen sind reformatorische Anordnungen ausgeschlossen (E. 1.7). Zustandigkeit des
Regierungsrats fir den Erlass des kantonalen Covid-Notverordnungsrechts (E. 4).
Verfassungsmassigkeit der Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe bejaht (E. 5 und 6). Die
Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe ist mit der Rechtsgleichheit vereinbar (E. 7).

Erwagungen

E.11

Gemaéss § 188 Abs. 1 des Gesetzes tber die Verwaltungsrechtspflege (VRG; SRL Nr. 40)
pruft das Kantonsgericht auf Antrag, ob bestimmte Rechtssétze verwaltungsrechtlichen
Inhalts in Erlassen der Gemeinwesen (8 1) verfassungs- oder gesetzwidrig sind oder
sonstwie einem ubergeordneten Rechtssatz widersprechen. Ausgenommen von dieser
Prufung sind u.a. die Kantonsverfassung, die kantonalen Gesetze und die Dekrete (§ 188
Abs. 2lit. aVRG).

E.12

Gegenstand eines Prifungsantrags konnen ausschliesslich bestimmte Rechtssétze sein. Als
Rechtssatz gilt eine generell-abstrakte Anordnung bzw. Norm, die sich an eine unbestimmte
Zahl von Adressaten richtet und auf die Regelung unbestimmt vieler Falle abzielt. Inhaltlich
begrindet der Rechtssatz Rechte und Pflichten der Birger oder regelt Organisation,
Zustandigkeit oder Aufgaben der Behdrden oder das Verfahren (zum Ganzen: BGE 121 |1
473 E. 2b, 112 1b 249 E. 2b, 101 la 73 E. 3a; H&felin /M ller/Uhlmann, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 8. Aufl. 2020, N 340; Tschannen/Zimmerli/Mduller, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 4. Aufl. 2014, 8 13 N 6 und 8). Rechtssétze unterstehen nur dann der
gerichtlichen Normenkontrolle, wenn sie einen verwaltungsrechtlichen Inhalt haben. Nach
konstanter Rechtsprechung des Gerichts sind darunter V orschriften zu verstehen, die vom
Kantonsgericht in seiner Tétigkeit als Verwaltungsgericht und von Verwaltungsbehorden
anzuwenden sind (LGVE 2009 |1 Nr. 38 E. 3b mit Hinweis). Die Verordnung Uber
Massnahmen zur Bekdmpfung der Covid-19 Epidemie und insbesondere die Anordnung im
Sinn von § 2aVCov19 richtet sich mit Wirkung an einen Tell der Gewerbetreibenden im
Kanton und dessen uneingegrenzten Kundenkreis und insofern an die Allgemeinheit. Im
Ubrigen wird eine unbestimmte Vielzahl von Sachverhalten geregelt, sodass sich die mit
der Geltungsdauer der Verordnung verbundene Anordnung, Erotik- und Sexbetriebe seien
geschlossen, a's generell-abstrakte Regelung erweist. Damit kommt ihr
(verwaltungsrechtlicher) Rechtssatzcharakter zu, weshalb sie Gegenstand eines
Normprufungsverfahrens sein kann.

E.13



(...)

E.14

Im Normprifungsverfahren sind die Vorschriften Gber das Rechtsmittel verfahren (88
132-141 VRG) sinngemass anwendbar (8 191 VRG). Dem Charakter einer erstinstanzlichen
gerichtlichen Prifung entspricht sodann, dass wie im Verwaltungsbeschwerdeverfahren, die
tatséchlichen und rechtlichen Verhdltnisse im Zeitpunkt des Prifungsentscheides
massgeblich sind (vgl. 8 146 VRG). Von den massgebenden Verhaltnissen abzugrenzen ist
der Gegenstand der Normenprifung. Dieser bildet im vorliegenden Fall allein § 2aVCov19
in der Fassung vom 31. Oktober 2020, d.h. die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe und
nicht das per 12. Dezember 2020 in Kraft getretene Prostitutionsverbot.

E.15

Die Normprifungseingabe gemass 88 188 ff. VRG muss einen bestimmten Antrag und
dessen Begriindung enthalten (8 191 in Verbindung mit [i.V.m.] § 133 Abs. 1 VRG).
Demnach ist im Prifungsantrag im Einzelnen darzulegen, welche konkreten Bestimmungen
Uberprift werden sollen (8 188 Abs. 1 VRG spricht ausdriicklich von bestimmten
Rechtssétzen) und inwiefern diese Gesetzes- oder Verfassungsbestimmungen oder anderen
Ubergeordneten Rechtssétzen widersprechen. Im Verfahren betreffend die Prifung von
Erlassen hat sich das Kantonsgericht darauf zu beschrénken, angefochtene Bestimmungen
in Bezug auf die von den Antragstellern ausdrticklich gertigten rechtlichen Mangel zu
untersuchen. Zudem sind an die Begrindung der V orbringen hohe Anforderungen zu
stellen. Einzig sich aus der Natur der Sache ergebende Mangel sowie offensichtliche, in die
Augen springende V erfassungs- und Gesetzwidrigkeiten sind auch ohne entsprechende
Hinweise der Antragsteller zu berlicksichtigen (LGVE 1994 |1 Nr. 39 E. 3a; Urteil des
Kantonsgerichts Luzern 7R 15 1 vom 14.4.2016 E. 2.2; Urteile des Verwaltungsgerichts
Luzern P11 2 vom 25.11.2011 E. 4b und P 99 1 vom 9.8.2001 E. 2a, je mit weiteren
Hinweisen).

E.16

Gemass § 189 lit. aVRG kann den Priifungsantrag jedermann stellen, dessen schutzwirdige
Interessen in absehbarer Zeit durch die Anwendung der angefochtenen Rechtssétze verletzt
werden konnen. Aus Ziel- und Zwecksetzung der selbstandigen verwaltungsgerichtlichen
Normenkontrolle heraus sind an die V oraussetzungen des schutzwirdigen Interesses keine
allzu hohen Anforderungen zu stellen (eingehend zur Legitimationsfrage: LGVE 1982 11
Nr. 42 E. 1laund b). Es gentigt "virtuelle Betroffenheit”, d.h. die Anforderungen sind erfillt,
wenn zumindest eine minimale Wahrscheinlichkeit gegeben ist, dass die antragstellende
Person durch den angefochtenen Erlass friher oder spéater einmal in ihren schutzwtrdigen
Interessen betroffen sein konnte (vgl. BGE 1461 62 E. 2.1, 1371 77 E. 1.4,1361 17E. 2.1,
1331 206 E. 2.1). Die Antragstellerinnen bieten gemé&ss eigener Darstellung im Kanton
Luzern in einem Erotik- oder Sexbetrieb ihre Dienstleistungen an oder fiihren solche
Betriebe. Von der angefochtenen Bestimmung, welche die Schliessung der Betriebe
anordnet, sind sie folglich konkret betroffen und nach § 189 Abs. 1 lit. aVRG zur Stellung
des Normprifungsantrags legitimiert.

E.17

Daauch die tbrigen Eintretensvoraussetzungen erfillt sind (vgl. 88 190 f. i.V.m. 88
132-141 VRG), ist auf den Prifungsantrag (...) einzutreten und die Antrége sind materiell
zu beurteilen. (Hinwels auf bereits mit Zwischenverfiigung vom 30.10.2020 erledigte



Antrége. Vgl. dazu LGVE 2020 IV Nr. 13) Das Kantonsgericht ist zudem einzig befugt, im
Fall festgestellter Ungultigkeit, den angefochtenen Rechtssatz aufzuheben (8 192 Abs. 1
VRG). Dass das Gericht im Erlassprifungsverfahren reformatorische Anordnungen trifft
(...), ist jedoch von vornherein ausgeschlossen. (...)

E.2

Ist im Verfahren nach den 88 188 ff. VRG eine Norm auf ihre Verfassungs- oder
Gesetzmassigkeit zu Uberprifen, ist in Anlehnung an die bundesgerichtliche Praxis
massgebend, ob der betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn
zugemessen werden kann, der sie mit dem angerufenen Verfassungs- oder Gesetzesrecht
vereinbar erscheinen lasst. Dabei durfen Erklarungen der Behorde Gber die beabsichtigte
kunftige Anwendung der Vorschrift berticksichtigt werden. Die angefochtene Norm ist nur
aufzuheben, wenn sie sich elner verfassungs- oder gesetzeskonformen Auslegung entzieht,
nicht jedoch, wenn sie einer solchen in vertretbarer Weise zuganglich ist. Sodann sind im
abstrakten Normenkontrollverfahren die moglichen Auswirkungen einer neuen Vorschrift,
selbst wenn deren Inhalt klar bestimmt ist und der rechtsanwendenden Behorde keinerlel
Spielraum offen zu stehen scheint, nie vallig Ubersehbar. Erscheint eine generell-abstrakte
Regelung bezogen auf normale Verhaltnisse, wie sie vom Gesetzgeber zugrunde gelegt
werden durften, als verfassungsrechtlich halt-bar, so vermag die ungewisse Moglichkelt,
dass sie sich in besonderen Einzelfdllen als verfassungs- oder gesetzwidrig auswirken
konnte, ein Eingreifen im Stadium der abstrakten Normenkontrolle im Allgemeinen noch
nicht zu rechtfertigen, vor allem dann nicht, wenn im fraglichen Sachbereich die
Moglichkeit der spateren konkreten Normenkontrolle den Betroffenen einen hinreichenden
Schutz bietet. Wird im dargelegten Sinn das Vorliegen einer Verfassungs- oder
Gesetzesverletzung im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle verneint, hindert dies den
Burger nicht, die Verfassungs- oder Gesetzwidrigkeit der betreffenden Vorschriften
anlasslich ihrer Anwendung im Einzelfall erneut geltend zu machen (LGVE 1994 |1 Nr. 39
und dort zitierte Praxis; Urteil des Verwaltungsgerichts Luzern P 99 1 vom 9.8.2001 E. 2b;
vgl.auchBGE 146 | 62 E. 4, 1341 293 E. 2 und 120 1a 286 E. 2b, je mit Hinweisen).

E.3

Vorliegend ist zu prifen, ob die mit 8 2aVCov19 angeordnete Schliessung der Erotik- und
Sexbetriebe im Kanton Luzern héherrangigem Recht widerspricht. Dabei gilt es zu
beachten, dass nicht die Frage aufgeworfen ist, ob die Massnahme an sich héherrangigem
Recht widerspricht, was aufgrund der Beschrankung der Wirtschaftsfreiheit ohne Weiteres
augenfallig ist, sondern, ob der Grundrechtseingriff den dafir in der besonderen Lage
gegebenen Rahmen des libergeordneten Rechts wahrt. Die Anordnung von § 2aVCov19
gehdrt zu den staatlichen Massnahmen, die nicht im Rahmen der normalen demokratischen
Kompetenzordnung getroffen wurden. Vielmehr handelt es sich um eine von der
Kantonsregierung anstelle des ordentlichen Gesetzgebers erlassene, temporére
Einschrankung von durch die Verfassung garantierten Grundrechten (insb. die
Wirtschaftsfreiheit). Zu prifen ist deshalb vorliegend, ob die verfassungs- und
gesetzmassigen Kompetenzen fir Massnahmen zum Schutz der Gesundheit dem
Regierungsrat erlauben, die temporéare Schliessung von Betrieben anzuordnen. Sollte das
bejaht werden, bleibt zu prufen, ob die auch fir solche Eingriffe in Grundrechte geltenden
Schranken gewahrt sind. Hierfr missen zunédchst die V oraussetzungen fir den Erlass einer
regierungsrétlichen Verordnung anstelle der ordentlichen Gesetzgebung, d.h. einer
Notverordnung (sog. Polizeinotverordnung, vgl. z. B. H&felin/Haller/Keller/Thurnherr,



Schwei zerisches Bundesstaatsrecht, 9. Aufl. 2016, N 1862), erfillt sein.

E.4

Zunéchst stellt sich die Frage, ob der Kanton Luzern zusténdig ist fir Massnahmen, welche
die Verbreitung des Coronavirus (Covid-19) verhindern und Ubertragungsketten
unterbrechen. Sodann ist zu prifen, ob der Regierungsrat nach kantonalem Recht befugt
war, die angefochtene Notverordnung zu erlassen.

E. 41

(Kompetenzordnung nach Art. 118 der Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft [BV; SR 101] und Art. 40 Epidemiengesetz [EpG; SR 818.101])

E.411
(Kantonale Zustéandigkeit)

E.41.2
(Zustandigkeit des Regierungsrats im Kanton Luzern)

E.4.13

Aufgrund der bundesrétlich verordneten besonderen Lage sind die Kantone damit befugt,
unter Einhaltung der V oraussetzungen von Art. 40 EpG und Art. 8 Abs. 2
Covid-19-Verordnung besondere Lage (SR 818.101.26), zusétzliche Massnahmen
anzuordnen und zugunsten der Gesundheit sowie zur Verhinderung der Verbreitung von
Krankheiten in die Grundrechte einzugreifen. Hiervon hat der Kanton Luzern mit dem
Erlass der VCov19 Gebrauch gemacht. Es handelt sich um einen kantonalen Erlass, der sich
auf eine Zustandigkeit stitzt, die der gestitzt auf Art. 118 Abs. 2 lit. b BV zustandige Bund
auf dem Weg der Bundesgesetzgebung an den Kanton zurtickgegeben hat (vgl. Art. 3 BV).

E.414

Diesen Erwagungen zufolge war (und ist) der Kanton zum Erlass von Massnahmen gegen
die Verbreitung des Coronavirus (Covid-19) und zur Unterbrechung von
Ubertragungsketten in der besonderen Lage gemass Epidemiengesetz zustandig. Die mit der
V Cov19 verordneten Massnahmen ergingen mithin — unter Vorbehalt der Wahrung des
bundesrechtlichen Rahmens — in der kantonalen Hoheit.

E.4.2

Die strittige Anordnung von § 2a'VCov19 ist eingebettet in die besagte Verordnung. Wie
erwahnt (vorne E. 1.2) hat die angefochtene Norm schon fir sich generell-abstrakten
Charakter und erging die VCov19 zu Recht in der Form eines Erlasses (vgl. LGVE 2020 IV
Nr. 11 E. 2.4). Gemass 8 36 Abs. 1 KV ist jedoch der Kantonsrat die gesetzgebende
Behorde des Kantons. Der Regierung steht im Hinblick auf den Grundsatz der
Gewaltentrennung im Prinzip keine selbsténdige, unmittelbar aus der Verfassung folgende
Rechtsverordnungskompetenz zu (Imboden/Rhinow, Schweizerische
Verwaltungsrechtsprechung, 6. Aufl. 1985, Bd I, Nr. 10 A, S. 57 f. m.H.). Fur die partiell
angefochtene Verordnung stlitzt sich der Regierungsrat als erlassende Behérde zum einen
auf die Kompetenz geméss 8§ 54 Abs. 3 des Gesundheitsgesetzes vom 13. September 2005
(GesG; SRL Nr. 800) und mit Bezug auf die Erlassform auf sein Verordnungsrecht in
ausserordentlichen Lagen. Nach kantonalem Recht setzt das Notverordnungsrecht des
Regierungsrats voraus, dass unter anderem die offentliche Sicherheit erheblich gestort oder



durch eine unmittel bare Gefahr bedroht und zeitliche Dringlichkeit gegeben ist (vgl. 8 56
Abs. 3 KV; Imboden/Rhinow, a.a.O., S. 60; H&éfelin/Haller/Keller/Thurnherr, aaO., N
1863).

E.4.21
(...)

E. 422
(Gefahr fur Leib und Leben und zeitliche Dringlichkeit)

E.4.23

Waren demnach die V oraussetzungen fir die Verordnungskompetenz des Regierungsrats
zufolge ausserordentlicher Lage im Sinn der KV ebenso gegeben wie seine Zustandigkeit
fur die Anordnung von Massnahmen im Gesundheitsbereich, kann zusammenfassend
festgehalten werden, dass vorliegend die zustandige Behdrde im richtigen Verfahren die
Verordnung VCov19 erlassen hat.

E.51

Gemass Art. 40 Abs. 1 EpG ordnen die kantonalen Behtérden Massnahmen an, um die
Verbreitung Gbertragbarer Krankheiten in der Bevolkerung oder in bestimmten
Personengruppen zu verhindern. Sie kdnnen insbesondere (Abs. 2) a) Veranstaltungen
verbieten oder einschranken, b) Schulen, andere 6ffentliche Institutionen und private
Unternehmen schliessen oder Vorschriften zum Betrieb verfligen, c) das Betreten und
Verlassen bestimmter Gebaude und Gebiete sowie bestimmte Aktivitéten an definierten
Orten verbieten oder einschranken. Die kantonale Kompetenz, solche Massnahmen zu
verordnen, wird sodann in Art. 8 Abs. 2 Covid-19 Verordnung besondere Lage insofern
eingeschrankt, als der Kanton regional geltende Massnahmen nach Art. 40 EpG nur fur eine
begrenzte Zeit treffen kann, wenn es ortlich begrenzt zu einer hohen Anzahl von
Infektionen kommt oder eine solche unmittelbar droht.

E.5.2

Wie bereits ausgefiihrt, kam es ab Mitte Oktober zu einer exponentiellen Zunahme der
Neuinfektionen und der Todesfélle. Etwa zeitgleich stieg die Belegung der
Intensivpflegebetten mit Covid-19 Patienten im Kanton Luzern bedrohlich an. Indem der
Regierungsrat bei diesem Verlauf und der in Aussicht stehenden Entwicklung ohne
kantonal geltende Massnahmen die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe im Kanton
Luzern anordnete und fir das gesamte Gebiet des Kantons deren Aktivitéten fur anfanglich
wenige Wochen und — mit der angefochtenen Verordnung — fir etwas mehr als drei Monate
untersagte, machte er unter Wahrung des bundesgesetzlichen und -verordnungsmassigen
Rahmens von seinen Befugnissen Gebrauch. Die angefochtene temporére Schliessung der
Erotik- und Sexbetriebe kann sich demnach auf die genannten gesetzlichen Grundlagen
stiitzen, was von den Antragsstellerinnen im Ubrigen nicht bestritten wird.

E.53.1
(Rugen betreffend die Bestimmtheit von § 2aVVCov19)

E.53.2

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung zum L egalitatsprinzip unter dem Gesichtswinkel
der gentigenden gesetzlichen Grundlage fur die Einschrankung von Grundrechten im Sinn



von Art. 36 Abs. 1 BV verlangt eine hinreichende und angemessene Bestimmtheit der
anzuwendenden Rechtssétze im Dienst des Gesetzesvorbehalts, der Rechtssicherheit
(Berechenbarkeit und Vorhersehbarkeit) und der rechtsgleichen Rechtsanwendung (vgl.
namentlich BGE 1321 49 E. 6.2und 6.3, 1351 169 E. 5.4.1, je mit Hinweisen). Der
Gesetzgeber kann jedoch nicht auf allgemeine, mehr oder minder vage und von der Praxis
zu konkretisierende Begriffe verzichten. Der Grad der erforderlichen Bestimmtheit |18sst
sich nicht abstrakt festlegen. Er hangt unter anderem von der Vielfalt der zu ordnenden
Sachverhalte, von der Komplexitdt und der Vorhersehbarkeit der im Einzelfall
erforderlichen Entscheidungen, von den Normadressaten, von der Schwere des Eingriffsin
Verfassungsrechte und von der erst bei der Konkretisierung im Einzelfall moglichen und
sachgerechten Entscheidung ab (BGE 136 | 87 E. 3.1). In gewissem Ausmass kann die
Unbestimmtheit von Normen durch verfahrensrechtliche Garantien kompensiert werden,
wobel dem Grundsatz der Verhaltnisméssigkeit besondere Bedeutung zukommt. Auch fur
Notverordnungen verlangt das L egalitdtsprinzip eine hinreichende und angemessene
Bestimmtheit der anzuwendenden Rechtssétze. Das Gesetz muss jedenfalls so prazise
formuliert sein, dass der Birger sein Verhaten danach richten und die Folgen eines
bestimmten Verhaltens mit einem den Umstanden entsprechenden Grad an Gewissheit
erkennen kann (BGE 1461 70 E. 6.2.2,141 1 201 E. 4.6, 1281 327 E. 4.2, 109 1a273 E. 4d
mit Hinweisen). Eine urspringliche Unbestimmtheit kann indessen mit zunehmender
Erfahrung der Praxis schwinden oder entfallen (Imboden/Rhinow, a.a.0., S. 401).

E. 533
(Inhalt von § 2aVVCov19)

E.534

Ob § 2aVCov19 den Anforderungen an die Berechenbarkeit und Vorhersehbarkeit mit
Bezug auf die Adressaten und zugleich an die Gewéahrleistung der rechtsgleichen
Rechtsanwendung gentigt, er-scheint mit Blick auf die unterschiedliche und teils nicht mit
der regierungsrétlichen Auffassung vereinbaren Anwendung der Verbotsnorm durch
Behorden, wie die von den Antragsstellerinnen aufgefihrten Beispiele und die 6ffentliche
Stellungnahme zur Handhabung wahrend der Zeit vom 24. Oktober bis zum 12. November
2020 zeigen, fraglich. Mit der 6ffentlichen Klarstellung in der kantonalen Stellungnahme
und mit der erneuten Zulassung der Strassenprostitution seit 12. November 2020 erfolgten
Korrekturen in der Handhabung. Sodann wurde mit dem Hinweis darauf, dass es zu
bedauern sei, wenn nach aussen hin nicht kohérent kommuniziert worden sei, —wenn auch
nur mittelbar — eingerdumt, dass der Adressatenkreis mit der gewahlten Umschreibung zu
Beginn weder von Behdrden noch von den Rechtsunterworfenen im vom Regierungsrat
gemeinten Sinn verstanden wurden. Indem nun der Anwendungsbereich mit der 6ffentlich
gemachten Praxisfestlegung genauer gefasst ist, fand eine Korrektur und zugleich eine
Prézisierung durch den Regierungsrat als Notverordnungsgeber statt. Selbst wenn der
Wortlaut nach wie vor einen sehr weiten Anwendungshorizont umfasst, kénnen Behérden
und Normadressaten dank der Praxisfestlegung Gewissheit Uber die Tragweite des Verbots
erlangen. Die von Adressaten und Behorden gezeigte Ungewissheit wegen der
ursprunglichen Unbestimmtheit konnte damit beseitigt werden. Im heutigen Zeitpunkt
ertbrigt sich deshalb die Aufhebung von § 2aVVCov19 aufgrund einer Verletzung desim

L egalitétsprinzip enthaltenen Bestimmtheitsgebots, wie es namentlich Art. 36 Abs. 1 BV
fUr Grundrechtseingriffe verlangt. Unter dem Gesichtswinkel des verfassungsmassigen
Gesetzmassigkeitsgrundsatzes bleibt zu bemerken, dass es der Vorhersehbarkeit al's



wesentlichem Aspekt der Rechtssicherheit abtraglich ist, wenn rechtsetzende Erlasse, wie
es gesetzesvertretende Verordnungen sind, selbst wenn es sich um Notrecht handelt, nicht
wenigstens auf die Dauer ihrer zeitlich beschrankten Wirksamkeit unveréndert gelten.
Gesetzgebung unterscheidet sich von der Einzelfallentscheidung mitunter darin, dass sie,
nur schon damit die Rechtsunterworfenen die Verbote oder Gebote befolgen kénnen, auf
Dauer, bei befristeten Erlassen eigentlich auf Geltungsdauer, angelegt sein muss. Der
Rechtsunterworfene muss wissen, welche Bestimmungen gelten, die entsprechenden
Normen zu Kenntnis nehmen und sich auf deren Bestandigkeit verlassen kdnnen
(Publikationskriterien: Botschaft zur Anderung des Publikationsgesetzes vom 28.8.2013, in:
BBI 2013 7080; vgl. auch Bericht des Bundesrats vom 19.10.2016 zur Ver6ffentlichung
von Gesetzen, Ziff. 2.2.2; Hafelin/MUller/Uhlmann, a.a.O., N 260). Dass der Regierungsrat
die VCov19 innerhalb von zehn Tagen dreimal revidierte, ndmlich am 21. Oktober, 24.
Oktober und 31. Oktober 2020, belastete die V orhersehbarkeit und beeintréchtigte das
Vertrauen in die Verlasslichkeit der eingesetzten Ordnung. Indessen ist auch darin keine
Verletzung des auch fir Notverordnungen massgeblichen V erfassungsprinzips der
Gesetzmassigkeit der nunmehr angefochtenen Regelung von 8§ 2aVCov19, in Kraft bis 31.
Januar 2021, zu erblicken.

E.6

Die Zulassigkeit von Polizeinotverordnungen verlangt nebst einer Stérung oder
unmittelbaren Gefahrdung der 6ffentlichen Ordnung und zeitlicher Dringlichkeit auch, dass
die allgemeinen Schranken staatlichen Handelns, wie das V orliegen eines offentlichen
Interesses und der Grundsatz der Verhadltnismassigkeit, eingehalten sind (BGE 122 IV 258
E. 2a; H&felin/Haller/Keller/Thurnherr, a.a.O., N 1863). Einschrénkungen von
Grundrechten gemass Bundesverfassung, wie vorliegend die Wirtschaftsfreiheit im Sinn
von Art. 27 BV, missen schon aufgrund von Art. 36 Abs. 2 BV durch ein offentliches
Interesse gerechtfertigt und verhdtnisméssig sein (Art. 36 Abs. 3BV).

E.6.1

Das offentliche Interesseist die allgemeine Voraussetzung fur jede staatliche Tétigkeit (Art.
5 Abs. 2 BV). Beim Begriff des 6ffentlichen Interesses handelt es sich um einen
unbestimmten Rechtsbegriff, der zeitlich und 6rtlich einem gewissen Wandel unterworfen
sein kann (Hafelin/Muller/Uhlmann, a.a.O., N 465). Gemeinsam ist den offentlichen
Interessen, dass sie in der Rechtsordnung eine Anerkennung gefunden haben. Als
offentliches Interesse gilt insbesondere der Schutz der Polizeigiter, zu denen als
grundlegendes Element auch die 6ffentliche Gesundheit gehort
(Tschannen/Zimmerli/Mdller, aa.0., 8 20 N 4). Gemass 8§ 1 VCov19 dienen die in der
Verordnung angeordneten Massnahmen dazu, die Verbreitung des Coronavirus zu
verhindern und Ubertragungsketten zu unterbrechen. Wie der Regierungsrat ausfiinrt, sollen
schwere Krankheitsverlaufe und Todesfalle sowie eine Uberlastung oder ein
Zusammenbruch des Gesundheitssystems verhindert werden. Die angeordneten
Massnahmen, darunter auch die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe in § 2a'VCov19,
dienen der Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie und damit dem Schutz der Gesundheit
sowie von Leib und Leben und liegen entsprechend im 6ffentlichen Interesse. Das wird
denn auch von den Antragsstellerinnen ausdriicklich anerkannt.

E.6.2



In Notverordnungen sind in den Schranken der Verhatnismassigkeit auch schwerwiegende
Grundrechtseingriffe zuléssig (BGE 132 | 229 E. 10.1; Seiler, in: Komm. der
Kantonsverfassung Luzern [Hrsg. Richli/Wicki], Bern 2010, 8 56 KV N 32;
Imboden/Rhinow, aa.O., S. 60). Die Verhdltnisméassigkeit ist zwar ein allgemeiner
Grundsatz rechtsstaatlichen Handelnsim Sinn von Art. 5 Abs. 2 BV und gilt deshalb im
ganzen Offentlichen Recht sowohl bei der Rechtssetzung al's auch bei der
Rechtsanwendung. Wenn es aber, wie vorliegend, um die Priifung der Rechtméssigkeit von
Grundrechtseingriffen geht, stiitzt sich die Verhéltnisméssigkeitsprifung auf die erwéhnte,
besondere Grundlage von Art. 36 Abs. 3 BV. Auch wenn das Verhdtnis der beiden
Auspréagungen des V erhd tnismassi gkeitsgrundsatzes nicht restlos geklért ist, muss nach der
Rechtsprechung immerhin in Anwendung von Art. 36 Abs. 3 BV der Schutzbedurftigkeit
des infrage stehenden Freiheitsrechts besondere Beachtung geschenkt werden
(Hafelin/Maller/Uhlmann, a.aO., N 517, m. H.). Der Grundsatz der V erhdtnisméassigkeit
umfasst nach Lehre und Rechtsprechung drei Elemente, die generell kumulativ erfillt sein
mussen (vgl. BGE 123 1 112 E. 4e; Tschannen/Zimmerli/Mdller, aa.O., 8 21 N 2). Vorab
muss die Massnahme geeignet sein, den im offentlichen Interesse verfolgten Zweck
herbeizufiihren (Geeignetheit). Weiter muss sie im Hinblick auf den angestrebten Zweck
erforderlich sein, das heisst sie hat zu unterbleiben, wenn eine ebenso geeignete, aber
mildere Massnahme fir den angestrebten Erfolg ausreichen wirde (Erforderlichkeit).
Schliesslich muss zwischen dem gesteckten Ziel und dem zu seiner Erlangung notwendigen
Eingriff in die Grundrechte ein verniinftiges V erhdtnis bestehen, was eine Abwagung der
betroffenen 6ffentlichen und privaten Interessen bedingt (Verhétnisméassigkeit im engeren
Sinn; BGE 1351 176 E. 8.1; Tschannen/Zimmerli/Miller, aaO., 8 21 N 2; ZBIl 1998 S.
441). Das Prinzip der Verhadltnisméssigkeit soll zusammenfassend sicherstellen, dass die
zur Erreichung des angestrebten Ziels eingesetzten Mittel geeignet und erforderlich sind,
und dass der Zweck der Massnahme deren Auswirkungen rechtfertigt (BGE 137 | 327 E.
5.51.; Tschannen/Zimmerli/Miiller, aa.O., 8 21 N 1 und 16).

E.6.211

Unter dem Gesichtswinkel der Geeignetheit wird die Prazision des staatlichen Handelns
geprift. Eine Massnahme kann als geeignet gelten, wenn sie zumindest einen tauglichen
Versuch darstellt, einen Beitrag zur Realisierung des gesetzmassigen und im offentlichen
Interesse liegenden Zwecks leisten zu kdnnen. Zu prifen ist somit die Zwecktauglichkeit
einer Massnahme (BGE 1441 126 E. 8.1). (...) Wie jede Massnahme, die Kontakte
zwischen Menschen verhindert, taugt die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe deshalb
grundsétzlich dazu, die Moglichkeiten zur Verbreitung des Coronavirus zu reduzieren und
alfallige angefangene Ubertragungsketten, die auf dem Weg von Kunden zu
Dienst-leistenden und von Dienstleistenden zu Kunden verlangert werden konnten, zu
unterbrechen. Die Zwecktauglichkeit, zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit beizutragen,
ist demnach mit der angefochtenen Massnahme grundsétzlich genauso gegeben wie bel
jeder anderen Massnahme, die die Anzahl von Ubertragungstauglichen Begegnungen
reduziert.

E.6.21.2

Genauer gefasst, ist dasvom BAG erklérte Ziel der Anstrengungen von Behérden des
Bundes und der Kantone, mit den verschiedenen Massnahmen den R-Wert dauerhaft unter
1 zu halten, sodass die Ausbreitung des Virus abgebremst wird. Dabel bezeichnet die
Reproduktionszahl R die Anzahl Personen, dieim Durchschnitt von einer infizierten Person



angesteckt werden. Damit die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe als Massnahme
tatsachlich einen solchen Beitrag zur Reduktion der Ansteckungen mit dem Coronavirus
leisten kann, muss feststehen, dass die Erotik- und Sexbetriebe, sollten sie dem Publikum
weiter zur Verfligung stehen, einen Beitrag zur Ausbreitung des Virus erbringen, der zur
Zielerreichung reduziert werden muss. Dazu ist zwar nicht erforderlich, dass es sich bel den
zu schliessenden Betrieben um egentliche Ansteckungsherde (Hotspots) handelt. Immerhin
ist aber die Zwecktauglichkeit der Massnahme nur dann gegeben, wenn von ihnen
zumindest eine gegentiber der Begegnung ausserhalb der Betriebe und unter Respektierung
der geltenden Corona-Massnahmen (ab 29.10.2020 Verbot von V eranstaltungen und
Versammlungen, Regeln fur Sport und Kultur, Fernunterricht an Hochschulen, Schliessung
von Tanzlokalen und Discos, Regeln fir Bars und Restaurants, ausgedehnte Maskenpflicht,
Kontakt reduzieren, Handhygiene beachten, wenn moglich Homeoffice, Abstand halten)
erhohte Ansteckungsgefahr besteht.

E.6.2.1.3

Wahrend die Antragsstellerinnen geltend machen, die Ansteckungsgefahr sel nicht grosser
als beim Besuch eines Restaurants, geht der Regierungsrat davon aus, dass in Erotik- und
Sexbetrieben aufgrund des sehr engen, dauerhaften Kdrperkontakts, der beschleunigten
Atmung, und der eher kleinen, schlecht gel Gifteten Raumlichkeiten, in denen die
Dienstleistungen erfolgen, eine erhohte Ansteckungsgefahr bestehe.

E.6.2.14
(Ubertragungsarten des Coronavirus)

E.6.2.15

(...) Ob diese Gefahr im Vergleich mit anderen Té&tigkeiten oder Betrieben wie Restaurants
und Kosmetik-Studios (erheblich) grosser ist oder nicht, spielt im Rahmen der Beurteilung
der Zwecktauglichkeit keine Rolle. Vielmehr zeigt sich, dass bei Dienstleistungen, welche
von Sex- und Erotikbetrieben angeboten werden, die Ubertragung von Viren tiber
Tropfchen und Aerosolen aufgrund der besonderen Umstande erheblich ungehinderter als
ausserhalb solcher Betriebe erfolgen kann. Damit erhoht sich die Wahrscheinlichkeit, dass
das Virus weiterverbreitet wird, wenn die Erotik- und Sexbetriebe dem Publikum
zuganglich bleiben, wegen des damit verbundenen Anteils an Neuansteckungen in eéinem
Ubermass im Vergleich zum Beitrag an Neuansteckungen unter dem sonst geltenden
sanitarischen Regime. Sollten die Erotik- und Sexbetriebe weiter dem Publikum zu
Verfugung stehen, ist deshab davon auszugehen, dass sie einen gegentber dem mit dem
Grundregime angestrebten Reproduktionsziel erhthten Beitrag zur Verbreitung des Virus
leisten. Die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe bewirkt demgegentber, dass die Zahl
der Neuansteckungen, die sonst beim Besuch solcher Einrichtungen resultieren, auf Null
vermindert werden. Die damit erreichte Abbremswirkung der Verbreitung ist ein Beitrag
zur Reduktion der Reproduktionszahl.

E.6.2.16

Was die Antragsstellerinnen der Zwecktauglichkeit der Schliessung entgegenhalten, ist
nicht stichhaltig. Namentlich erbringt die Massnahme nicht deshalb keinen Beitrag zum
angestrebten Zweck, weil es fir eine konsequente Umsetzung des Verbots an
Kontrollpersonal mangle. Zum einen entbehrt die Behauptung jeglicher Substanziierung,
welche erlaubte, das angeblich drohende Vollzugsdefizit in Relation zum Personal bestand
der Behdrden zu bringen. Zum andern scheinen sie zu verkennen, dass gerade die



Notverordnung wegen der infrage stehenden fundamentalen Rechtsguter und der
Dringlichkeit des Handelns von den Rechtsunterworfenen aus Einsicht in die Notlage
ebenso befolgt wird, wie die Regelordnung ausserhalb des Notstandes ohne ausdriickliche
Kenntnisse von Gesetzestexten befolgt wird (vgl. dazu Towfigh, Komplexitét und
Normenklarheit — oder: Gesetze sind fur Juristen gemacht, in: Preprints of the Max Planck
Institute for Research on Collective Goods, 22/2008 S. 22 f.). Im Gegensatz zu totalitadren
Staaten, die ihre verwaltungsrechtliche Ordnung hart und riicksichtslos durchsetzen, stellt
der nach demokratischen Grundsétzen organisierte Rechtsstaat darauf ab, dass die
Bevdlkerung seinen Vorschriften grundsétzlich freiwillig und ohne Einsatz von
Druckmitteln nach-kommt (Locher, Verwaltungsrechtliche Sanktionen, Rechtliche
Ausgestaltung, Abgrenzung und Anwendbarkeit der Verfahrensgarantien, Zircher Studien
zum offentlichen Recht Bd. 210, Zirich - Basel - Genf 2013, S. 6). Das bedeutet zugleich,
dassim freiheitlichen Rechtsstaat die verwaltungsrechtliche Ordnung nicht wegen der
allgegenwaértigen Kontroll- und Durchsetzungsmacht der Exekutive erzwungen ist, sondern
diese befolgt wird, weil sich die Bevdlkerung an die Gesetze hdlt. Demgegeniber tritt der
Vollzug und die Kontrolle durch die Verwaltung und deren Unterstiitzung durch
polizeiliche Kontrollen zur Durchsetzung der Rechtsordnung, wenn sie im Einzelfall nicht
beachtet werden sollte, in den Hintergrund, auch wenn die Unterstiitzung durch die Polizei
im Verwaltungsverfahren in der Rechtspraxis eine bedeutende Rolle einnimmt (Tiefenthal,
Kantonales Polizeirecht der Schweiz, Zurich/Uster 2018, S. 127 f.). Funktional betrachtet
stellen im Rechtsstaat die Verwaltung und die Polizel sicher, dass die Rechtsordnung im
Sinn der Gleichbehandlung nicht nur befolgt, sondern auch — als ultimaratio und
ausnahmswei se — zwangswei se durchgesetzt wird. Dass dafUr die Mittel der Behdrden nicht
ausreichen sollten, wird indes zu Recht schon nicht ausdriicklich geltend gemacht. Dass das
Verbot nicht Itckenlos kontrolliert und in jedem Einzelfall rund um die Uhr rigoros
durchgesetzt werden koénnte, da den Behdrden schon nicht alle Betriebeim Sinn von § 2a
V Cov19 bekannt sind, wie die Antragsstellerinnen behaupten, andert folglich nichts an der
erkannten Tauglichkeit der Massnahme fir den erwarteten Zielbeitrag. (...)

E.6.2.1.7

Zusammenfassend besteht in Erotik- und Sexbetrieben im Sinn von 8 2aVCov19 eine
erhohte Ansteckungsgefahr. Die Massnahme, die Erotik- und Sexbetriebe zu schliessen, ist
vor diesem Hintergrund geeignet, die Verbreitung des Coronavirus einzuschrénken, d.h. die
Zahl der Neuansteckungen zu reduzieren und so die 6ffentliche Gesundheit zu schiitzen.

E.6.2.2

Ein Eingriff muss mit Blick auf dasim 6ffentlichen Interesse angestrebte Ziel erforderlich
sein. Die Erforderlichkeit oder Notwendigkeit ist gegeben, wenn keine weniger belastende,
die geschitzten Rechte schonendere Massnahme zum Ziel fuhren wirde (vgl. BGE 119 la
348 E. 2d). Eine Massnahme hat mit anderen Worten zu unterbleiben, wenn eine gleich
geeignete, aber mildere Massnahme fir den angestrebten Erfolg ausreichen wirde
(H&felin/Mdller/Uhlmann, a.a.O., N 527). Zu prifen ist, ob es mildere Massnahmen gibt,
die gleich geeignet sind, die Verbreitung des Coronavirus zu verhindern und
Ubertragungsketten zu unterbrechen.

E.6.221

Die Antragsstellerinnen nehmen den Standpunkt ein, Ziel der Massnahmen gemass der
VCov19 sai nicht ein vollsténdiger Ausschluss der Infektionsgefahr, sondern deren



Minimierung. Dieses Ziel kénne auch mit Hygienekonzepten und der Erhebung von
Kontaktdaten — wozu sie bereit seien — erreicht werden, womit die Schliessung der Erotik-
und Sexbetriebe sachlich nicht erforderlich sai. In der Replik weisen sie sodann darauf hin,
die Erhebung von Kontaktdaten kénne, entgegen der Auffassung des Regierungsrats, nicht
asillusorisch bezeichnet werden, da beispielsweise der Kanton Zirich genau dies mache.

E.6.22.2

(...) Ob eine Massnahme notwendig ist, hangt von zahlreichen Aspekten ab, die von
Kanton zu Kanton unterschiedlich ausgepragt sein konnen. Der Regierungsrat des Kantons
Luzern befolgt bezogen auf die Erotik- und Sexbetriebe gerade nicht den Ansatz, die
Infektionsgefahr bloss so gut wie méglich zu minimieren. Vielmehr entschied er sich dafr,
in Teilbereichen das 6ffentliche Leben und Teile der Wirtschaft mit einzelnen Massnahmen
fUr eine gewisse Zeit zusatzlich zum Bund einzuschranken oder eben ganz zu untersagen.
(...) In Erotik- und Sexbetrieben finden naturgemass Uberwiegend ein enger und eine
gewisse Zeit andauernder K 6rperkontakt sowie kérperliche Anstrengungen statt. Damit ist
durch die Atmung ein erhohter Trépfchen- und Aerosole-Ausstoss verbunden. Diesim
Gegensatz zu den von den Antragsstellerinnen genannten (nur) korpernahen
Dienstleistungen wie Tattoo- und Kosmetikstudios, M assagesal ons, Physiotherapie- und
Akupunkturbehandlungen und Coiffeursalons. Daran kdnnen weder die Erhebung der
Kontaktdaten noch ein ausfuhrliches Schutzkonzept, wie es die Antragsstellerinnen mit
ihrer Eingabe vom 4. Dezember 2020 geltend machten und nachreichten, etwas &ndern.
Solche Massnahmen kdnnten erst dann allenfalls als mildere Massnahme geprift werden,
wenn die Ansteckungszahlen im Kanton Luzern deutlich zuriickgehen und auch wieder
ausreichende K apazitéten an freien Spitalbetten zur Verfiigung stehen. Gemessen an der
gegenwaértig gewahlten, vollstandigen Verhinderung der Ubertragung in Erotik- und
Sexbetrieben stellen samtliche Schutzmassnahmen (wie z.B. Schutzkonzepte mit
Maskentragen, L Uften, Hande desinfizieren, Aufenthaltsdauer beschranken etc.) weniger
geeignete Massnahmen dar. Eine Massnahme gilt némlich nur als milderes Mittel im Sinn
von Art. 36 Abs. 3BV, wenn sie gleich geeignet ist, das angestrebte Ziel zu erreichen
(Hafelin/Mdller/Uhlmann, a.a.O., N 527; Tschannen/Zimmerli/MUller, aa.O., 821 N 7).
Gleich verhilt es sich mit einer zeitlichen Einschrankung der Offnungszeiten auf 6.00 bis
23.00 Uhr. Damit kann zwar die Anzahl der Kontakte durch die Inanspruchnahme von
Dienstleistungen aus den a's Ubertragungsgefahrlich identifizierten Gewerbebetrieben
reduziert werden, was mit einer Verminderung der Anzahl zu erwartender Neuinfektionen
einhergeht. Doch gilt auch hier, dass die verordnete Massnahme mit Null Neuansteckungen
(von Dienstleistenden und Kunden) aus dem Bereich der geschlossenen Betriebe mit einer
blossen Reduktion der Begegnungen nicht erreicht werden kann. Die zeitliche
Einschrankung kann deshalb nicht als mildere Massnahme in Sinn von Art. 36 Abs. 2 BV
gelten.

E.6.223

Die Antragsstellerinnen machen weiter geltend, es sei nicht notwendig, dassdie
Massnahme bis 31. Januar 2021 gelte und allenfalls noch verlangert werde (KG amtl.Bel. 1
S. 7). Gemass Art. 40 Abs. 3 EpG dirfen die Massnahmen der kantonalen Behdrden nur so
lange dauern, wie es notwendig ist, um die Verbreitung einer Gbertragbaren Krankheit zu
verhindern, und sie sind regelmassig zu Gberprifen. Mit Blick auf die aktuell geltende
besondere Lage im Sinn von Art. 6 EpG und da heute nicht absehbar ist, wann die Behorden
und die kantonalen Trager der Gesundheitsversorgung wieder in der Lage sein werden, die



Verbreitung des Corona-Virus zu verhiiten und ausreichend zu bekémpfen, kann die Frage,
ob die Massnahme bis zum 31. Januar 2021 erforderlich ist, im jetzigen Zeitpunkt nicht
beurteilt werden. Wie der Regierungsrat in der Vernehmlassung festhélt, liegt eine
funktionierende Wirtschaft im Interesse des Kantons. Seine Erklérung, die einschrénkenden
Massnahmen fir die Bevdlkerung und einzelne Branchen nicht langer als notwendig
aufrechtzuerhalten (KG amtl.Bel. 5 S. 13), nimmt diese Interessenlage als Motiv auf und
entspricht einer gesetzeskonformen Auslbung der mit dem Epidemiengesetz delegierten
Befugnis, ausnahmswei se auch schwerwiegende Massnahmen beschrankt auf die Dauer der
Notlage anzuordnen. Zu erganzen ist, dass die Frage der Vereinbarkeit des kantonalen
Rechts, d.h. die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe, mit dem Gbergeordneten Recht
von Art. 40 Abs. 3 EpG (vgl. Art. 49 Abs. 1 BV) im Fall der Beanstandung einer
Uberméssigen Dauer zu einem spateren Zeitpunkt auch noch vorfrageweise im Rahmen
einer sog. konkreten oder inzidenten Normenkontrolle geprift werden wirde. Zeigte sich
dann, dass die streitbetroffene, generell-abstrakte Norm ganz oder teilweise
Ubergeordnetem Recht widerspricht, bliebe diese zwar in Kraft, doch wére der darauf
beruhende Anwendungsakt aufzuheben (vgl. BGer-Urteil 2C_875/2016 vom 10.10.2016 E.
1.2.5 mit Hinweisen).

E.6.224

Sind demnach keine milderen Massnahmen geltend gemacht und ersichtlich, die gleich
geeignet sind, die Verbreitung des Coronavirusin Erotik- und Sexbetrieben zu verhindern,
erweist sich deren Schliessung als fir das Ziel, dass keine Neuansteckungen aus dem
Kontakt von Kunden und Anbieterinnen in den besagten Betrieben erfolgen, erforderlich.

E.6.23

Damit eine Einschrankung von verfassungsmassigen Rechten zumutbar ist, muss zwischen
dem an-gestrebten Ziel und dem Eingriff ein verninftiges Verhéltnis bestehen. Es sind
hierzu die vorstehend umschriebenen 6ffentlichen Interessen am Schutz der Gesundheit und
der Eindémmung der Verbreitung des Coronavirus den tangierten offentlichen und privaten
Interessen gegentiberzustellen. Hierzu zéhlen insbesondere die Wirtschaftsfreiheit, die
privaten Interessen der Betroffenen an der freien Aus-tbung ihrer Erwerbstétigkeit sowie
die Rechtsgleichheit nach Art. 8 BV.

E.6.23.1

Die Wirtschaftsfreiheit beinhaltet namentlich die freie Wahl des Berufs sowie den freien
Zugang zu einer privatwirtschaftlichen Erwerbstétigkeit und deren freie Austibung (Art. 27
Abs. 2BV; BGE 1421 162 E. 3.2.1, 141 V 557 E. 7.1 mit Hinweis). Geschitzt ist jede
gewerbsmassig ausgelibte, privatwirtschaftliche Téatigkeit, die der Erzielung eines
Gewinnes dient, und zwar in alen ihren Erscheinungsformen (BGE 140 | 218 E. 6.3). Die
Wirtschaftsfreiheit steht nattirlichen und juristischen Personen gleich-ermassen zu (BGE
1421 162 E. 3.2, BGE 140 | 218 E. 6.3). Wahrend Art. 27 BV den individualrechtlichen
Gehalt der Wirtschaftsfreiheit schitzt, sieht Art. 94 Abs. 1 BV as
konstitutiv-institutionelles Gegenstiick vor, dass sich Bund und Kantone an die
Wirtschaftsfreiheit zu halten haben. Verhindert werden sollen staatliche Massnahmen, die
darauf ausgerichtet sind, das Wirtschaftsleben nach einem festen Plan zu lenken (BGE 131 |
223 E. 4.2, 116 la 345 E. 5) oder Bewirtschaftungsformen zu sichern oder zu begtinstigen
(BGE 1381 378 E. 8.3; BGer-Urteil 2C_109/2017 vom 3.7.2018 E. 5.2). Einschrankungen
der Wirtschaftsfreiheit sind neben den V oraussetzungen von Art. 36 BV nur zuldssig, wenn



sie nicht vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit abweichen und Grinde fir die
Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit nicht bloss vorgeschoben sind (Art. 94 Abs. 4 BV;
BGE 1421 162 E. 3.2.2 und 3.5). Was Kerngehalt der Wirtschaftsfreiheit ist, ist umstritten.
Wahrend das Bundesgericht die Frage nach einer eigensténdigen Bedeutung des
Kerngehalts offenliess (vgl. BGE 136 | 17 E. 4.5), kann eine Verletzung des Kerngehalts
darin gesehen werden, wenn der Staat in vielen Bereichen des Wirtschaftsgeschehens den
Marktmechanismus beseitigt, sodass der Privatwirtschaft kaum mehr sinnvolle
Betétigungsfelder bleiben oder die Vertragsfreiheit ausgehohlt wird (Uhlmann, Basler
Komm., Basel 2015, Art. 27 BV N 55 mit Hinweisen).

E.6.23.2

Mit der Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe wird die bisherige privatwirtschaftliche
Erwerbstétigkeit der Anbieterinnen von Erotik- und Sexdienstleistungen in Betrieben
unterbunden. M.a.W. wird ihnen mit der Schliessung die freie Ausiibung ihrer aktuellen
Erwerbstétigkeit entzogen. Dies stellt einen schwerwiegenden staatlichen Eingriff in die
Wirtschaftsfreiheit derjenigen dar, die in diesem Bereich ihre Geschaftstétigkeit austiben.
Der Eingriff bewirkt in vielen Féllen den weitgehenden Entzug der wirtschaftlichen
Betatigungsmoglichkeit mit existenzbedrohender Wirkung. Diesem gravierenden Eingriff
in die Wirtschaftsfreiheit ist das 6ffentliche Interesse am Schutz der Bevdlkerung vor der
Verbreitung des Coronavirus gegenuberzustellen. Die Gefdhrdung der offentlichen
Gesundheit durch die Ansteckung mit dem Coronavirus, das zum "severe acute respiratory
syndrome" Sars fuhren kann, ist fur viele Menschen |ebensgefahrlich. Die Behandlung der
Patienten mit schwerem Verlauf erfordert stationére Pflege in den Intensivstationen von
Spitélern und den Einsatz von nur begrenzt vorhandenen technischen und personellen
Mitteln. Aufgrund der Erfahrungen ist bekannt, dass bel einer raschen Verbreitung des
Corona-Virus die Anzahl der Patienten mit schwerem Verlauf massiv und mit einer
Geschwindigkeit ansteigt, welche dazu fuhrt, dass die Ressourcen der Spitéler, inklusive
des Medizinalpersonals, in einem Mass bel astet werden, das die pflichtgemésse Behandlung
und Pflege gefahrdet. Der Kerngehalt des Rechts auf Leib und Leben wére deshalb vor
allem dann tangiert, wenn bei einer Systemiberlastung durch Triage-Entscheid einzelne
Patienten der rein palliativen Pflege zugewiesen werden mussten. Indem der Regierungsrat
mit der Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe einen Antell von Neuansteckungen aus
diesem Dienstlei stungssegment von vornherein ausschliesst, schafft er einen Beitrag dazu,
dass weniger Neuansteckungen resultieren. Die Einschrankung der Wirtschaftsfreitheit zum
Nachteil des Wirtschaftszweigs, der mit dem Betrieb von Erotik- und Sexbetrieben
verbunden ist, dient deshalb dem Schutz des Rechtsguts Leib und Leben. (...) Werden die
Interessen am Schutz der 6ffentlichen Gesundheit und von Leib und Leben mit der
Verpflichtung zur Gewahrleistung e nes funktionierenden Gesundheitssystems dem
Gewicht der Massnahme im Kontext ihres Anteils an der gesamten Wirtschaft
entgegengestellt, muss dem offentlichen Interesse, die pandemische Situation unter
Kontrolle zu halten, der Vorrang gebihren. Das private Interesse an der moglichst
ungehinderten Auslibung der wirtschaftlichen Tatigkeit als Betreiber von oder
Dienstleistungsanbieterin in Erotik- und Sexbetrieben darf im Ubrigen vorliegend nicht mit
seinem gesamten Gewicht in die Abwagung einbezogen werden, geht es doch nicht um
einen definitiven Ausschluss, sondern lediglich um ein zeitlich knapp befristetes Regime.
Unter dem Blickwinkel, dass die Schliessung als Reaktion auf eine Notlage erlassen wurde
(vgl. E. 3.1) und zeitlich befristet ist, erweist sich umso mehr, dass der Eingriff in die
Wirtschaftsfreiheit zwar im Einzelfall hart treffen mag, aber mit Blick auf die



Ubergeordneten I nteressen zumutbar ist.

E.6.23.3

(Darstellung der Massnahmenpakete und Hartefallgelder zur Abfederung der
wirtschaftlichen Folgen)

E.6.24

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe zwar
einen schweren Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit darstellt. Jedoch vermag das private
Interesse an moglichst ungehinderter Austibung der wirtschaftlichen Tatigkeit in solchen
Betrieben wegen des Uberwiegenden Interesses an der mit der Massnahme angestrebten
Gewadhrleistung der 6ffentlichen Gesundheit und einer funktionierenden
Gesundheitsversorgung nicht zu Uberwiegen, zumal es sich um einen auf wenige Monate
befristeten Eingriff handelt, der von Gesetzes wegen gemildert werden muss, so-bald die
Verhdltnisse es erlauben. Kommt hinzu, dass die wirtschaftlichen Folgen gemildert werden
sollen.

E.71

Die Antragsstellerinnen riigen weiter eine Verletzung der Rechtsgleichheit nach Art. 8 BV.
Das Rechtsgleichheitsgebot stellt ein verfassungsmassiges Recht dar und ist nicht nur bei
der Rechtsanwendung, sondern auch bei der Rechtssetzung zu beachten. Ein Erlass
verstosst nach der Rechtsprechung gegen das Gebot der Rechtsgleichheit in der
Rechtsetzung, wenn er rechtliche Unterscheidungen trifft, fir die kein verninftiger Grund
in den zu regelnden Verhaltnissen ersichtlich ist, oder wenn er Unterscheidungen unterl&sst,
die sich aufgrund der Verhaltnisse aufdréngen, wenn also Gleiches nicht nach Massgabe
seiner Gleichheit gleich und Ungleiches nicht nach Massgabe seiner Ungleichheit ungleich
behandelt wird (BGE 145 Il 206 E. 2.4.1). Die ungerechtfertigte Gleich- bzw.
Ungleichbehandlung muss sich auf eine wesentliche Tatsache beziehen. Die Frage, ob fur
eine rechtliche Unterscheidung ein verninftiger Grund in den zu regelnden Verhaltnissen
besteht, kann zu verschiedenen Zeiten unterschiedlich beantwortet werden. Dem
Gesetzgeber bleibt im Rahmen dieser Grundsétze und des Willkurverbots ein weiter
Gestaltungsspielraum (BGE 14511 206 E. 2.4.1, 143 V 139 E. 6.2.3 mit zahlreichen
Hinweisen). Schematische oder typisierende Regelungen verletzen die Rechtsgleichheit
nicht, sofern sie sich aus technischen oder praktischen Griinden aufdréangen und nicht zu
unbilligen Ergebnissen fuhren (Tschannen/Zimmerli/Miller, aa.O., 8§ 23N 9). Tréger des
Grundrechts sind natiirliche und juristische Personen des Privatrechts. In ortlicher Hinsicht
bezieht sich das Rechtsglei chheitsgebot immer nur auf den Zusténdigkeitsbereich der
jeweiligen Gebietskorperschaft, deren Rechtsakte in Frage stehen. Aus der foderalistischen
Staatsstruktur ergibt sich, dass die Kantone in ihrem Zusténdigkeitsbereich fur dieselbe
Materie sowohl unterschiedliche Regelungen aufstellen al's auch vom Bundesrecht
gewahrte Ermessens- und Gestaltungsspielraume verschieden nutzen kénnen (Waldmann,
in: Basler Komm., Basel 2015, Art. 8 BV N 25).

E.7.2

Die Antragsstellerinnen erblicken eine Verletzung der Rechtsgleichheit nach Art. 8 BV
darin, dass die Erotik- und Sexbetriebe geschlossen werden, die Strassenprostitution aber
welterhin zulassig ist, obwohl dabei eine identische Dienstleistung angeboten werde. Auch
im Vergleich zu anderen korpernahen Dienstleistungen und Dienstlei stungsbetrieben, wie
etwa Tattoo- und Kosmetik-Studios, Coiffeure, Massagen, Physiotherapien oder



Akupunktur, sei eine Ungleichbehandlung gegeben. Sodann liege in Bezug zu den Erotik-
und Sexbetrieben in anderen Kantonen, die nicht geschlossen worden seien, eine
Ungleichbehandlung direkter Konkurrenten vor, die sowohl das Rechtsgleichheitsgebot als
auch die Wirtschaftsfreiheit verletze. Verschiedene Gerichte in Deutschland hétten deshalb
ein totales Prostitutionsverbot fir verfassungswidrig angesehen.

E. 731

Vorab ist festzuhalten, dass nicht von Belang ist, was in anderen Kantonen gilt, weil sich
das Rechtsglei chheitsgebot — wie erwahnt —immer nur auf den Zustandigkeitsbereich der
jeweiligen Gebietskorperschaft bezieht, deren Rechtsakte in Frage stehen. Noch viel
weniger ist deshalb massgeblich, was auslandische Gerichte im Zusammenhang mit
umfassenden Prostitutionsverboten entschieden haben, zumal vorliegend gerade kein
solches Verbot angefochten ist. Mit Bezug auf die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe
gemass § 2aVCov19 ist deshalb die Wahrung des Rechtsgleichheitsgebots allein im
Zustandigkeitsbereich des Kantons Luzern zu prifen.

E. 732

Die Antragsstellerinnen verfechten mit ihren Beispielen die Auffassung, dass, wenn
Gleiches nach Massgabe seiner Gleichheit gleich behandelt werden muss, ihre Betriebe
nicht geschlossen werden durften, well ja die Strassenprostitution ausgelibt werden durfe
oder andere Anbieter korpernaher Dienstleistung weiterhin ihrer Geschaftstétigkeit
nachgehen durften. Sie behaupten damit sinngemass, diese Tétigkeiten brachten den gleich
grossen Anteil an Neuansteckungen mit sich, wie im Rahmen von Dienstleistungen in den
Erotik- und Sexbetrieben, sodass die Auswahl, gerade diese Betriebe zu schliessen, eine
Ungleichbehandlung bedeute. Wie ausgefihrt (vgl. vorne Ziff. 6.2.2.2) entschied sich der
Regierungsrat, von allen 6ffentlich zuganglichen Einrichtungen und Betrieben allein die
Erotik- und Sexbetriebe fur beschrénkte Dauer vollsténdig zu schliessen. Vor dem
Hintergrund des Interesses an einer funktionierenden Wirtschaft und der Pflicht, die mildest
maoglichen Eingriffe vorzunehmen, hat der Regierungsrat diese Auswahl aus der ganzen
Vidfalt von 6ffentlich zugénglichen Einrichtungen und Betrieben unter sorgfaltiger
Abwaégung des Zielbeitrags vornehmen missen. Nun wird unter dem Gesichtswinkel der
rechtsgleichen Behandlung unterstellt, die Strassenprostitution und andere kdpernahe
Dienstleistungen wiirden die Verbreitung des Coronavirus in vergleichbarem Mass mit sich
bringen wie die Erotik- und Sexbetriebe. Abgesehen davon, dass eine Begriindung fir diese
Annahme fehlt, geht der Vergleich der Erotik- und Sex-betriebe mit anderen Betrieben und
Dienstleistungen insofern fehl, a's diese zwar allenfalls bezogen auf gewisse Umstande,
welche die Verbreitung des Virus begiinstigen (ungentigender Abstand, Berihrungen,

K ontaktstellenkontamination oder Dienstlei stungserbringung in geschlossenen Raumen),
mit denjenigen der Dienstleistungserbringung in den Erotik- und Sexbetrieben
Ubereinstimmen. Sie unterscheiden sich aber zugleich in fir die Verbreitung des Virus
wesentlichen Aspekten: Die Dienstleistungen der Strassenprostitution finden nicht in
Betrieben im Sinn von § 2a'V Cov19 statt. Frequenz der Kundenkontakte und die Dauer der
Begegnungen unterscheiden sich ebenso wie die Raume wechseln, in denen die Geschéfte
abgewickelt werden. Die Verbreitung des Virus wird deshalb bel der Strassenprostitution
von vornherein weniger begunstigt, als bei der betrieblichen Abwicklung von Erotik- und
Sexdienstleistungen.

E.7.33



(...) Der wesentliche Unterschied zu den anderen kdrpernahen Dienstleistungen liegt indes
im génzlich fehlenden Abstand bzw. dem engen, eine gewisse Zeit andauernden
Korperkontakt in Kombination mit korperlicher Betdtigung. Bei den anderen kérpernahen
Dienstleistungen kommt es nicht zu einem solch engen K érperkontakt und die Leistungen
sind fur den Kunden oder die Kundin in der Regel nicht korperlich anstrengend
(Kosmetik-und Tattoostudios, Coiffeursalons, Massagesalons usw.), sodass der Ausstoss
von Tropfchen und Aerosolen nicht erhoht wird. Bei Physiotherapiebehandlungen, die unter
Umstanden korperlich anstrengend sein konnen, kann bei solchen Ubungen der Abstand
zwischen Therapeut und Kunde besser eingehalten werden. Das gegenseitige Tragen von
Gesichtsmasken ist — ausser fur die Kundin oder den Kunden in Kosmetikstudios bei
Gesichtsbehandlungen — problemlos mdglich. Auch die Kontaktdatenerhebung ist in diesen
Betrieben absolut unproblematisch, was fir Sex- und Erotikbetriebe aufgrund des hohen
Anonymitétsbedirfnisses der Kunden nicht im gleichen Ausmass gelten kann. Damit
unterscheiden sich die Sex- und Erotikbetriebe fur die hier zu beurteilende Frage
entscheidend von anderen korpernahen Betrieben, weshalb sich die Ungleichbehandlung —
temporéare Schliessung auf der einen Seite, erhdhte Hygiene- und Sicherheitsmassnahmen
auf der anderen Seite — auf sachliche Kriterien stiitzt und damit rechtmassig ist. Was die
Strassenprostitution betrifft, kann auf dasin E. 7.3.2 Erwogene verwiesen werden. Auch
hier gibt es—wenn auch in geringerem Ausmass — fur den vorliegend zu beurteilenden
Sachverhalt doch entscheidende und damit zu beachtende sachliche Unterschiede, was eine
Ungleichbehandlung rechtfertigt.

E. 734

Geht es um die Selektion bestimmter Massnahmen in bestimmten Wirtschaftszweigen und
-branchen, ist auch die gesamtwirtschaftliche Bedeutung eines Gewerbes relevant. Auf
dieser Ebene unterscheiden sich die Erotik- und Sexdienstlel stungsanbieter ebenfalls von
den Ubrigen koérpernahen Dienstlei stungsbetrieben: Denn die Erotik- uns Sexbetriebe sind
bezlglich Branchengrésse und des Anteils an der wirtschaftlichen Gesamtleistung im
Kanton Luzern gegentber den tbrigen korpernahen Dienstlel stungsanbietern erheblich
weniger bedeutsam. Wird der Zielbeitrag an die angestrebte Abbremswirkung, der durch
die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe erzielt werden kann, demjenigen
gegenubergestellt, der mit der Schliessung der korpernahen Dienstleistungsanbieter
Insgesamt resultiert, unterscheiden sich die Bereiche. Schon aufgrund der erwéhnten
ausseren Rahmenbedingungen der Dienstlei stungserbringung ist von der Schliessung der
Erotik- und Sexbetriebe ein grosserer Beitrag zur Reduktion der Neuansteckungen zu
erwarten. Sodann unterscheiden sich die Bereiche mit Blick auf den mit der Schliessung
verbundenen gesamtwirtschaftlichen Schaden. Denn sowohl die Anzahl der Betriebe als
auch die Arbeitnehmerzahlen unterscheiden sich erheblich (von den ca. 840 Betrieben mit
personenbezogenen Dienstleistungen mit Korperkontakt, dieim April 2020 wegen Corona
schliessen mussten [vgl. https.//www.bfs.admin. ch/bfs/de/lhome/stati stiken/industriedienstl
el stungen/unternehmenbeschaefti gte/wirtschaftsstruktur-unternehmen.assetdetail. 12927653
.html], machen die Sexbetriebe ca. 110 Betriebe aus [vgl. Botschaft zu den Regelungen fir
das Sexgewerbe [B 151] vom 27.11.2018, S. 5]).

E.7.35

Das Gebot der rechtsgleichen Behandlung ist unter diesen Umstanden bei der Einstellung
der Wirtschaftstatigkeit fur die Branche der Erotik- und Sexbetriebe jedenfalls dann
gewahrt, wenn die Auswahl, welche Massnahmen bel welchem Wirtschaftszweig



angeordnet werden, um die Verbreitung des Coronavirus zu verhindern, nach den gleichen,
sachlichen Kriterien vorgenommen wurde. Dafir, dass die Regierung diesbeziiglich
ungleiche oder unsachliche oder gar willkurliche Kriterien angewendet hétte beim
Entscheid, die Erotik- und Sexbetriebe temporér zu schliessen, gibt es keine Anzeichen.
Demnach ist die Rechtsgleichheit auch nicht durch den Umstand verletzt, dass die Erotik-
und Sexbetriebe geschlossen wurden, die Strassenprostitution aber weiterhin erlaubt ist und
die Betriebe der kdrpernahen Dienstleistungen unter der Einhaltung von Schutzkonzepten
weiterhin getffnet bleiben. Mit der angeordneten Schliessung wurde demnach das Gebot
der Rechtsgleichheit bel der Rechtssetzung ebenso wenig verletzt wie das Gebot der
Gleichbehandlung der Gewerbegenossen als Auspragung der rechtsgleichen Behandlung im
Rahmen der Wirtschaftsfreiheit.

E.74

Die Wahl der Strategie, wie die epidemische Krise bewéltigt werden soll, in welchen
Bereichen des offentlichen Lebens und der Volkswirtschaft welches Risiko der Verbreitung
des Coronavirus eingegangen wird, sowie die Auswahl der Massnahmen zur Erreichung der
definierten Ziele sind der Exekutive Ubertragen. Der Regierungsrat verfligt deshalb gerade
im Rahmen des Polizeinotrechts Uber einen erheblichen Ermessensspielraum. Das Gericht
auferlegt sich schon aus Griinden der Gewaltentrennung bei der Uberpriifung der erlassenen
Massnahmen Zurtckhaltung, denn Wahl und Gestaltung von Massnahmen sind der
Gerichtsbarkeit, die im Normenkontrollverfahren alein die Vereinbarkeit mit
Ubergeordnetem Recht zu prifen hat, entzogen. Unter Berticksichtigung, dass es sich
vorliegend nicht um eine fur Leib und Leben zwingend notwendige Dienstleistung handelt,
die angeordnete Massnahme die Bevilkerung des Kantons als Gesamtheit nicht besonders
einschneidend trifft, sie aber doch einen entscheidenden Beitrag zur Verhinderung der
Verbreitung des Coronavirus leisten kann, erweist sich die befristete Schliessung der
Erotik- und Sexbetriebe als vertretbar.

E.8

Nach alledem kann sich die Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe als befristete
Massnahme auf eine geniligende gesetzliche Grundlage stiitzen, sie liegt im 6ffentlichen
Interesse und ist verhdltnismassig. Sie erfasst alle Anbieter von Dienstleistungen der Erotik-
und Sexbranche, die in ihren Rdumen Kunden bedienen, unterschieds os, sodass insofern
die Gleichbehandlung von Gewerbegenossen und zugleich die Rechtsgleichheit gewahrt ist.
Soweit die angefochtene temporéare Schliessung der Erotik- und Sexbetriebe heute zu
prifen ist, erweist sie sich demnach als mit dem tbergeordneten Recht vereinbar. Der
Antrag der Antragsstellerinnen auf Aufhebung von § 2aVVCov19 ist deshalb abzuweisen.
(Kostenfolgeregelung und Abweisung des Antrags auf Aufhebung von 8§ 2aVCov19)
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