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Regeste

Verordnung tber Massnahmen zur Bek&mpfung der Covid-19-Epidemie | Verordnung Uber
Massnahmen zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie Die von den Beschwerdefiihrenden
angefochtene Verordnung ist im Wesentlichen nicht mehr in Kraft. Dasich die in casu
aufgeworfenen Rechtsfragen im vorliegend dynamischen Regelungsumfeld aber jederzeit
unter gleichen oder &nlichen Umsténden erneut stellen kdnnten und eine rechtzeitige
Uberpriifung schwerlich zu bewerkstelligen ist, rechtfertigt es sich vorliegend, vom
Erfordernis des aktuellen Interesses abzusehen (E. 1.2). Soweit die Beschwerdefhrenden
eine Verletzung der Begrindungspflicht durch den Beschwerdegegner und damit eine
Verletzung ihres rechtlichen Gehors riigen, gilt dieser Anspruch nur in Verfahren vor
Verwaltungs- und Gerichtsbehdrden, nicht jedoch —wie vorliegend —im
Rechtsetzungsverfahren (E. 1.5). Aufgrund der steigenden Anzahl an Neuinfektionenim
Kanton Zurich waren die Voraussetzungen fir ein Tatigwerden durch den Kanton gemass
Epidemiengesetz und der bundesrétlichen Verordnung tiber Massnahmen in der besonderen
Lage zur Bekampfung der Covid-19-Epidemie gegeben (E. 3). Durch die vom
Regierungsrat angeordneten Massnahmen werden gewisse Grundrechte der
Beschwerdefiihrenden tangiert (E. 4.2). Ein solcher Grundrechtseingriff ist jedoch unter
bestimmten V oraussetzungen hinzunehmen. Diese V oraussetzungen sind vorliegend erfullt:
Die angeordneten Massnahmen beruhen auf Art. 40 des Epidemiengesetzes vom 28.
September 2012 und damit auf einer geniigenden formell-gesetzlichen Grundlage (E. 4.3).
Sie dienen sodann der Bekampfung der Covid-19-Epidemie, mithin dem Schutz der
Gesundheit der Bevolkerung, und liegen folglich im 6ffentlichen Interesse (E. 4.4).
Schliesslich erweisen sich die einzelnen Massnahmen insgesamt al's verhaltnismassig (E.
4.5). Dementsprechend ist der Grundrechtseingriff rechtmassig (E. 4.6). Abweisung der
Beschwerde.

Erwagungen

E.3

Abteilung AN.2020.00015 Urtell der 3. Kammer vom 3. Dezember 2020 Mitwirkend:
Verwaltungsrichter André Moser (Vorsitz) , Verwaltungsrichter Andreas Frei,
Verwaltungsrichterin Maja Schipbach Schmid, Verwaltungsrichter Matthias Hauser,
Verwaltungsrichterin Silvia Hunziker, Gerichtsschreiberin Rahel Zehnder. In Sachen A und
41 weitere Beschwerdeflihrende, vertreten durch A, Beschwerdefihrende, gegen
Regierungsrat des Kantons Zurich, Beschwerdegegner, betreffend Verordnung tber
Massnahmen zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie, hat sich ergeben: 1. Am 24. August
2020 beschloss der Regierungsrat des Kantons Zurich, es werde eine Verordnung tber
Massnahmen zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie erlassen. Diese Verordnung trete am



27. August 2020 in Kraft und gelte bis 30. September 2020 (Dispositiv-Ziffer 11). Die Frist
zur Beschwerdeerhebung gegen die Verordnung und Dispositiv-Ziffer 11 wurde auf 10 Tage
abgekurzt (Dispositiv-Ziffer 111). Dem Lauf der Beschwerdefrist und der Einreichung einer
Beschwerde wurde die aufschiebende Wirkung entzogen (Dispositiv-Ziffer IV). 1. A. Mit
Eingabe vom 7. September 2020 erhoben A und 41 weitere Beschwerdefhrende, alle
vertreten durch A, am 7. September 2020 Beschwerde gegen den Regierungsratsbeschluss
vom 24. August 2020 sowie gegen die erlassene Verordnung tber Massnahmen zur
Bekampfung der Covid-19-Epidemie (V Covid-19). Sie beantragten dem
Verwaltungsgericht, die V Covid-19 sai aufzuheben und es sei die aufschiebende Wirkung
wiederherzustellen. Eventualiter sel die V Covid-19 fur rechtswidrig zu erkléren. Ebenso
eventualiter sei anzuordnen, dass die Vorinstanz innerhalb von 10 Tagen eine ausreichende
Begrundung der V Covid-19 nachzureichen habe. Alles unter Kosten- und
Entschadigungsfolgen zulasten der Vorinstanz. Am 8. September 2020 reichte A ein
vervollstéandigtes Beilagenverzeichnis inklusive Beilagen nach. B. Mit Prasidialverfiigung
vom 8. September 2020 forderte das Verwaltungsgericht A auf, weitere V ollmachten
einzureichen und ertffnete gleichzeitig den Schriftenwechsel. Mit Beschwerdeantwort vom
21. September 2020 beantragte der Regierungsrat, die Beschwerde sei unter Kostenfolgen
zulasten der Beschwerdef ihrenden vollumfanglich abzuweisen, soweit darauf einzutreten
sai. Das Gesuch um Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung sei abzuweisen. Am
22. September 2020 reichte A die verlangten Vollmachten ein mit Ausnahme jener von B.
Nach zweimaliger Fristerstreckung hielten die Beschwerdefihrenden mit Replik vom

23. Oktober 2020 an ihren Antrégen fest und ergénzten diese dahingehend, dass
eventualiter festzustellen sai, die V Covid-19 verletze Bundes- respektive Volkerrecht,
subeventualiter sei festzustellen, 8 4 V Covid-19 verletze Bundesrecht. Sodann sei fur den
Fall, dass das Verwaltungsgericht mit Bezug auf einzelne Bestimmungen des
angefochtenen Erlasses die bundesrétliche Verordnung vom 19. Juni 2020 tber
Massnahmen in der besonderen Lage zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie
(Covid-19-Verordnung besondere Lage) in der Fassung vom 19. Oktober 2020 as
hoherrangig betrachten sollte, diese — insoweit sie scharfere Bestimmungen aufstelle als der
vorliegend angefochtene Erlass des Regierungsrats — mit Bezug auf ebendiese
Bestimmungen fur den Kanton Zirich fur nicht anwendbar zu erkl&ren. C. DieV Covid-19
wurde seit ihrem Erlass am 24. August 2020 mehrfach geéndert und verlangert (vgl.

RRB Nr. 937/2020, ABI 2020-09-25, OS 75, 453; RRB Nr. 972/2020, ABI 2020-10-15,
OS 75, 455). Mit der jiingsten Anderung der V Covid-19 vom 21. Oktober 2020 wurden
unter anderem die 88 2 und 4 aufgehoben. Diese Anderung trat am 23. Oktober 2020 in
Kraft (RRB 1016/2020, ABI 2020-10-23, OS 75, 467). Am 25. November 2020 wurde die
Geltungsdauer der V Covid-19 bis 31. Dezember 2020 verlangert (RRB Nr. 1157/2020,
ABI 2020-11-27). Die Kammer erwégt: 1. 1.1 Das Verwaltungsgericht ist gemass § 41
Abs. 1in Verbindung mit § 19 Abs. 1 lit. d und Abs. 2 lit. ades
Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG) zustandige Instanz fur die
Beurteilung von Beschwerden gegen regierungsrétliche Verordnungen. Uber Rechtsmittel
gegen Erlasse entscheidet das Gericht in Fiinferbesetzung (8 38a Abs. 1 VRG). 1.2 Soweit
eine Beschwerde im Namen einer anderen Person erhoben wird, ist diese grundsétzlich nur
gultig, wenn eine schriftliche, vom Vertretenen unterzeichnete Vol lmacht vorliegt. Dabel
handelt es sich um eine Prozessvoraussetzung (Martin Bertschi in: Alain Griffel [Hrsg.],
Kommentar zum V erwal tungsrechtspflegegesetz des Kantons Zurich [VRG], 3. A.,

Zurich etc. 2014 [Kommentar VRG], Vorbemerkungen zu 88 19-28a, N. 52; Alain Griffel,



Kommentar VRG, § 22 N. 8). Firr den Beschwerdefiihrer 2 vermochte der
Beschwerdefuhrer 1, der die Beschwerdefihrenden 3-42 vertritt, keine Vollmacht
einzureichen. In Bezug auf den Beschwerdefiihrer 2 ist deshalb mangels gultigem
Vertretungsverhdtnis nicht auf die Beschwerde einzutreten. 1.3 Gemass 8§49 in
Verbindung mit 8 21b Abs. 1 VRG ist zur Anfechtung eines Erlasses berechtigt, wer durch
eine Norm in schutzwirdigen Interessen bertihrt werden konnte. § 21b VRG soll auf die
bundesgerichtliche Praxis verweisen (Weisung des Regierungsrates vom 22. Oktober 2014
zum Publikationsgesetz, ABI 2014-11-07 [Nr. 45], Meldungsnummer 00090451). Demnach
ist die Beschwerdel egitimation zu bejahen, wenn zumindest eine minimale
Wahrscheinlichkeit gegeben ist, dass die beschwerdefihrende Partel durch den
angefochtenen Erlass friher oder spater einmal unmittelbar in ihren schutzwiirdigen
Interessen betroffen sein konnte (sogenannte virtuelle Betroffenheit; VGr, 26. Februar
2020, AN.2019.00003, E. 1.3; BGE 146 1 62 E. 2.1, 1451 26 E. 1.2, 1441 43 E. 2.1). Ein
bloss mittel bares oder ausschliesslich allgemeines 6ffentliches Interesse reicht nicht aus,
das heisst, die beschwerdefiihrende Partei muss im eigenen Interesse — und nicht im
Interesse der Allgemeinheit — Beschwerde fuhren (vgl. BGE 1451 121 E. 1.5.3.2, 14211
451 E.34.1,136149E. 2.1, 1351 43 E. 1.4 [jeweils mit Hinweisen]; ferner Martin
Bertschi in: Alain Griffel [Hrsg.], Kommentar zum V erwaltungsrechtspflegegesetz des
Kantons Zurich [VRG], 3. A., Zurich etc. 2014 [Kommentar VRG], § 21 N. 34). Eine
virtuelle Betroffenheit in diesem Sinn liegt in der Regel vor, wenn die beschwerdefiihrende
Person der Territorialhoheit des Kantons untersteht, dessen Erlass sie anficht, d.h. wenn sie
im Kanton selbst wohnt. Eine Ausnahme gilt bel Regelungen, die auch
Nichtkantonseinwohner erfassen konnen; dies ist zum Beispiel der Fall, wenn nicht im
Kanton wohnhafte Personen in der Austibung einer Aktivitdt oder durch Belastungen von
V ermodgen beziehungswei se Beschrankungen von Vermogensnutzungen im Kantonsgebiet
betroffen werden (BGE 118 1a427 E. 2amit Hinweis). Ein aktuelles Interesse ist insoweit
erforderlich, al's ein geeignetes Anfechtungsobjekt vorliegen muss, dessen Aufhebung der
beschwerdefiihrenden Person den angestrebten Nutzen bringen muss. Dies bedeutet vor
allem, dass der Erlassim Zeitpunkt des Entscheids noch bestehen muss (Bertschi, § 21

N. 33; Alfred Kol z/Isabelle Haner/Martin Bertschi, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 3. A., 2013, Rz. 1690 ). Die angefochtene
Verordnung des Beschwerdegegners Uber Massnahmen zur Bekampfung der
Covid-19-Epidemie vom 24. August 2020 wurde zunéchst bis am 30. September 2020
befristet. Mittlerweile wurde die V Covid-19 mehrfach geéndert und verléngert (vorn

11.B. ff.). Vor dem Hintergrund der Anderung vom 18. Oktober 2020 (AS 2020 4159) der
bundesrétlichen Verordnung vom 19. Juni 2020 Uber Massnahmen in der besonderen Lage
zur Bekédmpfung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Verordnung besondere Lage), mit
welcher per 19. Oktober 2020 bundesweit geltende Regelungen zur Maskentragpflicht und
flr Gastronomiebetriebe eingeftihrt wurden, hob der Beschwerdegegner unter anderem die
diesbeziiglichen Bestimmungen von 88 2 und 4 V Covid-19 mit Wirkung ab 23. Oktober
2020 auf (OS 75, 467; ABI 2020-10-23). Die von den Beschwerdefiihrenden gesamthaft
angefochtene V Covid-19 ist deshalb in wesentlichen Teilen nicht mehr in Kraft. | m
vorliegenden dynamischen Regelungsumfeld ist jedoch davon auszugehen, dass sich diein
casu aufgeworfenen grundsétzlichen Rechtsfragen — sollte der Bund auf eine
gesamtschwei zerische Normierung dereinst wieder verzichten — jederzeit unter gleichen
oder dhnlichen Umstanden erneut stellen kénnten. Da eine rechtzeitige Uberprifung von
kurzzeitig befristeten und in fortwdhrender Anpassung befindlichen Normen schwerlich zu



bewerkstelligen ist, rechtfertigt es sich vorliegend, analog zu den fur die

Einzel aktanfechtung entwickelten Grundsétzen (vgl. dazu Bertschi, 8 21 N. 25) vom
Erfordernis des aktuellen Interesses abzusehen (so denn auch Ralph David Doleschal, Die
abstrakte Normenkontrolle in den Kantonen, Zirich etc. 2019, S. 660; vgl. VGr,

22. Oktober 2020, AN.2020.00011, E. 1.2). Im Folgenden werden deshalb auch die
mittlerweile aufgehobenen Bestimmungen auf ihre Rechtmassigkeit hin Gberprift. Zu
beurteilen ist damit die V Covid-19 in ihrer urspriinglichen Fassung vom 24. August 2020,
bevor sie aufgrund der bundesrétlichen Verordnungsanderung vom 18. Oktober 2020 ihre
sel bstandige Bedeutung verlor. Die Beschwerdefiihrenden sind grosstenteils im Kanton
Zurich wohnhaft. Damit sind sie von den vom Beschwerdegegner angeordneten
Massnahmen im oben genannten Sinn personlich betroffen und zur Beschwerde legitimiert
(vgl. BGE 118 1a 427 E. 2a). Bei den nicht im Kanton Zurich wohnhaften
Beschwerdefiihrenden wird ohne ndhere Darlegung behauptet, dass sie hin und wieder im
Kanton Zirich einkauften. Ob dies zur Begrindung der Legitimation gendigt, kann mit
Blick auf den Verfahrensausgang offenbleiben. 1.4 Soweit die Beschwerdefiihrenden in
ihrer Replik neu darum ersuchen, der gednderten bundesrétlichen Verordnung, soweit sie
"scharfere Bestimmungen" as die vorliegend angefochtene regierungsrétliche Verordnung
enthalte, die Anwendbarkeit im Kanton Zirich zu versagen, 18sst sich darauf von
vornherein nicht eintreten. Anfechtungsobjekt der Normenkontrollbeschwerde vor
Verwaltungsgericht bilden ausschliesslich kantonale Erlasse (mit Ausnahme der
Kantonsverfassung und kantonaler Gesetze), nicht dagegen Erlasse des Bundes. Die
Uberpriifung einer bundesrétlichen Verordnung ist daher in diesem Verfahren
ausgeschlossen, sodass ein solcher Antrag bereits aus prozessualen Griinden scheitert. 1.5
Soweit die Beschwerdefliihrenden eventualiter eine "ausreichende Begriindung” der

V Covid-19 beantragen, scheinen sie eine Verletzung der Begrindungspflicht durch den
Beschwerdegegner und damit eine Verletzung ihres rechtlichen Gehors zu riigen. Dieser
Anspruch gilt indessen nur in Verfahren vor Verwaltungs- und Gerichtsbehorden, nicht
jedoch —wie vorliegend — im Rechtsetzungsverfahren (Gerold Steinmann, in: Bernhard
Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender [Hrsg.], Die
Schwei zerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. A., St. Gallen 2014, Art. 29
Rz. 43; Kaspar Pluss, Kommentar VRG, 8 10 N. 21). Zwar wird in jingerer Zeit
ublicherweise zu jeder kantonalen Verordnung eine Weisung mit Begrindung im Amtsbl att
publiziert (Tobias Jaag/Markus Russli, Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Zurich,
5. A., Zurich etc. 2019, Rz. 617d), indessen bestehen dazu keine inhaltlichen V orgaben.
Eine Verletzung der Begrundungspflicht kann damit nicht vorliegen. 2. 2.1 Die vorliegend
strittige, vom Beschwerdegegner am 24. August 2020 beschlossene V Covid-19 sieht bzw.
sah im Wesentlichen die Erhebung von Kontaktdaten durch Gastronomiebetriebe (8 1), eine
Beschrénkung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben (8 2), VVorgaben fir
Veranstaltungen (8 3) sowie eine Maskentragpflicht in Innenrdumen von Einkaufs &den,
Einkaufszentren und Méarkten vor (8 4). 2.2 Die BeschwerdefUhrenden bringen dagegen
vor, der Regierungsrat fuhre fir die angeordneten Massnahmen keine empirischen
Informationen der letzten Monate an, welche Uber die Ausbreitung der Krankheit eine
zuverlassige Aussage machen wirden, wie beispiel sweise Krankheits- und Todesfallzahlen,
Auslastung der Spitalinfrastruktur. Vielmehr basiere die V Covid-19 ausschliesslich auf den
Resultaten der schweizweit durchgefuhrten Covid-19-Tests. Die Anzahl durchgefuhrter
Tests sei seit Mai 2020 signifikant gestiegen. Dagegen nehme der Anteil hospitalisierter
Personen und der Anteil der Todesfalle gemessen an den positiv getesteten Personen



kontinuierlich ab. Diein der Schweiz verwendeten PCR-Testverfahren und die darauf
abgestitzten téglichen Lagebulletins des Bundesamts fir Gesundheit (BAG) seien weder
geeignet noch ausreichend zuverlassig, um eine Ausbreitung einer effektiven Erkrankung
mit Covid-19 wirksam zu erkennen. Sodann seien keine Anhaltspunkte erkennbar, worauf
sich die grosse Sorge des Beschwerdegegners vor einem erneuten erheblichen Anstieg der
Hospitalisierungen und der Todesfalle abstiitzen liesse. Die Moglichkeit einer
Maskenpflicht fur die Bevolkerung sai in Art. 40 Abs. 2 EpG nicht vorgesehen. Der damit
verbundene Eingriff in die Grundrechtspositionen gesunder Menschen sei von vornherein
unverhaltnisméssig. Wenn Uberhaupt, wére eine solche Massnahme nur gegeniiber positiv
getesteten Personen zuléssig. Damit verstosse die V Covid-19 gegen das L egalitétsprinzip.
Das Maskentragen im Alltag konne zudem je nach mentaler Verfassung und medizinischer
Konstitution des Trégers zu Sauerstoffmangel, Kopfschmerzen, Beklemmungsgefiihlen und
Infektionen mit Keimen und Pilzen flihren. Ausserdem erschwere die Maske die
Kommunikation mit anderen Menschen und schaffe Abstand bis Misstrauen. Die
Maskenpflicht betreffe den hochstpersonlichen Bereich aler Menschen und stelle einen
Eingriff in die korperliche und geistige Unversehrtheit sowie in die Menschenwiirde dar. Es
sei nicht erwiesen, dass eine Maskenpflicht in Einkaufsladen geeignet sei, das
Ubertragungsrisiko von Covid-19 signifikant zu reduzieren, denn Masken schiitzten
uberhaupt nicht vor dem neuen Coronavirus. Dieser sai so klein, dass er durch die am

mei sten verwendeten Atemschutzmasken nicht wirksam aufgehalten werden kénne. Zudem
entweiche die Atemluft mehrheitlich an den Maskenrandern. Angesichts der fehlenden oder
allenfalls geringfligigen Eignung wirden die Nachteile das 6ffentliche Interesse an der
Maskenpflicht Uberwiegen. 2.3 Der Beschwerdegegner macht zusammengefasst geltend,
der PCR-Test erbringe — entgegen den Vorbringen der Beschwerdefiihrenden — den
Nachweis, dass eine Person den Erreger in sich trage. Dass es nicht zwingend zu einer
Infektion oder Erkrankung kommen miisse, andere nichts an der Tatsache, dass eine
Erkrankung regelméassig vorkomme und die Person den Erreger weitergeben konne. Es sei
offensichtlich, dass eine hohe Korrelation zwischen PCR-Tests und Erkrankung bestehe.
Fir die niedrigeren Hospitalisations- und Todesraten durfte in erster Linie die Altersstruktur
der positiv getesteten Personen verantwortlich sein. Die moglichen Massnahmen seien in
Art. 40 Abs. 2 EpG nicht abschliessend aufgezéhlt. Bei der Maskenpflicht handle es sich
um eine mildere Massnahme als die im Gesetz aufgefihrten, weshalb dafir eine genligende
gesetzliche Grundlage bestehe. Der Einwand der Beschwerdefthrenden, wonach die
Maskenpflicht nichts zum Schutz der Bevolkerung beitrage, treffe nicht zu. Es sei
unbestritten, dass die Maskenpflicht keinen absoluten Schutz vor dem Virus biete. Ziel der
Maskenpflicht sei eine Verlangsamung der Ausbreitung der Krankheit. Dass Uber die
genauen Auswirkungen der Maskenpflicht noch keine 100 % gesicherte Datenlage bestehe,
spreche nicht gegen die Maskenpflicht. Vielmehr geniige unter dem Gesichtspunkt der
Verhdtnismassigkeit bereits eine gewisse Wahrscheinlichkeit der Wirksamkeit. Aus Sicht
der Weltgesundheitsorganisation (WHO) und des Beschwerdegegners wirden die Vorteile
des Maskentragens deren Nachteile (bspw. Gefihl falscher Sicherheit) Gberwiegen. Im
Ubrigen gelte die Maskenpflicht nicht absolut.

E.31

Das Bundesgesetz vom 28. September 2012 Uber die Bekdmpfung Ubertragbarer
Krankheiten des Menschen (Epidemiengesetz, EpG) regelt den Schutz des Menschen vor
Ubertragbaren Krankheiten und sieht die dazu nétigen Massnahmen vor. Es bezweckt, den
Ausbruch und die Verbreitung Ubertragbarer Krankheiten zu verhiten und zu bekéampfen



(Art. 1. EpG). Das Epidemiengesetz bezieht sich insbesondere auf digjenigen
Ubertragbaren Krankheiten, die eine Gefahr fir die 6ffentliche Gesundheit oder ein
Gesundheitsrisiko fur Einzelne oder bestimmte Gruppen darstellen. Ein Krankheitserreger
ist umso bedeutender, je grésser sein Schadenspotenzial ist. Massgebend sind dabei die
Schwere der Erkrankung und ihre Folgen — insbesondere bleibende Schaden oder
fruhzeitiger Tod —, die Anzahl Betroffener, die direkten Gesundheitskosten und die
indirekten Kosten, die beispielsweise durch Erwerbsausfall oder Arbeitsunféhigkeit
entstehen ( Botschaft zur Revision des Bundesgesetzes Uiber die Bekdmpfung Ubertragbarer
Krankheiten des Menschen vom 3. Dezember 2010, BBI 2011, 311 ff. [fortan: Botschaft
EpG], S. 357). Bei Vorliegen einer besonderen Lage im Sinn von Art. 6 Abs. 1 EpG kann
der Bundesrat unter anderem Massnahmen gegentiber einzelnen Personen sowie gegeniiber
der Bevolkerung anordnen (Art. 6 Abs. 2 lit. aund b EpG).

E.3.2

Gestitzt auf Art. 6 Abs. 1 lit. aund b EpG erliess der Bundesrat am 19. Juni 2020 die
Covid-19-Verordnung besondere Lage. Diese Verordnung bezweckt die Anordnung von
Massnahmen gegentiber der Bevdlkerung, Organisationen und I nstitutionen sowie den
Kantonen zur Bekémpfung der Covid-19-Epidemie. Die Massnahmen dienen dazu, die
Verbreitung des Coronavirus zu verhindern und Ubertragungsketten zu unterbrechen.
Soweit die Verordnung nichts anderes bestimmt, behalten die Kantone ihre Zusténdigkeiten
(Art. 1 und 2 Covid-19-Verordnung besondere Lage). Erhoht sich die Anzahl Personen, die
nach Art. 33 EpG identifiziert und benachrichtigt werden missen, derart, dass diese
Massnahme nicht praktikabel ist, kann der Kanton fir eine begrenzte Zeit vorsehen, dass
die Anzahl Géaste, Besucherinnen und Besucher oder Teilnehmerinnen und Teilnehmer in
Einrichtungen und Betrieben sowie an Veranstaltungen tber die VVorgaben der
Covid-19-Verordnung besondere L age hinaus beschrankt wird. Kommt es 6rtlich begrenzt
zu einer hohen Anzahl von Infektionen oder droht eine solche unmittelbar, kann der Kanton
fUr eine begrenzte Zeit regional geltende Massnahmen nach Art. 40 EpG treffen (Art. 8
Abs. 1 und 2 Covid-19-Verordnung besondere Lage). Anzumerken bleibt, dass sich durch
das Inkrafttreten des Bundesgesetzes vom 25. September 2020 Uber die gesetzlichen
Grundlagen fur Verordnungen des Bundesrates zur Bewdltigung der Covid-19-Epidemie
(Covid-19-Gesetz, AS 2020 3835) mit Bezug auf die vorgenannte, unmittelbar gestitzt auf
das EpG erlassene bundesrétliche Verordnung nichts andert.

E.33

Bei Covid-19 handelt es sich um eine virale Infektionskrankheit, wobei die Erkrankungen
sehr unterschiedlich verlaufen kénnen: So haben manche Menschen keine Symptome,
andere bendtigen hingegen eine intensive Behandlung im Spital (https://www.who.int/emer
gencies/diseases/novel -coronavirus-2019/questi on-and-answers-hub/g-a-detail /g-a-coronavi
ruses, besucht am 5. November 2020; https.//www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankheiten/
ausbrueche-epi demien-pandemi en/aktuel | e-ausbrueche-epidemien/novel -cov/krankheit-sy
mptome-behandlung-ursprung.html, besucht am 5. November 2020). Sowohl nach
Angaben der WHO wie auch nach Angaben des Bundesamts fur Gesundheit (BAG) liegt
eine weltweite Pandemie vor, von der auch die Schweiz (nach wie vor) betroffen ist
(https://covid19.who.int, besucht am 6. November 2020; https:.//www.bag.admin.ch/bag/de/
home/krankhei ten/ausbrueche-epi demien-pandemien/aktuel | e-ausbrueche-epidemien.html,
besucht am 6. November 2020). Soweit die Beschwerdefiihrenden bestreiten, dass derzeit
eine besondere Lage im Sinn von Art. 6 EpG vorliegt, ist ihnen nicht zuzustimmen. Nach



Art. 6 Abs. 1 EpG liegt eine besondere Lage u. a. dann vor, wenn die ordentlichen
Vollzugsorgane nicht in der Lage sind, den Ausbruch und die Verbreitung einer
Ubertragbaren Krankheit zu verhiten und zu bekdmpfen und eine erhéhte Ansteckungs- und
Ausbreitungsgefahr oder eine besondere Gefahrdung der offentlichen Gesundheit besteht.
Diesist derzeit der Fall, ist doch e ine Weitergeltung verschiedener schweizweit geltender
Massnahmen notwendig und missen diese flexibel an die Gefahrdungslage angepasst
werden kdnnen. Hinzu kommt, dass die WHO die Verbreitung von Covid-19 offiziell als
gesundheitliche Notlage einschétzt (Pandemie). Auch in der Schweiz hat Covid-19 zu einer
Gefahrdung der offentlichen Gesundheit geftihrt und besteht diese Gefahrdung noch immer.
Dass die epidemiologische Lage in der Schweiz nach wie vor angespannt ist und eine
besondere Lage im Sinn von Art. 6 EpG besteht, zeigt denn auch der massive Anstieg der
Fallzahlen und der damit verbundene Anstieg an Hospitalisationen und Todesfallen seit
Mitte Oktober 2020 (https://www.covid19.admin.ch/de/overview?ovTime=total, besucht
am 13. November 2020; https://www.zh.ch/de/gesundheit/coronavirus/zahl en-fakten-covid-
19.html%keyword=covid19#/home, besucht am 13. November 2020). Aus dem Lagebulletin
Covid-19 der Gesundheitsdirektion des Kantons Zurich ergibt sich, dass die Anzahl von
positiv getesteten Personen mit Wohnsitz im Kanton Zirich seit der Beendigung der
ausserordentlichen Lage tendenziell angestiegen ist. Nach der Anordnung der Massnahmen
durch den Beschwerdegegner Ende August 2020 haben sich die Fallzahlen kurzzeitig
stabilisiert, sind aber zwischen Oktober und November 2020 wieder massiv angestiegen.
Nachdem die Fallzahlen im November 2020 kurzzeitig etwas gesunken sind, steigen sieim
Zeitpunkt der Urteilsfallung wieder an (https.//www.zh.ch/de/gesundheit/coronavirus/zahle
n-fakten-covid-19.html ?keyword=covid19#/home, besucht am 3. Dezember 2020).
Dieselbe Entwicklung ist auch den Informationen des BAG zu entnehmen. Ersichtlich ist
zudem, dass die absoluten Fallzahlen derzeit in Zurich am hochsten sind
(https://www.covid19.admin.ch/de/overview?detRel =abs& det Time=14d, besucht am

3. Dezember 2020). Soweit die Beschwerdeflihrenden den PCR-Test al's
Entscheidgrundlage fir die Fallzahlen infrage stellt, ist auf das Merkblatt zur aktuellen
Covid-19-Testung in der Schweiz des Bundesamts fir Gesundheit BAG und Swissmedic
hinzuweisen. Darin ist festgehalten, dass es sich bei der Polymerase-K ettenreaktion (PCR)
um eine NAT (Nucleic Acid Amplification Technology)-Methode der modernen
Molekularbiologie handelt, um in einer Probe vorhandene Nukleinséure (RNA oder DNA)
in vitro zu vervielfaltigen und danach mit geeigneten Detektionssystemen nachzuweisen.
Mit dieser sehr empfindlichen Methode wird in Patientenproben spezifisch die
Nukleinsiure eines Erregers nachgewiesen, was eine Infektion mit dem Erreger belegt.
Durch den direkten Nachweis von viraler Nukleinsdure in einem Nasen-Rachenabstrich
kann bei Patienten mit Covid-19-kompatiblen Symptomen auf eine Sars-CoV-Infektion
geschlossen werden (Bundesamt fir Gesundheit BAG/Swissmedic, Merkblatt zur aktuellen
Covid-19 Testung in der Schweiz, Stand am 31. August 2020, zu finden Uber https.//www.s
wissmedi c.ch/swissmedic/de/home/news/coronavirus-covid-19/mb_covid-19_testung.html
[das Merkblatt wird derzeit aufgrund der neuen Empfehlungen zur den Sars-CoV-2
-Antigen-Schnelltests revidiert]). Nach Angaben der Swiss National COVID-19 Science
Task Forceist die Spezifitat der PCR-Tests sehr hoch, wodurch es zu praktisch keinen
falsch positiven Resultaten kommt (https://sciencetaskforce.ch/aktuelle-lage/, besucht am

3. Dezember 2020). Neben dem BAG erachten auch die Swiss National Covid-19 Task
Force und die WHO den PCR-Test als geeignete M 6glichkeit, eine Infektion mit Covid-19
nachzuweisen (Swiss National COVID-19 Science Task Force, An update on



SARS-CoV-2 detection tests, 29. Oktober 2020, S. 2 ., zu finden tber
https:.//sciencetaskforce.ch/policy-brief/die-verschiedenen-typen-von-tests-auf-sars-cov-2/,
besucht am 3. Dezember 2020). Entgegen den Ausfiihrungen der Beschwerdefiihrenden ist
deshalb davon auszugehen, dass die Anzahl der positiv getesteten Personen die Zahl der an
Covid-19 erkrankten Personen widerspiegelt. Die steigenden Fallzahlen kénnen denn auch
nicht auf die Zunahme der Zahl durchgefiihrter Tests zurtickgefUhrt werden. So wurden
Anfang Juli rund 16'000 Tests pro Woche durchgefiihrt. Anfang August sank diese Zahl auf
rund 7'700 und stieg bis Ende August wieder auf rund 16'000 an. Die Zahl der positiven
Testresultate entwickelte sich in diesem Zeitraum von knapp 200 Uber 175 zu knapp 500
(vgl. https://www.zh.ch/de/gesundheit/coronavirus/zahlen-fakten-covid-19.html ?keyword=
covid19#/home, besucht am 6. November 2020). Soweit die Beschwerdefhrenden die
Zunahme der positiven Testresultate auf die falsche Anwendung der Tests zurtickfihren
wollen, bestehen dafiir keine Anhaltspunkte. Esist vielmehr davon auszugehen, dass die
Zunahme der Anzahl positiver Tests auf die Zunahme von tatséchlich neu mit Sars-CoV-2
infizierten Personen zuriickzufthren ist. Gemass Lagebericht der Swiss National
COVID-19 Science Task Force vom 9. Oktober 2020 durfte die bis zu jenem Zeitpunkt
geringe Anzahl an Todesfallen und Hospitalisationen unter anderem darauf zurtickzufihren
sein, dass—im Gegensatz zur ersten Welle im Fruhjahr — vor allem jlingere Personen
infiziert wurden. Bel jingeren Personen verlauft eine Covid-19-Infektion in der Regel
weniger gravierend als bei &lteren Betroffenen, was zu einer tieferen Hospitalisationsrate
fuhrt (Swiss National COVID-19 Science Task Force, Beschreibung und Beurteilung der
Lage, 9. Oktober 2020, S. 2, zu finden Uber

https://sciencetaskforce.ch/beschrei bung-und-beurteilung-der-lage-9-oktober-2020/).
Festzuhalten bleibt allerdings, dass es auch bel jiingeren Erkrankten zu schweren
Krankheitsverlaufen kommen kann. Unabhangig davon besteht die Gefahr, dass die
steigende Zahl von Neuinfektionen dazu fhrt, dass in Zukunft auch dltere Personen und
besonders verletzliche Personen wieder vermehrt infiziert werden und entsprechend die
Hospitalisationsrate und die Todesfdle wieder ansteigen. Dieslasst sich denn auch seit ca.
Mitte Oktober 2020 wieder beobachten (https.//www.zh.ch/de/gesundheit/coronavirus/zahl
en-fakten-covid-19.html ?keyword=covid19#/home, besucht am 13. November 2020). Wie
schwer eine Covid-19-Infektion verlauft, ist als VVoraussetzung fur die Anwendbarkeit von
Art. 40 EpG und Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verordnung besondere L age nicht entscheidend,
dafur ein Tatigwerden durch den Kanton geméass Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verordnung
besondere Lage einzig massgebend ist, dass es ortlich begrenzt zu einer hohen Anzahl von
Infektionen kommt oder eine solche unmittelbar droht. Die Voraussetzungen fir ein
Tétigwerden durch den Kanton gemass Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verordnung besondere Lage
waren im Zeitpunkt des Erlasses der V Covid-19 aufgrund der steigenden Anzahl an
Neuinfektionen im Kanton Zirich dementsprechend gegeben.

E.34

Fir den Vollzug des Epidemiengesetzesist im Kanton Zirich die Gesundheitsdirektion
bzw. der dieser untergeordnete Kantonsérztliche Dienst zusténdig (8§ 54 Abs. 1 des
Gesundheitsgesetzes vom 2. April 2007 [GesG]; 8 1 Abs. 1 und 8§ 15 der
Vollzugsverordnung zur eidgendssischen Epidemiengesetzgebung vom 19. Méarz 1975 [VV
EpiG]). Der Erlass der V Covid-19 erfolgte auf Antrag der Gesundheitsdirektion durch den
Regierungsrat (vgl. Art. 67 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Zirich vom 27. Februar
2006 [KV]; 8 5 Abs. 2 des Gesetzes Uber die Organisation des Regierungsrats und der
kantonalen Verwaltung [OG RR]).



E. 41

Mit der Beschwerde gegen einen Erlass kann die V erletzung Ubergeordneten Rechts gertigt
werden (8 50 Abs. 1 in Verbindung mit § 20 Abs. 2 VRG). Die Beschwerdefiihrenden
riigen einen Eingriff in ihre verfassungsmassigen Rechte und damit die Verletzung von
Ubergeordnetem Recht. Grundrechtseingriffe bedirfen einer gesetzlichen Grundlage,
mussen durch ein offentliches Interesse oder durch den Schutz von Grundrechten Dritter
gerechtfertigt und verhadltnismassig sein (Art. 36 der Bundesverfassung vom 18. April 1999
[ BV]).

E.4.2

Gemass Art. 10 Abs. 2 BV hat jeder Mensch das Recht auf personliche Freiheit,
insbesondere auf korperliche und geistige Unversehrtheit und auf Bewegungsfreiheit. Das
Grundrecht auf personliche Freiheit umfasst neben denin Art. 10 Abs. 2 BV ausdricklich
genannten Rechten auch das Recht auf Selbstbestimmung und auf individuelle

L ebensgestaltung sowie den Schutz der elementaren Erscheinungen der
Personlichkeitsentfaltung. Das Recht auf individuelle L ebensgestaltung beinhaltet auch die
Freiheit in der Auswahl der Bekleidung etwa nach den Gesichtspunkten der Asthetik und
der Praktikabilitéat (BGE 138 IV 13 E. 7 mit Hinweisen; Rainer J. Schweizer, in: Bernhard
Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender [Hrsg.], St. Galler
Kommentar zur schweizerischen Bundesverfassung, 3. A., Zurich/St. Gallen 2014, Art. 10
N. 6, 38 ff.) . Die vom Beschwerdegegner zur Bekdmpfung von Covid-19 angeordneten
Massnahmen, insbesondere die Pflicht zum Tragen einer Gesichtsmaske in Innenraumen
von Einkaufsl&den, Einkaufszentren und Méarkten sowie allenfalls in Gastronomiebetrieben
und an Veranstaltungen, tangieren das Recht der Beschwerdefihrenden auf personliche
Freiheit nach Art. 10 Abs. 2 BV. Dies wird auch vom Beschwerdegegner nicht bestritten.
Die Pflicht zur Erhebung von Kontaktdaten durch Gastronomiebetriebe betrifft zudem das
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung nach Art. 13 Abs. 2 BV. Darunter fallt
grundsétzlich jedes staatliche Erheben, Sammeln, Verarbeiten, Aufbewahren oder
Weitergeben von Angaben, die einen Bezug zur Privatsphére einer Person haben (Jorg Paul
Mller/Markus Schefer, Grundrechte in der Schweiz, 4. A., Bern 2008, S. 167).

E.43.1

Hinsichtlich der gesetzlichen Grundlage fir den Grundrechtseingriff ist zundchst zu
beachten, dass bei einer abstrakten Normenkontrolle auch die angefochtene Norm die fir
den Grundrechtseingriff erforderliche gesetzliche Grundlage bilden konnte. Bel

V erordnungsbestimmungen kann dies nur (aber immerhin) fur leichtere Eingriffe der Fall
sein (vgl. Art. 36 Abs. 1 Satz 2 BV e contrario). Die Prifung der gesetzlichen Grundlage
hat daher dahingehend zu erfolgen, ob fir schwerwiegende Eingriffe eine Grundlage in
einem formellen Gesetz besteht, das Uibergeordnete Recht Raum fir die angeordneten
Massnahmen |&sst und deren Anordnung in der Kompetenz des Kantons bzw. des
Regierungsrats lag.

E.43.2

Die strittige Verordnung des Beschwerdegegners stiitzt sich auf Art. 8 Abs. 2
Covid-19-Verordnung besondere Lage und Art. 40 EpG. Gemass Art. 40 Abs. 1 EpG
ordnen die zustandigen kantonalen Behdrden Massnahmen an, um die Verbreitung
Ubertragbarer Krankheiten in der Bevolkerung oder in bestimmten Personengruppen zu
verhindern. Nach Abs. 2 dieser Bestimmung kénnen sie insbesondere V eranstaltungen



verbieten oder einschrénken (lit. @), Schulen, andere 6ffentliche Institutionen und private
Unternehmen schliessen oder Vorschriften zum Betrieb verfligen (lit. b), das Betreten und
Verlassen bestimmter Gebaude und Gebi ete sowie bestimmte Aktivitdten an definierten
Orten verbieten oder einschrénken (lit. ¢). Angesichts des Wortlauts der Bestimmung (die
zustandigen kantonalen Behdrden "konnen insbesondere folgende Massnahmen treffen”) ist
diese Aufzahlung von moglichen Massnahmen nicht abschliessend. Damit steht Art. 40
Abs. 2 EpG — entgegen den Ausfihrungen der Beschwerdefiihrenden — der Anordnung
anderer und insbesondere milderer Massnahmen nicht entgegen. Soweit die
Beschwerdefiihrenden geltend machen, Massnahmen (insbesondere eine
Maskentragpflicht) dirften gegentiber gesunden Personen nicht angeordnet werden, ist
ihnen nicht zuzustimmen. Massnahmen gemass Art. 40 EpG dirfen gegentiber der
gesamten Bevolkerung angeordnet werden. Eine Anordnung von Massnahmen auch fir
gesunde Personen, kann dazu dienen, die Ausbreitung von Krankheiten zu verhindern,
namentlich indem gesunde Personen vor einer Ansteckung geschtitzt werden. Hinzu
kommt, dass eine mit Covid-19 infizierte Person bereits zwel Tage vor Auftreten der ersten
Symptome ansteckend sein kann (hinten E. 4.5.1) und zu diesem Zeitpunkt moglicherweise
keine Kenntnis Uber ihre Infektion hat. Die angeordneten Massnahmen mussen jedoch
verhdtnismassig sein: So sieht Art. 40 Abs. 3 EpG vor, dass die Massnahmen nur so lange
dauern durfen, wie es notwendig ist, um die Verbreitung einer Gbertragbaren Krankheit zu
verhindern. Auch sind die angeordneten Massnahmen regelméassig zu Gberprifen.

E. 433

Nachdem es sich bei Covid-19 —wie bereits erwdhnt (vorn E. 3.3) — um eine weltweite
Pandemie handelt, von der auch die Schweliz betroffen ist, sind die Voraussetzungen fir die
Anwendung von Art. 40 EpG gegeben. Dartber hinaus hat auch der Bundesrat die
grundsétzliche Anwendbarkeit von Art. 40 EpG im Rahmen der Covid-19-Epidemie
vorgesehen, indem er in Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verordnung besondere Lage die Kantone
erméchtigt, Massnahmen nach Art. 40 EpG zu treffen, wenn es Ortlich begrenzt zu einer
hohen Anzahl von Infektionen kommt oder eine solche unmittelbar droht.

E.434

Zu den Vorschriften zum Betrieb im Sinn von Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG zadhlen neben
anderem Hygienemassnahmen (Botschaft EpG, S. 392), namentlich die Verwendung von
Schutzmaterial (bspw. Gesichtsmasken). Bei der Erhebung von Kontaktdaten in
Gastronomiebetrieben, der Beschrankung der Personenzahl und der Maskentragpflicht in
Gastronomiebetrieben, in denen die Konsumation nicht ausschliesslich sitzend erfolgt,
gemass 8 1 Abs. 1 und § 2 V Covid-19 handelt es sich um Betriebsvorschriften fir private
Unterneh- men gemass Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG. Auch die Maskentragpflicht geméass § 4
V Covid-19 ist als Massnahme im Sinn von Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG zu qualifizieren. Die
in 8 3Abs. 1V Covid-19 angeordneten Vorschriften fur Veranstaltungen mit mehr als

100 Personen in Innenr&umen bzw. mehr als 300 Personen in Innen- und Aussenrdumen
(Vorliegen eines Schutzkonzepts [bis 30. September 2020], Einhalten des Mindestabstands
oder Tragen von Gesichtsmasken) stellen Einschréankungen im Sinn von Art. 40 Abs. 2 lit. a
EpG dar. Damit beruhen diein 8 1-4 V Covid-19 angeordneten Massnahmen auf einer
geniigenden gesetzlichen Grundlage.

E.44



Die angeordneten Massnahmen dienen der Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie und damit
dem Schutz der Gesundheit der Bevolkerung. Es sollen schwere Krankheitsverlaufe und
Todesféle sowie ein Kollaps des Gesundheitssystems verhindert werden. Beim Schutz der
Gesundheit handelt es sich um ein zentrales polizeiliches Schutzgut (Schweizer, Art. 36

N. 32 und Art. 10 N. 57; BGE 137 | 31 E. 6.4). Die Massnahmen liegen entsprechend im
oOffentlichen Interesse.

E. 451

Im Hinblick auf die Prifung der Verhéltnismassigkeit der angeordneten Massnahme, d. h.
Eignung, Erforderlichkeit und Verhéltnismassigkeit von Eingriffszweck und
Eingriffswirkung (Zumutbarkeit), ist zunéchst das Folgende festzuhalten: Covid-19 wird
bel engem und langerem Kontakt zu einer infizierten Person (weniger als 1,5 m Abstand
ohne Trennwand oder Tragen einer Gesichtsmaske) durch Tropfchen und tber die Hande
ubertragen. Eine Ubertragung durch feinste Tropfchen (Aerosole) ist (iber weite Distanzen
moglich, kommt aber nicht haufig vor. Je langer und enger der Kontakt zu elner infizierten
Person ist, desto wahrscheinlicher ist eine Ansteckung (https://www.bag.admin.ch/bag/de/h
ome/krankheiten/ausbrueche-epi demi en-pandemien/aktuel | e-ausbrueche-epi demien/novel -c
ov/krankheit-symptome-behandlung-ursprung.html, besucht am 5. November 2020; Swiss
National COVID-19 Science Task Force, Therole of Aerosolsin SARS-CoV-2
Transmission, 29. Oktober 2020, zu finden Uber https:.//sciencetaskforce.ch/policy-brief/die
-rolle-von-aerosol en-bei-der-ubertragung-von-sars-cov-2/). Zur Bekampfung der
Covid-19-Epidemie empfiehlt das BAG neben der Einhaltung der Hygiene- und
Verhatensregeln insbesondere "Testen, Tracing, Isolation und Quarantane”. Durch die
Erhebung von Kontaktdaten in Gastronomiebetrieben kénnen die kantonalen Behdrden die
I nfektionsketten rickverfolgen (sog. Contact Tracing). Personen, die mit einer infizierten
Person Kontakt hatten, konnen so ermittelt und Uber elne mogliche Ansteckung informiert
werden. In der Folge kénnen sich die betreffenden Personen in Isolation versetzen, damit
sich das Virus nicht weiterverbreiten kann. Gemass aktuellem Wissen kann durch das
Contact-Tracing die Ausbreitung von Covid-19 am wirksamsten kontrolliert und
eingedammt werden (https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankheiten/ausbrueche-epid
emien-pandemien/aktuel | e-ausbrueche-epidemien/novel -cov/swisscovid-app-und-contact-tr
acing.html#1132044844, besucht am 30. November 2020; Swiss National COVID-19
Science Task Force , SARS-CoV-2 contact tracing strategy: epidemiologic and strategic
considerations, 26. April 2020, zu finden Gber
https:.//sciencetaskforce.ch/policy-brief/contact-tracing-strategy/). Die Hygiene- und
Verhatensregeln umfassen einerseits die Einhaltung eines Mindestabstands von 1,5 m und
andererseits das Tragen einer Gesichtsmaske, wenn Abstandhalten nicht moglich ist und
kein physischer Schutz, beispielsweise. eine Trennwand, vorhanden ist. Das Tragen einer
Maske in der Offentlichkeit dient in erster Linie dem Schutz von anderen Personen. Eine
infizierte Person kann bereits zwei Tage vor Auftreten der Symptome ansteckend sein, ohne
es zu wissen. Wenn folglich auf engem Raum alle Personen eine Maske tragen, wird jede
Person von den anderen geschiitzt. Durch das Maskentragen ist kein hundertprozentiger
Schutz gewahrleistet, jedoch kann es helfen, dass das Coronavirus sich weniger schnell
ausbreitet (https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankheiten/ausbrueche-epidemien-pan
demien/aktuell e-ausbrueche-epi demien/novel -cov/masken.html, besucht am 3. Dezember
2020). Die Swiss National COVID-19 Science Task Force beflrwortet bereits seit April
2020 das Tragen einer Maske in Innenraumen (namentlich in Spitélern/Arztpraxen und in

L ebensmittelladen) und im offentlichen Verkehr, wenn der Mindestabstand nicht



eingehalten werden kann (Swiss National COVID-19 Science Task Force , Benefits of
wearing masks in community settings where social distancing cannot be reliably achieved,
1. Juli 2020, zu finden Uber
https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/benefits-of-mask-wearing/; Swiss National
COVID-19 Science Task Force, Role of Face masks as part of non-pharmaceutical
interventions against coronavirus disease, 20. April 2020, zu finden tber
https:.//sciencetaskforce.ch/policy-brief/role-of-masks/). Auch die WHO hélt fest, dass
Gesichtsmasken Tell einer umfassenden Strategie zur Bekdmpfung von Covid-19 sein
sollten. Medizinische Gesichtsmasken schiitzten einerseits den Tréger vor eine Infektion
und andererseits andere Personen vor einer Ansteckung durch den (infizierten, allenfalls
symptomfreien) Tréger (WHO, Advice on the use of masks in the context of COVID-19,

5. Juni 2020, S. 6 ff., zu finden Uber https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coro
navirus-2019/technical -guidance-publications; https://www.who.int/emergencies/diseases/n
ovel-coronavirus-2019/question-and-answers-hub/g-a-detail/coronavirus-disease-covid-19-
masks, besucht am 5. November 2020).

E.45.2

8 1V Covid-19 verpflichtet Gastronomiebetriebe dazu, die Kontaktdaten (Name, Vorname,
Postleitzahl, Mobiltelefonnummer, E-Mail-Adresse, Zeit des Ein- und Austrittsin den
Gastronomiebetrieb) ihrer Géste zu erheben. Diese Massnahme dient dem sogenannten
Contact Tracing. Wie bereits erwahnt, kann dadurch die Covid-19-Epidemie wirksam
bekampft werden (vorn E. 4.5.1). Diein 8 1 Abs. 1V Covid-19 angeordnete und noch
immer geltende Massnahme ist damit geeignet, die Gesundheit der Bevolkerung zu
schitzen. Die Massnahme erweist sich sodann als erforderlich, dain Gastronomiebetrieben
der vom BAG empfohlene Abstand von 1,5 m (vorn E. 4.5.1) — namentlich zu Angestellten
des Lokals— haufig nicht eingehalten werden kann. Eine ausnahmslos geltende
Maskentragpflicht im Sinn einer milderen Massnahme ist in Gastronomielokalen, in
welchen man sich hauptsachlich zur Verkdstigung aufhalt, ungeeignet und kénnte nur
ergénzend, nicht aber anstelle einer Kontaktdatenerhebung in Betracht kommen. Die vom
Beschwerdegegner angeordnete Massnahme geht in 8 1 Abs. 2V Covid-19 leicht Uber die
Covid-19-Verordnung besondere L age hinaus, muss doch geméass bundesrétlicher
Verordnung nur eine Telefonnummer angegeben werden (vgl. Anhang Ziff. 4.4), geméss
der Zurcher Verordnung aber eine Mobiltelefonnummer sowie eine E-Mail-Adresse. Diese
Angaben dienen aber offenkundig einer schnelleren und zuverl&ssigeren K ontaktaufnahme
im Rahmen des Contact-Tracings und erscheinen notwendig und massvoll. Bei der

I nteressenabwagung ist zunéchst zu berticksichtigen, dass die erhobenen Daten gemass § 1
Abs. 3V Covid-19in Verbindung mit Art. 5 Abs. 3 Covid-19-Verordnung besondere Lage
(vgl. auch deren Anhang Ziff. 4.6 zur Vertraulichkeit und Datensicherheit) zu keinen
anderen Zwecken (wie bspw. Marketingzwecken) bearbeitet werden dirfen und nach

14 Tagen sofort vernichtet werden missen (vgl. auch Erlauterungen zur Verordnung vom
19. Juni 2020 Uber Massnahmen in der besonderen Lage zur Bekampfung der
Covid-19-Epidemie, Version vom 30. Oktober 2020 [fortan: Erlauterungen
Covid-19-Verordnung besondere Lage], S. 9., zu finden Gber
https.//www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankhei ten/ausbrueche-epi demien-pandemien/
aktuelle-ausbrueche-epi demi en/novel -cov/massnahmen-des-bundes.html). Die Verordnung
sieht damit eine Regelung vor, um einen Datenmissbrauch zu verhindern. Erfasst werden
darfen zudem lediglich Kontaktdaten. Dabei handelt es sich nicht um besonders
personlichkeitsnahe Daten, weshalb bloss ein geringflgiger Eingriff in das Recht auf



informationelle Selbstbestimmung vorliegt (vgl. Muller/Schefer, S. 170f.). DasBAG
erachtet das Contact-Tracing sodann al's zentrale Massnahme, um Infektionsketten
unterbrechen und die Ausbreitung von Covid-19 wirksam kontrollieren und eindammen zu
konnen. Zwar betreffen die Neuinfektionen derzeit eher jingere Personen, diein der Regel
einen weniger schweren Verlauf haben al's Personen tiber 65 Jahren (vgl. https.//www.bag.a
dmin.ch/bag/de/home/krankheiten/ausbrueche-epi demi en-pandemien/aktuel le-ausbrueche-e
pidemien/novel -cov/besonders-gefachrdete-menschen.html, besucht am 6. November
2020). Es besteht jedoch die Gefahr, dass die steigende Zahl von Neuinfektionen dazu fihrt,
dass auch Personen tiber 65 Jahre sowie besonders verletzliche Personen (schwangere
Frauen, Erwachsene mit Vorerkrankungen wie Bluthochdruck,
Herz-Kreislauf-Erkrankungen, Diabetes, Krebs etc.) wieder vermehrt infiziert und damit
auch die Hospitalisationsrate und die Todesfdlle wieder ansteigen werden (vorn E. 3.3).
Entsprechend hat das Interesse der Beschwerdefihrenden an der Aufhebung der
Massnahme nach § 1V Covid-19 hinter dem 6ffentlichen Interesse an der Bekampfung der
Covid-19-Epidemie und dem Schutz der Gesundheit der Bevdlkerung zurtickzutreten. Nach
dem Gesagten erweist sich diein 8 1 V Covid-19 vorgesehene Massnahme a's
verhaltnismassig.

E. 453

Die Beschrankung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben, in welchen die Konsumation
nicht ausschliesdlich sitzend erfolgt, gemass dem mittlerweile aufgehobenen § 2

V Covid-19 diente der Verhinderung von sogenannten Superspreader-Events. Bel einem
Superspreader-Event handelt es sich um einen Anlass, bei dem zahlreiche Menschen
zusammenkommen, sodass sich ein Virus besonders leicht verbreiten kann
(https://www.termdat.bk.admin.ch/Search/Search, besucht am 3. Dezember 2020). In
Betrieben, in welchen Gaste frel zirkulieren, kommen unter Umstanden viele Personen
miteinander in Kontakt. Die Einhaltung des Mindestabstands von 1,5 m erweist sich gerade
in Bars, Diskotheken und Clubs als schwierig bzw. nicht durchsetzbar. Entsprechend
besteht ein hohes Ansteckungspotenzial. Durch die Beschrénkung der Personenzahl bleibt
die Zahl der Personen, die in Kontakt mit einer infizierten Person kommen und sich
potenziell infizieren konnen, beschrankt. Dadurch kann der exponentielle Anstieg der
Fallzahlen aufgrund eines Superspreader-Events verhindert werden. Demgegentiber kann
die Erhebung von Kontaktdaten alleine ein Superspreader-Event nicht verhindern, da diese
Massnahme erst nach Bekanntwerden der Infizierungen greift und entsprechend erst nach
dem eigentlichen Event dazu beitragt, eine weitere Ausbreitung zu verhindern (vgl.
Erlauterungen Covid-19-Verordnung besondere Lage, S. 8). Um die Infektionsgefahr weiter
minimieren zu kénnen, galt ausserdem seit dem 15. Oktober 2020 eine Maskentragpflicht in
Innenrdumen von Gastronomiebetrieben, in denen die Konsumation nicht ausschliesslich
sitzend erfolgt. Die Massnahme geméss 8§ 2 V Covid-19 ist folglich geeignet und
erforderlich, um die Covid-19-Epidemie zu bekdmpfen. Weshalb die Beschrankung der
Personenzahl in Gastronomielokalen den Beschwerdefihrenden nicht zumutbar sein soll,
ergibt sich ausihren Ausfihrungen nicht. Die Beschwerdefiihrenden werden durch die
Massnahme insbesondere nicht daran gehindert, ein Gastronomielokal zu besuchen.
Insofern wiegt der Eingriff in ihre personliche Freiheit nicht schwer. Dass sie selber in der
Gastronomie téatig und insofern von der Massnahme besonders betroffen waren, machen die
Beschwerdefiihrenden nicht geltend und ist aus den Akten auch nicht ersichtlich. Der
Vollstéandigkeit halber bleibt festzuhalten, dass die Beschrankung der Personenzahl in
Gastronomiebetrieben zwar einen erheblichen Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit der von der



Massnahme betroffenen Gewerbetreibenden darstellt. Angesichts desvon
Superspreader-Events ausgehenden Risikos war dieser Eingriff aber gerechtfertigt und
hinzunehmen. Das Ziehen der Grenze bei zundchst 100 Personen erscheint sachgerecht,
jedenfalls nicht rechtsverletzend, und erméglichte grésseren Lokalen, den Betrieb —wenn
auch in verminderter Form — aufrechtzuerhalten. Kleinere Lokale sowie Lokale, in welchen
die Konsumation ausschliesslich sitzend erfolgt, waren von der Massnahme nicht betroffen.
Zu beriicksichtigen ist sodann, dass diese Massnahme mit Beschluss des Regierungsrats
vom 23. September 2020 insofern gel ockert wurde, als sich in Innenrdumen von
Gastronomiebetrieben, in welchen die Konsumation nicht ausschliesslich sitzend erfolgt, ab
dem 1. Oktober 2020 neu bis zu 300 Personen aufhalten durften, sofern diese Personen
Gesichtsmasken trugen (RRB Nr. 937/2020). Dies stellte v. a. fir Lokale eine Erleichterung
dar, die nicht hauptsachlich der Verkéstigung dienen (namentlich Diskotheken und Clubs)
und in welchen sich eine Maskenpflicht entsprechend einfach umsetzen |&sst. Unter diesen
Umstéanden Uberwiegt das gesundheitspolizeiliche Interesse das private Interesse an einer
Aufhebung der Massnahme. Damit erweist sich diein § 2V Covid-19 angeordnete und
mittlerweile wieder aufgehobene Massnahme als verhaltnismassig.

E.454

Die Einschrankungen fur Veranstaltungen nach 8 3 Abs. 1V Covid-19 dienen —wie die
Beschrankung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben — dazu, einen
Superspreader-Event zu verhindern (vgl. vorn E. 4.5.3). Auch diese Massnahme ist zur
Bekampfung von Covid-19 und damit zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit geeignet.
Den unterschiedlichen Gegebenheiten von V eranstaltungen wird Rechnung getragen, indem
esden Veranstaltern freigestellt bleibt, ein Schutzkonzept vorzulegen (bis 30. September
2020) oder fur die Einhaltung des Mindestabstands oder das Tragen von Gesichtsmasken zu
sorgen (8 3 Abs. 1V Covid-19). Seit dem 1. Oktober 2020 fallt zwar die Moglichkeit eines
Schutzkonzepts weg, und seit dem 15. Oktober 2020 gilt die entsprechende Massnahme
bereits flr Veranstaltungen ab 30 Personen, nichtsdestotrotz bleiben Veranstaltungen bel
Einhaltung des Mindestabstands von 1,5 m oder bei Tragen von Gesichtsmasken maoglich.
Insofern ist keine mildere Massnahme ersichtlich. Weshalb die Massnahme den
Beschwerdefiihrenden nicht zumutbar sein soll, legen sie nicht dar und ist aus den Akten
nicht ersichtlich. Zu beriicksichtigen ist insbesondere, dass V eranstaltungen mit dieser
Massnahme weliterhin zulassig bleiben, weshalb lediglich ein geringftgiger Eingriff in die
personliche Freiheit vorliegt. Politische oder zivilgesellschaftliche Kundgebungen sind von
8 3 Abs. 1V Covid-19 ausserdem nicht betroffen. Ihre Zulassigkeit richtet sich nach Art. 6¢
Covid-19-Verordnung besondere Lage (8 3 Abs. 2 V Covid-19). Die Massnahme gemass

8§ 3 Abs. 1V Covid-19 erweist sich deshalb als verhadtnismassig.

E. 455

Soweit die Beschwerdeflihrenden geltend machen, Masken wiirden Uberhaupt nicht vor
dem neuen Coronavirus schiitzen, ist darauf hinzuweisen, dass sowohl die Swiss National
COVID-19 Science Task Force und das BAG als auch die WHO das Tragen einer
Gesichtsmaske zur Bekémpfung der Covid-19-Epidemie als geeignet erachten (vorn

E. 4.5.1). Wie bereits erwahnt, wird Covid-19 insbesondere durch Tropfchen Ubertragen,
die von erkrankten oder asymptomatisch infizierten Personen ausgestossen werden

(E. 4.5.1). Eine Gesichtsmaske kann diese mikroskopischen Tropfchen (und Aerosole)
zuriickhalten. Zwar bieten nicht alle sich im Umlauf befindlichen Masken denselben
Schutz. Selbst wenn die Masken aber nur einen kleinen Tell dieser Tropfchen abhalten



sollten, dirfte sich das auf die Epidemie ganz wesentlich auswirken (Swiss National
COVID-19 Science Task Force, Zusammenfassung des Policy Briefs "Benefits of wearing
masks in community settings where social distancing cannot be reliably achieved”, zu
finden Uber https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/benefits-of-mask-wearing/; Swiss
National COVID-19 Science Task Force, Role of Face masks as part of
non-pharmaceutical interventions against coronavirus disease, 20. April 2020, S. 1, zu
finden Uber https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/role-of-masks/). Nach derzeitigem
Wissensstand ist deshalb davon auszugehen, dass die bis 23. Oktober 2020in § 4

V Covid-19 statuierte Maskentragpflicht geeignet ist, die 6ffentliche Gesundheit zu
schiitzen, da dadurch die Bevolkerung insbesondere bei Nichteinhalten des
Mindestabstands vor einer Ansteckung durch allenfalls unwissentlich infizierte,
symptomfreie Personen geschutzt werden bzw. unwissentlich infizierte Personen durch das
Tragen einer Gesichtsmaske andere Personen schiitzen. Der Umstand, dass je nach
Maskentyp Luft an den Randern bzw. an der Seite der Maske entweichen kann, andert
nichts an der Wirksamkeit der Maske (Swiss National COVID-19 Science Task Force, Role
of Face masks as part of non-pharmaceutical interventions against coronavirus disease,

20. April 2020, S. 2 f., zu finden Uber
https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/role-of-masks/). Soweit die Beschwerdefiihrenden
geltend machen, Gesichtsmasken kénnten gesundheitsschadlich sein, ist unklar, ob sie von
allfalligen Gesundheitsschaden selber betroffen sind oder nicht. Festzuhalten bleibt, dass
keine Anhaltspunkte dafir bestehen, dass das Tragen einer Maske — mindestens bei
korrekter Handhabung der Maske — gesundheitsschédlich sein soll. Dabei ist insbesondere
zu berlicksichtigen, dass Personen, die aus besonderen, insbesondere medizinischen
Grinden keine Gesichtsmaske tragen konnen, von der Maskenpflicht befreit sind (8 4

Abs. 3 [bisher Abs. 2] lit. b V Covid-19). Im Ubrigen schreibt § 4 V Covid-19 nicht das
Tragen eines bestimmten Gesichtsmaskenmodells vor, sodass sich im Fall einer
Unvertraglichkeit einfach auf ein anderes Produkt ausweichen |&sst, von denen eine
Vielzahl (auch in unterschiedlichen Ausfihrungen und Materialien) erhdtlichist. Esist
zwar nachvollziehbar, dass das Tragen einer Gesichtsmaske umstandlich und unangenehm
ist. Nachdem die Pflicht zum Tragen einer Maske 6rtlich stark beschrénkt und mit bloss
leichten und voribergehenden Unannehmlichkeiten verbunden ist, liegt jedoch lediglich ein
geringfugiger Eingriff in die personliche Freiheit vor. Soweit die Beschwerdefihrenden in
der Maskenpflicht eine Verletzung von Art. 11 BV erkennen (Schutz der Kinder und
Jugendlichen) bleibt festzuhalten, dass Kinder bis zum Alter von 12 Jahren keine Maske
tragen miissen (8 4 Abs. 3 [bisher Abs. 2] lit. aV Covid-19). Kinder bis zum Alter von

12 Jahren sind deshalb nur insofern von der Maske betroffen, als ihre Betreuungspersonen
in Innenréumen von Einkaufsl&den, Einkaufszentren und Méarkten eine Maske tragen
mussen. Diesist jedoch zeitlich und 6rtlich stark begrenzt, weshalb nicht von einer
entsprechenden negativen Auswirkung auszugehen ist. Esist notorisch, dassesin
Stosszeiten — beispielsweise in einer Warteschlange — sowie bel engen Platzverhédltnissen in
vielen Einkaufsladen im urban gepragten, bevolkerungsreichen Kanton Zirich zu léngeren
Kontakten mit anderen Personen kommt. Zu berticksichtigen ist sodann, dass besonders
verletzliche Personen zwar auf Restaurantbesuche und Veranstaltungen verzichten kénnen,
nicht aber auf das Einkaufen. Auch zu deren Schutz erweist sich die Pflicht zum Tragen
einer Maske in Einkaufsladen, Einkaufszentren und Mérkten als erforderlich. Angesichts
der vorgesehenen Ausnahmen von der Maskentragpflicht sowie der Tatsache, dass die
Maskentragpflicht zeitlich und ortlich stark beschrankt ist, Gberwiegt das



gesundheitspolizeiliche Interesse an der Maskenpflicht das private Interesse, in
Innenrdumen von Einkaufsladen, Einkaufszentren und Méarkten keine Gesichtsmaske tragen
zu missen. Die Massnahme geméss § 4 Abs. 1V Covid-19 erweist sich damit a's zumutbar.

E.45.6

Nachdem die vom Beschwerdegegner seit Erlass der V Covid-19 beschlossenen
Verordnungséanderungen (vorn 11.C.) von den BeschwerdefUhrenden nicht angefochten
wurde, ertibrigen sich Ausfuhrungen hierzu, insbesondere zu der seit dem 1. Oktober 2020
geltenden Pflicht zur Erhebung von Kontaktdaten durch Anbietende der Prostitution geméass
85 Abs. 1V Covid-19.

E.4.6

Zusammengefasst beruht der Eingriff in die Grundrechte der Beschwerdef ihrenden auf
einer gesetzlichen Grundlage (E. 4.3), liegt im offentlichen Interesse (E. 4.4) und ist
verhdtnismassig (E. 4.5). Insofern erweist sich der Grundrechtseingriff als rechtmassig. Die
Beschwerde ist deshalb abzuweisen. Damit ertibrigen sich weitere Ausfihrungen zum
Feststellungsbegehren.

E.5

Mit dem vorliegenden Endentscheid ertibrigt sich die Behandlung des Gesuchs um
Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung im Sinn einer vorsorglichen Massnahme,
da eine solche ohnehin nur bis zum Abschluss des Beschwerdeverfahrens Bestand gehabt
und mit dem Entscheid in der Hauptsache geendet hétte (Regina Kiener, Kommentar VRG,
§ 6 N. 29 mit Hinweisen und 8 25 N. 44).

E.6

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind die Kosten den unterliegenden
Beschwerdefiihrenden 1 sowie 3-42 unter solidarischer Haftung fUr den ganzen Betrag
aufzuerlegen (8 65a Abs. 2 in Verbindung mit 8 13 Abs. 2 und 8§ 14 VRG,; Pluss, § 14 N. 6,
9, 13f. und 16). Dem Beschwerdefihrer 2, auf dessen Beschwerde mangels gultigem
Vertretungsverhdtnis nicht eingetreten wurde (vorn E. 1.2), sind keine Kosten
aufzuerlegen. Eine Parteientschéadigung ist den Beschwerdefiihrenden angesichts ihres
Unterliegens nicht zuzusprechen (8 17 Abs. 2 VRG). Dem Beschwerdegegner ist eine
solche bereits mangel s entsprechenden Antrags nicht zuzusprechen.
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