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hat sich ergeben:

L

Am 24. August 2020 beschloss der Regierungsrat des Kantons Ziirich, es werde eine Ver-
ordnung iiber Massnahmen zur Bekémpfung der Covid-19-Epidemie erlassen (act. 4,
ABI 2020-08-26, Dispositiv-Ziffer I). Diese Verordnung trete am 27. August 2020 in Kraft
und gelte bis 30. September 2020 (Dispositiv-Ziffer IT). Die Frist zur Beschwerdeerhebung
gegen die Verordnung und Dispositivziffer II wurde auf 10 Tage abgekiirzt (Dispositiv-Zif-
fer II). Dem Lauf der Beschwerdefrist und der Einreichung einer Beschwerde wurde die

aufschiebende Wirkung entzogen (Dispositiv-Ziffer IV).

II.

A. Mit Eingabe vom 2. September 2020 erhob Naim Rashiti Beschwerde gegen die vom
Regierungsrat erlassene Verordnung iiber Massnahmen zur Bekdmpfung der Covid-19-Epi-
demie (V Covid-19) und beantragte sinngeméss deren Authebung.

Der Regierungsrat, vertreten durch die Gesundheitsdirektion, beantragte mit Beschwerde-
antwort vom 14. September 2020, es sei Naim Rashiti eine kurze Nachfrist zur Einreichung
einer formgiiltigen Beschwerde anzusetzen, unter der Androhung, dass sonst auf seine Be-
schwerde nicht eingetreten wiirde. Eventualiter sei die Beschwerde vollumféinglich unter
Kostenfolge zulasten des Beschwerdefiihrers abzuweisen. Naim Rashiti replizierte am
18. September 2020 (act. 8).

B. Am 23. September 2020 beschloss der Regierungsrat eine Anderung der V Covid-19 vom
24. August 2020. Die Verordnungsénderung trat am 1. Oktober 2020 in Kraft und die geén-
derte Verordnung galt neu bis zum 31. Oktober 2020 (RRB Nr. 937/2020, ABI1 2020-09-25;
OS 75, 453). Dagegen erhob Naim Rashiti am 29. September 2020 Beschwerde am Verwal-
tungsgericht und beantragte sinngemaéss, die Massnahmen bzw. deren Verldngerung seien

aufzuheben (act. 9/2). Das Verwaltungsgericht legte daraufhin das Beschwerdeverfahren
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AN.2020.00017 an und vereinigte dieses mit Priésidialverfiigung vom 5. Oktober 2020 mit
dem Beschwerdeverfahren AN.2020.00012. Ein Schriftenwechsel wurde nicht durch-
gefiihrt.

C. Mit Beschluss vom 13. Oktober 2020 passte der Regierungsrat die V Covid-19 erneut an.
Die Verordnungsinderung trat am 15. Oktober 2020 in Kraft (RRB Nr. 972/2020,
ABI 2020-10-15; OS 75, 455). Naim Rashiti erhob dagegen am 22. Oktober 2020 Be-
schwerde und beantragte, dass simtliche Massnahmen aufzuheben seien (act. 10/2). Das
Verwaltungsgericht legte daraufhin das Beschwerdeverfahren AN.2020.00019 an und ver-
einigte dieses mit Présidialverfiigung vom 26. Oktober 2020 mit dem Beschwerdeverfahren
AN.2020.00012. Ein Schriftenwechsel wurde nicht durchgefiihrt.

D. Eine jiingste Anpassung der V Covid-19 sowie weitere Verldngerungen deren Geltungs-
dauer um jeweils einen Monat, aktuell bis zum 31. Dezember 2020, erfolgten am 21. Okto-
ber 2020 (RRB 1016/2020, ABI 2020-10-23; OS 75, 467) und am 25. November 2020
(RRB Nr. 1157/2020, ABI 2020-11-27).

Die Kammer erwigt:

I.

1.1 Das Verwaltungsgericht ist gemiiss § 41 Abs. 1 in Verbindung mit § 19 Abs. 1 lit. d und
Abs. 2 lit. a des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG) zustindige In-
stanz fiir die Beurteilung von Beschwerden gegen regierungsritliche Verordnungen. Uber

Rechtsmittel gegen Erlasse entscheidet das Gericht in Fiinferbesetzung (§ 38a Abs. 1 VRG).

1.2 Gemiiss § 49 in Verbindung mit § 21b Abs. 1 VRG ist zur Anfechtung eines Erlasses
berechtigt, wer durch eine Norm in schutzwiirdigen Interessen beriihrt werden kénnte. §21b
VRG soll auf die bundesgerichtliche Praxis verweisen (Weisung des Regierungsrates vom
22. Oktober 2014 zum Publikationsgesetz, ABI2014-11-07 [Nr. 45], Meldungsnummer

00090451). Demnach ist die Beschwerdelegitimation zu bejahen, wenn zumindest eine
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minimale Wahrscheinlichkeit gegeben ist, dass die beschwerdefiihrende Partei durch den
angefochtenen Erlass friiher oder spéter einmal unmittelbar in ihren schutzwiirdigen Interes-
sen betroffen sein konnte (sogenannte virtuelle Betroffenheit; VGr, 26. Februar 2020,
AN.2019.00003, E. 1.3; BGE 146 1 62 E. 2.1, 145126 E. 1.2, 144 1 43 E. 2.1). Ein bloss
mittelbares oder ausschliesslich allgemeines offentliches Interesse reicht nicht aus, das
heisst, die beschwerdefiihrende Partei muss im eigenen Interesse — und nicht im Interesse
der Allgemeinheit — Beschwerde fithren (vgl. BGE 1451121 E. 1.5.3.2, 14211451 E. 3.4.1,
136 1 49 E. 2.1, 135 1 43 E. 1.4 [jeweils mit Hinweisen]; ferner Martin Bertschi in: Alain
Griffel [Hrsg.], Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich
[VRG], 3. A., Ziirich etc. 2014 [Kommentar VRG], § 21 N. 34). Ein aktuelles Interesse ist
insoweit erforderlich, als ein geeignetes Anfechtungsobjekt vorliegen muss, dessen Auf-
hebung der beschwerdefiihrenden Person den angestrebten Nutzen bringen muss. Dies be-
deutet vor allem, dass der Erlass im Zeitpunkt des Entscheids noch bestehen muss (Bertschi,
§ 21 N. 33; Alfred K&lz/Isabelle Hiner/Martin Bertschi, Verwaltungsverfahren und Verwal-
tungsrechtspflege des Bundes, 3. A., 2013, Rz. 1690).

Die angefochtene Verordnung des Beschwerdegegners iiber Massnahmen zur Bekdmpfung
der Covid-19-Epidemie vom 24. August 2020 wurde zunéchst bis am 30. September 2020
befristet (act. 4). Mittlerweile wurde die V Covid-19 mehrfach geéndert und verldngert (vorn
ILB. ff.). Vor dem Hintergrund der Anderung vom 18. Oktober 2020 (AS 2020 4159) der
bundesritlichen Verordnung vom 19. Juni 2020 {iber Massnahmen in der besonderen Lage
zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Verordnung besondere Lage), mit wel-
cher per 19. Oktober 2020 bundesweit geltende Regelungen zur Maskentragpflicht und fiir
Gastronomiebetriebe eingefiihrt wurden, hob der Beschwerdegegner unter anderem die dies-
beziiglichen Bestimmungen von §§ 2 und 4 V Covid-19 mit Wirkung ab 23. Oktober 2020
auf (OS 75, 467; ABI 2020-10-23). Die vom Beschwerdefiihrer gesamthaft angefochtene
V Covid-19 ist deshalb in wesentlichen Teilen nicht mehr in Kraft. Im vorliegenden dyna-
mischen Regelungsumfeld ist jedoch davon auszugehen, dass sich die in casu aufgeworfenen

grundsitzlichen Rechtsfragen — sollte der Bund auf eine gesamtschweizerische Normierung
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dereinst wieder verzichten — jederzeit unter gleichen oder &hnlichen Umstéinden erneut stel-
len kdnnten. Da eine rechtzeitige Uberpriifung von kurzzeitig befristeten und in fortwihren-
der Anpassung befindlichen Normen schwerlich zu bewerkstelligen ist, rechtfertigt es sich
vorliegend, analog zu den fiir die Einzelaktanfechtung entwickelten Grundsitzen (vgl. dazu
Bertschi, § 21 N. 25) vom Erfordernis des aktuellen Interesses abzusehen (so denn auch
Ralph David Doleschal, Die abstrakte Normenkontrolle in den Kantonen, Ziirich 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 Rechtmissigkeit hin tiberpriift.
Zu beurteilen ist damit die V Covid-19 in ihrer urspriinglichen Fassung vom 24. August
2020 (zu den — ihrerseits angefochtenen — Anderungen vom 23. September 2020 und 13. Ok-
tober 2020 unten E. 1.4), bevor sie aufgrund der bundesritlichen Verordnungsénderung vom

18. Oktober 2020 ihre selbstindige Bedeutung verlor.

Der Beschwerdefiihrer ist im Kanton Ziirich wohnhaft. Damit ist er von den vom Beschwer-
degegner angeordneten Massnahmen im oben genannten Sinn persénlich betroffen und zur
Beschwerde legitimiert (vgl. BGE 118 [a 427 E. 2a).

1.3 Der Beschwerdefiihrer stellt in seinen ersten beiden Beschwerden vom 2. und 29. Sep-
tember 2020 keine konkreten Antrége (act. 2 und 9/2). Die Anforderungen an Antrag und
Begriindung sind allerdings weniger streng, wenn es sich um die Eingabe eines juristischen
Laien handelt. Es kann geniigen, wenn aus dem Zusammenhang und unter Beizug der Be-
griindung zumindest sinngemdss klar wird, was die Beschwerde fiihrende Person will (Alain
Griffel, Kommentar VRG, § 23 N. 12 und § 54 N. 1). Vorliegend ergibt sich aus der Begriin-
dung der beiden Beschwerden sinngemdss, dass der Beschwerdefiihrer die vom Beschwer-
degegner angeordneten Massnahmen insgesamt als unverhéltnisméssig erachtet und entspre-
chend die Aufhebung der V Covid-19 bezweckt. In der Beschwerde vom 22. Oktober 2020
beantragte der Beschwerdefiihrer sodann ausdriicklich, dass sdmtliche Massnahmen aufzu-
heben seien (act. 10/2). Damit sind die Anforderungen an den Antrag und die Begriindung

zumindest knapp erfiillt, weshalb auf die Beschwerde bzw. die Beschwerden einzutreten ist.
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1.4 Der Beschwerdefiihrer erhob zwar auch Beschwerde gegen die vom Beschwerdegegner
am 23. September 2020 und 13. Oktober 2020 geéinderte V Covid-19 (act. 9/2 und 10/2).
Allerdings scheinen sich seine Beschwerden hauptsichlich gegen die Verldngerung der be-
stehenden bisherigen Massnahmen zu richten, legt er doch nicht dar, weshalb die gednderten
bzw. neu aufgenommenen Massnahmen aufzuheben wiren. Der Beschwerdefiihrer dussert
sich insbesondere in keiner Weise zu der seit dem 1. Oktober 2020 geltenden Pflicht zur
Erhebung von Kontaktdaten durch Anbietende der Prostitution (vgl. act. 9/2). Vor diesem
Hintergrund bildet der mit Beschluss vom 23. September 2020 neu aufgenommene § 5

Abs. 1 V Covid-19 nicht Streitgegenstand der vorliegenden Beschwerdeverfahren.

p %

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 Gastro-
nomiebetriebe (§ 1), eine Beschrinkung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben (§ 2),
Vorgaben fiir Veranstaltungen (§ 3) sowie eine Maskentragpflicht in Innenrdumen von Ein-

kaufsldden, Einkaufszentren und Mérkten vor (§ 4).

2.2 Der Beschwerdefiihrer wendet dagegen zusammengefasst ein, der Beschwerdegegner sei
mit den angeordneten Massnahmen iiber das Ziel hinausgeschossen. Grundlage der Ent-
scheidfindung des Beschwerdegegners seien die Resultate der PCR-Tests. Die Erkennung
einer Krankheit bzw. eines Virus mittels PCR-Test sei jedoch nicht méglich. Die positiven
Tests erlaubten keine Riickschliisse auf die tatsédchlichen Fallzahlen. Sodann gebe es keine
Anzeichen dafiir, dass die Verbreitung von Covid-19 in Einkaufsldden stattfinde. Die Mas-
kenpflicht biete ausserdem keinen nachweislichen Schutz vor einer Covid-19-Infektion und
konne sogar negative Auswirkungen (auf die Fallzahlen) haben. Das Tragen einer Gesichts-
maske verschlechtere die Sauerstoffaufnahme, fithre zu Midigkeit und bei einigen Men-
schen sogar zu Kopfschmerzen. Art. 40 EpG sehe sodann lediglich Massnahmen fiir be-
stimmte Personengruppen vor. Es sei unrechtméssig und unverhéltnisméssig, Massnahmen
fiir die ganze Bevolkerung anzuordnen. Das Abstandhalten sei eine ausreichende, verniinf-

tige und plausible Massnahme (act. 2; act. 9/2; act. 10/2).
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2.3 Der Beschwerdegegner macht geltend, Covid-19 fiihre bej vielen Personen zu schweren
Krankheitsverldufen, die zum Teil eine Intubation erforderten. Die Krankheit kénne zu
schweren Schidigungen des Atmungssystems, aber auch anderer Organe fiihren. Sehr
schwere Verldufe kénnten sogar zum Tod fiithren. Die Erfahrung zeige, dass davon in erster
Linie &ltere Personen oder Menschen mit spezifischen Vorerkrankungen betroffen seien.
Aber auch bei jungen, gesunden Personen kénne Covid-19 einen schweren Verlauf nehmen.
Die angeordneten Massnahmen schriinkten die Freiheitsrechte und den Privatbereich der
Einzelnen nur in geringem Mass ein. Zusammengefasst stiitzten sich die Massnahmen auf
eine klare, tragfihige Rechtsgrundlage, ldgen im 6ffentlichen Interesse (Schutz der Gesund-

heit der Bevélkerung) und seien verhéltnisméssig (act. 6).

3.

3.1 Das Bundesgesetz vom 28. September 2012 iiber die Bekdmpfung iibertragbarer Krank-
heiten des Menschen (Epidemiengesetz, EpG) regelt den Schutz des Menschen vor iibertrag-
baren Krankheiten und sieht die dazu notigen Massnahmen vor. Es bezweckt, den Ausbruch
und die Verbreitung iibertragbarer Krankheiten zu verhiiten und zu bekimpfen (Art. 1 f.
EpG). Das Epidemiengesetz bezieht sich insbesondere auf diejenigen iibertragbaren Krank-
heiten, die eine Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit oder ein Gesundheitsrisiko fiir Ein-
zelne oder bestimmte Gruppen darstellen. Ein Krankheitserreger ist umso bedeutender, je
grosser sein Schadenspotenzial ist. Massgebend sind dabei die Schwere der Erkrankung und
ihrer Folgen — insbesondere bleibende Schiden oder frithzeitiger Tod —, die Anzahl Betroffe-
ner, die direkten Gesundheitskosten und die indirekten Kosten, die beispielsweise durch Er-
werbsausfall oder Arbeitsunfihigkeit entstehen (Botschaft zur Revision des Bundesgesetzes
liber die Bekdmpfung iibertragbarer 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 gegeniiber einzelnen

Personen sowie gegeniiber der Bevdlkerung anordnen (Art. 6 Abs. 2 lit. a und b EpQG).

3.2 Gestiitzt auf Art. 6 Abs. 1 lit. a und b EpG erliess der Bundesrat am 19. Juni 2020 die

Covid-19-Verordnung besondere Lage. Diese Verordnung bezweckt die Anordnung von

AN.2020.00012, AN.2020.00017, AN.2020.00019




Massnahmen gegeniiber der Bevélkerung, Organisationen und Institutionen sowie den Kan-
tonen zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie. Die Massnahmen dienen dazu, die Verbrei-
tung des Coronavirus zu verhindern und Ubertragungsketten zu unterbrechen. Soweit die
Verordnung nichts anderes bestimmt, behalten die Kantone ihre Zustindigkeiten (Art. 1 und
2 Covid-19-Verordnung besondere Lage). Erhoht sich die Anzahl Personen, die nach Art. 33
EpG identifiziert und benachrichtigt werden miissen, derart, dass diese Massnahme nicht
praktikabel ist, kann der Kanton fiir eine begrenzte Zeit vorsehen, dass die Anzahl Giste,
Besucherinnen und Besucher oder Teilnehmerinnen und Teilnehmer in Einrichtungen und
Betrieben sowie an Veranstaltungen iiber die Vorgaben der Covid-19-Verordnung beson-
dere Lage hinaus beschrinkt wird. Kommt es ortlich begrenzt zu einer hohen Anzahl von
Infektionen oder droht eine solche unmittelbar, kann der Kanton fiir 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 Bun-
desgesetzes vom 25. September 2020 iiber die gesetzlichen Grundlagen fiir Verordnungen
des Bundesrates zur Bewiltigung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Gesetz, AS 2020 3 835)
mit Bezug auf die vorgenannte, unmittelbar gestiitzt auf das EpG erlassene bundesrétliche

Verordnung nichts &ndert.

3.3 Bei Covid-19 handelt es sich um eine virale Infektionskrankheit, wobei die Erkrankun-
gen sehr unterschiedlich verlaufen konnen: So haben manche Menschen keine Symptome,
andere bendtigen hingegen eine intensive Behandlung im Spital (https://www.who.int/
emergencies!diseases/novel—coronavirus-2019/questi0n-and-answers-hubfq-a-detailfq-a-
coronaviruses, besucht am 5.November 2020; https://www.bag.admin.ch/bag/de/
home/krankheiten/ausbrueche-epidemien-pandemien/aktuelle-ausbrueche-epidemien/no-
vel-cov/krankheit-symptome-behandlung-ursprung html, besucht am 5. November 2020).
Sowohl nach Angaben der Weltgesundheitsorganisation (WHO) wie auch nach Angaben des
Bundesamts fiir Gesundheit (BAG) liegt eine weltweite Pandemie vor, von der auch die
Schweiz (nach wie vor) betroffen ist (https://covid19.who.int, besucht am 5. November
2020; https:ﬁwww.bag.admin.chfbag/de/homefkrankheiten/ausbrueche-epidemien—pande-

mien/aktuelle-ausbrueche-epidemien.html, besucht am 5. November 2020).
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Aus dem Lagebulletin Covid-19 der Gesundheitsdirektion des Kantons Ziirich ergibt sich,
dass die Anzahl von positiv getesteten Personen mit Wohnsitz im Kanton Ziirich seit der
Beendigung der ausserordentlichen Lage tendenziell angestiegen ist. Nach der Anordnung
der Massnahmen durch den Beschwerde gegner 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 sie im Zeitpunkt der Urteilsféllung wieder an (https://www.zh.ch/de/gesund-
heit/coronavirus/zahlen-fakten-covid-1 9.html?keyword=covid19#/home, besucht am
5. November 2020). Dieselbe Entwicklung ist auch den Informationen des BAG zu entneh-
men. Ersichtlich ist zudem, dass die absoluten Fallzahlen derzeit in Ziirich am hochsten
sind (https:;’fww.covidl9.admin.chfdex‘overview?detReI=abs&detTime=14d, besucht am
3. Dezember 2020). Soweit der Beschwerdefiihrer den PCR-Test als Entscheidgrundlage fiir
die Fallzahlen infrage stellt, ist auf das Merkblatt zur aktuellen Covid-19-Testung in der
Schweiz des Bundesamts fiir Gesundheit BAG und Swissmedic hinzuweisen. Darin ist fest-
gehalten, dass es sich bei der Polymerase-Kettenreaktion (PCR) um eine NAT (Nucleic Acid
Amplification Technology)-Methode der modernen Molekularbiologie handelt, um in einer
Probe vorhandene Nukleinsiure (RNA oder DNA) in vitro zu vervielfiltigen und danach mit
geeigneten Detektionssystemen nachzuweisen. Mit dieser sehr empfindlichen Methode wird
in Patientenproben spezifisch die Nukleinsiure eines Erregers nachgewiesen, was eine In-
fektion mit dem Erreger belegt (Bundesamt fiir Gesundheit BAG/ Swissmedic, Merkblatt zur
aktuellen Covid-19 Testung in der Schweiz, Stand am 31. August 2020, zu finden iiber
https://www.swissmedic.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 Force ist die Spezifitdt der PCR-Tests sehr hoch, wodurch es — entgegen den
Vorbringen des Beschwerdefiihrers — zu praktisch keinen falsch positiven Resultaten kommt
(https:f’fsciencetaskforce.ch!aktuelle—lagef, besucht am 3. Dezember 2020). Es gibt derzeit
keine Anhaltspunkte dafiir, dass der PCR-Test ungeeignet wire, um eine Covid-19-Infektion
nachweisen zu konnen. Die steigenden Fallzahlen sind nicht auf die Zunahme der

Zahl durchgefiihrter Tests zuriickzufiihren. So wurden Anfang Juli rund 16'000 Tests pro
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Woche durchgefiihrt. Anfang August sank diese Zahl auf rund 7'700 und stieg bis En-
de August wieder auf rund 16'000 an. Die Zahl der positiven Testresultate entwickelte sich
in diesem Zeitraum von knapp 200 iiber 175 zu knapp 500 (vgl. https://www.zh.ch/de/ge-
sundheit/coronavirus/zahlen-fakten-covid-19.html?keyword=covid 1 9#/home, besucht am
10. November 2020). Die Anzahl positiver Testresultate stieg damit im Verhéltnis zu den
durchgefiihrten Tests signifikant stérker an. Wie der Beschwerdegegner nachvollziehbar
darlegt, konnen die steigenden Fallzahlen und die Zunahme positiver Testresultate auch
nicht auf Doppelzihlungen zuriickgefiihrt werden, da Personen, die sich innerhalb von drei
Monaten nach einem Covid-19-Test mit positivem Resultat erneut testen lassen und auch
beim zweiten Test ein positives Resultat haben, nicht erneut gezzhlt werden (act. 6 S. 8).
Soweit der Beschwerdefiihrer geltend machen will, dass der Anstieg der Fallzahlen mit dem
Beginn der Grippesaison zu erkléren sei (vgl. act. 10/2 S. 3), ist zunéchst darauf hinzuwei-
sen, dass die kiltere Jahreszeit zwar insofern zu hoheren Fallzahlen fithren kann, als sich
Menschen vermehrt in geschlossenen Riumen aufhalten, wo Mindestabsténde nicht einge-
halten werden kénnen und die Beliiftung teilweise schlecht ist. Diese Faktoren begiinstigen
die Ubertragung von Covid-19 (Swiss National COVID-19 Science Task Force, Beurteilung
der Lage, 16. Oktober 2020, S. 1, zu finden tiber https:/ sciencetaskforce.ch/beurteilung-der-
lage-16-oktober-2020/). Grippefille konnen aber ohne Weiteres von Covid-19-Infektionen
abgegrenzt werden, wird doch mittels PCR-Test festgestellt, ob eine Infektion mit SARS-
CoV-2 besteht. Es ist deshalb nicht davon auszugehen, dass bei den vom BAG und der
Gesundheitsdirektion des Kantons Ziirich regelmissig publizierten Fallzahlen auch Grip-
peerkrankungen mitgezahlt wurden. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die Zunahme der
Anzahl positiver Tests auf die Zunahme von tatsichlich neu mit SARS-CoV-2 infizierten

Personen zuriickzufiihren ist.

Gemdss Lagebericht der Swiss National Covid-19 Science Task Force vom 9. Oktober 2020
diirfte die bis zu jenem Zeitpunkt geringe Anzahl an Todesfillen und Hospitalisationen unter
anderem darauf zuriickzufithren sein, dass — im Gegensatz zur ersten Welle im Frithjahr —
vor allem jiingere Personen infiziert wurden. Bei jiingeren Personen verlduft eine Covid-19-

Infektion in der Regel weniger gravierend als bei dlteren Betroffenen, was zu einer tieferen
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Hospitalisationsrate fiihrt (Swiss National Covid-19 Science Task Force, Beschreibung und
Beurteilung der Lage, 9. Oktober 2020, S. 2, zu finden iiber https://sciencetaskforce.ch/be-
schreibung-und-beurteilung-der—lage-9-0ktober-2020;’). Festzuhalten bleibt allerdings, dass
es auch bei jlingeren Erkrankten zu schweren Krankheitsverliufen kommen kann. Unabhin-
gig davon besteht die Gefahr, dass die steigende Zahl von Neuinfektionen dazu fiihrt, dass
in Zukunft auch &ltere Personen und besonders verletzliche Personen wieder vermehrt infi-
ziert werden und entsprechend die Hospitalisationsrate und die Todesfille wieder ansteigen.
Dies ldsst sich denn auch seit ca. Mitte Oktober 2020 wieder beobachten (https://www.zh.ch/
de/gesundheit/coronavirus/zahlen-fakten-covid-19 html?keyword=covid19#/home, besucht
am 5. November 2020). Wie schwer eine Covid-19-Infektion verléuft, ist als Voraussetzung
fiir die Anwendbarkeit von Art. 40 EpG und Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verordnung besondere
Lage nicht entscheidend, da fiir ein Tétigwerden durch den Kanton geméss 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 Voraus-
setzungen fiir ein Tétigwerden durch den Kanton gemdss Art. 8 Abs. 2 Covid-19-Verord-
nung besondere Lage waren im Zeitpunkt des Erlasses der V Covid-19 aufgrund der stei-

genden Anzahl an Neuinfektionen im Kanton Ziirich dementsprechend gegeben.

3.4 Fiir den Vollzug des Epidemiengesetzes ist im Kanton Ziirich die Gesundheitsdirektion
bzw. der dieser untergeordnete Kantonsrztliche Dienst zustindig (§ 54 Abs. 1 des Gesund-
heitsgesetzes vom 2. April 2007 [GesG]; § 1 Abs. 1 und § 15 der Vollzugsverordnung zur
eidgendssischen Epidemiengesetzgebung vom 19. Marz 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 Ziirich vom 27. Februar 2006 [KV]; § 5 Abs. 2
des Gesetzes iiber die Organisation des Regierungsrats und der kantonalen Verwaltung [OG
RRY]).

4.
4.1 Mit der Beschwerde gegen einen Erlass kann die Verletzung iibergeordneten Rechts ge-
riigt werden (§ 50 Abs. 1 in Verbindung mit § 20 Abs. 2 VRG). Der Beschwerdefiihrer riigt

einen Eingriff in seine verfassungsmissigen Rechte und damit die Verletzung von iiber-
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geordnetem Recht. Grundrechtseingriffe bediirfen einer gesetzlichen Grundlage, und sie
miissen durch ein &ffentliches Interesse oder durch den Schutz von Grundrechten Dritter
gerechtfertigt und verhiltnisméssig sein (Art. 36 der Bundesverfassung vom 18. April 1999
[BV]).

4.2 Gemiss Art. 10 Abs. 2 BV hat jeder Mensch das Recht auf personliche Freiheit, insbe-
sondere auf korperliche und geistige Unversehrtheit und auf Bewegungsfreiheit. Das Grund-
recht auf personliche Freiheit umfasst neben den in Art. 10 Abs. 2 BV ausdriicklich genann-
ten Rechten auch das Recht auf Selbstbestimmung und auf individuelle Lebensgestaltung
sowie den Schutz der elementaren Erscheinungen der Personlichkeitsentfaltung. Das Recht
auf individuelle Lebensgestaltung beinhaltet auch die Freiheit in der Auswahl der Beklei-
dung etwa nach den Gesichtspunkten der Asthetik und der Praktikabilitit (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., Ziirich/St. Gallen 2014, Art. 10 N. 6, 38 ff.). Die vom Beschwer-
degegner zur Bekimpfung von Covid-19 angeordneten Massnahmen, insbesondere die
Pflicht zum Tragen einer Gesichtsmaske in Innenrdumen von Einkaufsladen, Einkaufszen-
tren und Mirkten sowie allenfalls in Gastronomiebetrieben und an Veranstaltungen, tangie-
ren das Recht auf personliche Freiheit nach Art. 10 Abs. 2 BV. Dies wird auch vom Be-

schwerdegegner nicht bestritten (act. 9 S. 10 Rz. 41).

Die Pflicht zur Erhebung von Kontaktdaten durch Gastronomiebetriebe betrifft zudem das
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung nach Art. 13 Abs. 2 BV. Darunter fillt
grundsitzlich jedes staatliche Erheben, Sammeln, Verarbeiten, Aufbewahren oder Weiter-
geben von Angaben, die einen Bezug zur Privatsphére einer Person haben (J6rg Paul Miil-
ler/Markus Schefer, Grundrechte in der Schweiz, 4. A., Bern 2008, S. 167).

Denkbar ist, dass die Vorgaben fiir Veranstaltungen nach § 3 V Covid-19 die Versamm-
lungsfreiheit gemiss Art. 22 BV tangiert. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass sich die
Zulissigkeit von politischen und zivilgesellschaftlichen Kundgebungen nach Art. 6¢c Abs. 2
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(aArt. 6 Abs. 4) der Covid-1 9-Verordnung besondere Lage richtet, weshalb diese nicht von
der hier strittigen V Covid-19 beriihrt sind.

Inwiefern die vom Beschwerdegegner angeordneten Massnahmen die Gewissensfreiheit
nach Art. 15 BV tangieren knnten, legt der Beschwerdefiihrer nicht dar (vgl. act. 2; act. 9/2)

und ist auch nicht ersichtlich.

4.3

4.3.1 Hinsichtlich der gesetzlichen Grundlage fiir den Grundrechtseingriff ist zunichst zu
beachten, dass bei einer abstrakten Normenkontrolle auch die angefochtene Norm die fiir
den Grundrechtseingriff erforderliche gesetzliche Grundlage bilden kénnte. Bei Verord-
nungsbestimmungen kann dies nur (aber immerhin) fiir leichtere Eingriffe der Fall sein (vgl.
Art. 36 Abs. 1 Satz2 BV e contrario). Die Priifung der gesetzlichen Grundlage hat daher
dahingehend zu erfolgen, ob fiir schwerwiegende Eingriffe eine Grundlage in einem formel-
len Gesetz besteht, das tibergeordnete Recht Raum fiir die angeordneten Massnahmen lésst

und deren Anordnung in der Kompetenz des Kantons bzw. des Regierungsrats lag.

4.3.2 Die strittige Verordnung des Beschwerdegegners stiitzt sich auf Art. 8 Abs. 2 Covid-
19-Verordnung besondere Lage und Art. 40 EpG. Gemiss Art. 40 Abs. 1 EpG ordnen die
zustidndigen kantonalen Behoérden Massnahmen an, um die Verbreitung {ibertragbarer
Krankheiten in der Bevélkerung oder in bestimmten Personengruppen zu verhindern. Nach
Abs. 2 dieser Bestimmung konnen sie insbesondere Veranstaltungen verbieten oder ein-
schrianken (lit. a), Schulen, andere offentliche Institutionen und private Unternehmen
schliessen oder Vorschriften zum Betrieb verfligen (lit. b), das Betreten und Verlassen be-
stimmter Gebéude und Gebiete sowie bestimmte Aktivititen an definierten Orten verbieten
oder einschrinken (lit. ¢). Angesichts des Wortlauts der Bestimmung (die zusténdigen kan-
tonalen Behorden kénnen insbesondere fol gende Massnahmen treffen) ist diese Aufzihlung
von méglichen Massnahmen nicht abschliessend. Damit steht Art. 40 Abs. 2 EpG der An-
ordnung anderer und insbesondere milderer Massnahmen nicht entgegen. Die angeordneten
Massnahmen miissen jedoch verhéltnisméssig sein: So sieht Art. 40 Abs. 3 EpG vor, dass

die Massnahmen nur so lange dauern diirfen, wie es notwendig ist, um die Verbreitung einer
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iibertragbaren Krankheit zu verhindern. Auch sind die angeordneten Massnahmen regelmés-
sig zu iiberpriifen. Entgegen der Ansicht des Beschwerdefiihrers konnen nach Art. 40 EpG
Massnahmen nicht nur gegeniiber einer bestimmtem Personengruppe angeordnet werden,

sondern auch gegeniiber der gesamten Bevdlkerung (vgl. Botschaft EpG, S. 340).

4.3.3 Wie bereits erwihnt (vorn E. 3.3), handelt es sich bei Covid-19 um eine weltweite
Pandemie, von der auch die Schweiz betroffen ist. Die Voraussetzungen fiir die Anwendung
von Art. 40 EpG sind damit gegeben. Dariiber hinaus hat auch der Bundesrat die grundsétz-
liche Anwendbarkeit von Art. 40 EpG im Rahmen der Covid-19-Epidemie vorgesehen, in-
dem 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.

4.3.4 Zu den Vorschriften zum Betrieb im Sinn von Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG zéhlen neben
anderem Hygienemassnahmen (Botschaft EpG, S. 392), namentlich die Verwendung von
Schutzmaterial (bspw. Gesichtsmasken). Bei der Erhebung von Kontaktdaten in Gastrono-
miebetrieben, der Beschriinkung der Personenzahl und der seit 15. Oktober 2020 geltenden
Maskentragpflicht in Gastronomiebetrieben, in denen die Konsumation nicht ausschliesslich
sitzend erfolgt, gemiss § 1 Abs. 1 und § 2V Covid-19 handelt es sich um Betriebsvorschrif-
ten fiir private Unternehmen gemiss Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG. Auch die Maskentragpflicht
gemiss § 4 V Covid-19 ist als Massnahme im Sinn von Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG zu qualifi-
zieren. Die in § 3 Abs. 1 V Covid-19 angeordneten Vorschriften fiir Veranstaltungen mit
mehr als 100 Personen in Innenriumen bzw. mehr als 300 Personen in Innen- und Aussen-
rdumen (Vorliegen eines Schutzkonzepts [bis 30. September 2020], Einhalten des Mindest-
abstands oder Tragen von Gesichtsmasken) stellen Einschrankungen im Sinn von Art. 40
Abs. 2 lit. a EpG dar. Damit beruhen die in § 1-4 V Covid-19 angeordneten Massnahmen

auf einer geniigenden gesetzlichen Grundlage.

4.4 Die angeordneten Massnahmen dienen der Bekémpfung der Covid-19-Epidemie und da-
mit dem Schutz der Gesundheit der Bevolkerung. Es sollen schwere Krankheitsverlaufe und

Todesfille sowie ein Kollaps des Gesundheitssystems verhindert werden (act. 4 S. 3). Beim
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Schutz der Gesundheit handelt es sich um ein zentrales polizeiliches Schutzgut (Schweizer,
Art. 36 N. 32 und Art. 10N. 57; BGE 137131E. 6.4). Die Massnahmen liegen entsprechend

im offentlichen Interesse.

4.5

4.5.1 Im Hinblick auf die Priifung der Verhiltnismassigkeit der angeordneten Massnahme,
d.h. Eignung, Erforderlichkeit und Verhiltnismassigkeit von Eingriffszweck und Eingriffs-
wirkung (Zumutbarkeit), ist zunéichst das Folgende festzuhalten: Covid-19 wird bei engem
und ldngerem Kontakt zu einer infizierten Person (weniger als 1,5 m Abstand ohne Trenn-
wand oder Tragen einer Gesichtsmaske) durch Tropfchen und iiber die Hande iibertragen.
Eine Ubertragung durch feinste Tropfchen (Aerosole) ist iiber weite Distanzen moglich,
kommt aber nicht haufig vor. Je langer und enger der Kontakt zu einer infizierten Person ist,
desto wahrscheinlicher ist eine Ansteckung (https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/krank-
heitenfausbrueche-epidemien-pandemien/aktuelle-ausbrueche-epidemienfnovel-covfkrank—
heit-symptome-behandlung-ursprung. html, besucht am 5. November 2020; Swiss National
COVID-19 Science Task Force, The role of Aerosols in SARS-CoV-2 Transmission,
29. Oktober 2020, zu finden iiber https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/die-rolle-von-

aerosolen-bei-der-ubertragung-von-sars-cov-2/).

Zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie empfiehlt das BAG neben der Einhaltung der Hy-
giene- und Verhaltensregeln insbesondere Testen, Tracing, Isolation und Quarantine. Durch
die Erhebung von Kontaktdaten in Gastronomiebetrieben kénnen die kantonalen Behorden
die Infektionsketten riickverfolgen (sog. Contact Tracing). Personen, die mit einer infizierten
Person Kontakt hatten, kénnen so ermittelt und iiber eine mogliche Ansteckung informiert
werden. In der Folge kénnen sich die betreffenden Personen in Isolation versetzen, damit
sich das Virus nicht weiterverbreiten kann. Gemiiss aktuellem Wissen kann durch das
Contact-Tracing die Ausbreitung von Covid-19 am wirksamsten kontrolliert und einge-
dammt werden (https:ffwww.bag.admin.ch/bag/de/homefkrankheitenfausbrueche-epide-
mien—pandemien/aktuelle-ausbrueche-epidemienfnovel-c0w’swisscovid-app—und-contact-
tracing.html#1132044844, besucht am 30. November 2020; Swiss National Covid-19

Science Task Force, SARS-CoV-2 contact tracing strategy: epidemiologic and strategic
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considerations, 26. April 2020, zu finden iiber https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/
contact-tracing-strategy/, besucht am 3. Dezember 2020).

Die Hygiene- und Verhaltensregeln umfassen einerseits die Einhaltung eines Mindest-
abstands von 1,5 m und andererseits das Tragen einer Gesichtsmaske, wenn Abstandhalten
nicht méglich 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 anste-
ckend 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 hun-
dertprozentiger Schutz gewihrleistet, jedoch kann es helfen, dass das Coronavirus sich we-
niger schnell ausbreitet (https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankheiten/ausbrueche-
epidemien-pandemien/aktuelle-ausbrueche-epidemien/novel-cov/masken.html, besucht am
3. Dezember 2020). Die Swiss National Covid-19 Science Task Force befiirwortet bereits
seit April 2020 das Tragen einer Maske in Innenrédumen (namentlich in Spitélern/Arztpraxen
und in Lebensmittelliden) und im &ffentlichen Verkehr, wenn der Mindestabstand nicht ein-
gehalten 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 iiber hitps:/sciencetaskforce.ch/policy-brief/benefits-of-mask-wearing/;
Swiss National Covid-19- Science Task Force, Role of Face masks as part of non-pharma-
ceutical interventions against coronavirus disease, 20. April 2020, zu finden iiber https:/sci-
encetaskforce.ch/policy-brief/role-of-masks/). Auch die WHO halt fest, dass Gesichtsmas-
ken Teil einer umfassenden Strategie zur Bekdmpfung von Covid-19 sein sollten. Medizini-
sche Gesichtsmasken schiitzten einerseits den Triger vor eine Infektion und andererseits an-
dere Personen vor einer Ansteckung durch den (infizierten, allenfalls symptomfreien) Trager
(WHO, Advice on the use of masks in the context of COVID-19, 5. Juni 2020, S. 6 ff., zu
finden iiber https:waw.who.in’u'emergencies!diseasesfnovel-coronavirus—ZO19/technical-
guidance-publications; https://www.who.int/ emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/
question—and-answers-hublq-a-detailr’coronavirus-disease-covid—l9-masks, besucht am

5. November 2020). Dass das BAG und der Bundesrat zu Beginn der Covid-19-Epidemie
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vom Tragen von Gesichtsmasken abgeraten haben — wie der Beschwerdefiihrer vorbringt —,
dndert nichts daran, dass Gesichtsmasken nach derzeitigem Wissensstand geeignet sind, die

Gefahr einer Infektion zu verringern.

4.5.2 § 1V Covid-19 verpflichtet Gastronomiebetriebe dazu, die Kontaktdaten (Name, Vor-
name, Postleitzahl, Mobiltelefonnummer, E-Mail-Adresse, Zeit des Ein- und Austritts in den
Gastronomiebetrieb) ihrer Giste zu erheben. Diese Massnahme dient dem sogenannten
Contact Tracing. Wie bereits erwahnt, kann dadurch die Covid-19-Epidemie wirksam be-
kdmpft werden (vorn E. 4.5.1). Die in § 1 Abs. 1 V Covid-19 angeordnete und noch immer
geltende Massnahme ist damit geeignet, die Gesundheit der Bevdlkerung zu schiitzen. Die
Massnahme erweist sich sodann als erforderlich, da in 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 hauptséch-
lich zur Verkéstigung aufhilt, ungeeignet und kénnte nur ergénzend, nicht aber anstelle einer
Kontaktdatenerhebung in Betracht kommen. Die vom Beschwerdegegner angeordnete Mas-
snahme gehtin § 1 Abs. 2 V Covid-19 leicht iiber die Covid-19-Verordnung besondere Lage
hinaus, muss doch gemiss bundesritlicher Verordnung nur eine Telefonnummer angegeben
werden (vgl. Anhang Ziff. 4.4), gemiiss der Ziircher Verordnung aber eine Mobiltelefon-
nummer sowie eine E-Mail-Adresse. Diese Angaben dienen aber offenkundig einer schnel-
leren und zuverlassigeren Kontaktaufnahme im Rahmen des Contact-Tracings und erschei-
nen notwendig und massvoll. Bei der Interessenabwiigung ist zunéchst zu beriicksichtigen,
dass die erhobenen Daten gemiss § 1 Abs. 3 V Covid-19 in 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 diirfen und nach 14 Tagen sofort vernichtet werden miissen (vgl. auch Erlduterungen
zur Verordnung vom 19. Juni 2020 iiber Massnahmen in der besonderen Lage zur Bekdmp-
fung der Covid-19-Epidemie, Version vom 30. Oktober 2020 [fortan: Erlduterungen Covid-
19-Verordnung besondere Lage], S.9f, zu finden iiber https://www.bag.admin.ch/
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bag/de/home/krankheiten/ausbrueche-epidemien-pandemien/aktuelle-ausbrueche-epi-
demien/novel-cov/massnahmen-des-bundes.html). Die Verordnung sieht damit eine Rege-
lung vor, um einen Datenmissbrauch zu verhindern. Erfasst werden diirfen zudem lediglich
Kontaktdaten. Dabei handelt es sich nicht um besonders persnlichkeitsnahe Daten, weshalb
bloss ein geringfiigiger Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung vor-
liegt (vgl. Miiller/Schefer, S. 170 f.). Das BAG erachtet das Contact-Tracing sodann als
zentrale Massnahme, um Infektionsketten unterbrechen und die Ausbreitung von Covid-19
wirksam kontrollieren und eindimmen zu konnen. Zwar betreffen die Neuinfektionen
derzeit eher jiingere Personen, die in der Regel einen weniger schweren Verlauf haben als
Personen iiber 65 Jahre (vgl. https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/krankheiten/ausbrue-
che-epidemien-pandemien/aktuelle-ausbrueche-epidemien/novel-cov/besonders-gefachr-
dete-menschen.html, besucht am 6. November 2020). Es besteht jedoch die Gefahr, dass die
steigende Zahl von Neuinfektionen dazu fiihrt, dass auch Personen iiber 65 Jahre sowie be-
sonders verletzliche Personen (schwangere Frauen, Erwachsene mit Vorerkrankungen wie
Bluthochdruck, Herz-Kreislauf-Erkrankungen, Diabetes, Krebs etc.) wieder vermehrt infi-
ziert und damit auch die Hospitalisationsrate und die Todesfille wieder ansteigen werden
(vorn E. 3.3). Entsprechend hat das Interesse des Beschwerdefiihrers an der Aufhebung der
Massnahme nach § 1 V Covid-19 hinter dem &ffentlichen Interesse an der Bekémpfung der
Covid-19-Epidemie und dem Schutz der Gesundheit der Bevolkerung zuriickzutreten. Nach
dem Gesagten erweist sich die in § 1 V Covid-19 vorgesehene Massnahme als verhltnis-

méssig.

4.5.3 Die Beschrinkung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben, in welchen die Konsu-
mation nicht ausschliesslich sitzend erfolgt, gemidss dem mittlerweile aufgehobenen § 2
V Covid-19 dient der Verhinderung von sogenannten Superspreader-Events (act. 6 S. 12).
Bei 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 Be-
trieben, in welchen Giiste frei zirkulieren, kommen unter Umsténden viele Personen mitei-

nander in Kontakt. Die Einhaltung des Mindestabstands von 1,5 m erweist sich gerade in
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Bars, Diskotheken und Clubs als schwierig bzw. nicht durchsetzbar. Entsprechend besteht
ein hohes Ansteckungspotenzial. Durch die Beschrinkung der Personenzahl bleibt die Zahl
der Personen, die in Kontakt mit einer infizierten Person kommen und sich potenziell infi-
zieren konnen, beschriinkt. Dadurch kann der exponentielle Anstieg der Fallzahlen aufgrund
eines Superspreader-Events verhindert werden. Demgegeniiber kann die Erhebung von Kon-
taktdaten alleine ein Superspreader-Event nicht verhindern, da diese Massnahme erst nach
Bekanntwerden der Infizierungen greift und entsprechend erst nach dem eigentlichen Event
dazu beitrigt, eine weitere Ausbreitung zu verhindern (vgl. Erlauterungen Covid-19-Ver-
ordnung besondere Lage, S. 8). Um die Infektionsgefahr weiter minimieren zu koénnen, galt
ausserdem seit dem 15. Oktober 2020 eine Maskentragpflicht in Innenrdumen von Gastro-
nomiebetrieben, in denen die Konsumation nicht ausschliesslich sitzend erfolgt. Die Mass-
nahme gemiss § 2 V Covid-19 ist folglich geeignet und erforderlich, um die Covid-19-Epi-
demie zu bekdmpfen. Weshalb die Beschréankung der Personenzahl in Gastronomielokalen
dem Beschwerdefiihrer nicht zumutbar gewesen sein soll, ergibt sich aus seinen Ausfiihrun-
gen nicht. Der Beschwerdefiihrer wurde durch die Massnahme insbesondere nicht daran ge-
hindert, ein Gastronomielokal zu besuchen. Insofern wiegt der Eingriff in seine personliche
Freiheit nicht schwer. Dass er selber in der Gastronomie titig und insofern von der Mass-
nahme besonders betroffen wire, macht er nicht geltend und ist aus den Akten auch nicht

ersichtlich.

Der Vollstindigkeit halber bleibt festzuhalten, dass die Beschrinkung der Personenzahl in
Gastronomiebetrieben zwar einen erheblichen Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit der von der
Massnahme betroffenen Gewerbetreibenden darstellt. Angesichts des von Superspreader-
Events ausgehenden Risikos war dieser Eingriff aber gerechtfertigt und hinzunehmen. Das
Ziehen der Grenze bei zunichst 100 Personen erscheint sachgerecht, jedenfalls nicht rechts-
verletzend, und erméglichte grosseren Lokalen, den Betrieb — wenn auch in verminderter
Form — aufrecht zu erhalten. Kleinere Lokale sowie Lokale, in welchen die Konsumation
ausschliesslich sitzend erfolgt, waren von der Massnahme nicht betroffen. Zu beriicksichti-
gen ist sodann, dass diese Massnahme mit Beschluss des Regierungsrats vom 23. September

2020 insofern gelockert wurde, als sich in Innenrdumen von Gastronomiebetrieben, in
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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. fiir Lokale eine Erleichterung dar, die nicht hauptséch-
lich der Verkdstigung dienen (namentlich Diskotheken und Clubs) und in welchen sich eine
Maskenpflicht entsprechend einfach umsetzen lésst. Unter diesen Umstinden iiberwiegt das
gesundheitspolizeiliche Interesse das private Interesse an einer Aufhebung der Massnahme.
Damit erweist sich die in § 2 V Covid-19 angeordnete und mittlerweile wieder aufgehobene

Massnahme als verhdltnisméssig.

4.5.4 Die Einschrinkungen fiir Veranstaltungen nach § 3 Abs. 1V Covid-19 dienen — wie
die Beschriinkung der Personenzahl in Gastronomiebetrieben — dazu, einen Superspreader-
Event zu verhindern (vgl. vorn E. 4.5.3; act. 6 S. 12). Auch diese Massnahme ist zur Be-
kampfung von Covid-19 und damit zum Schutz der &ffentlichen Gesundheit geeignet. Den
unterschiedlichen Gegebenheiten von Veranstaltungen wird Rechnung getragen, indem es
den Veranstaltern freigestellt bleibt, ein Schutzkonzept vorzulegen (bis 30. September 2020)
oder fiir die Einhaltung des Mindestabstands oder das Tragen von Gesichtsmasken zu sorgen
(§ 3 Abs. 1 V Covid-19). Seit dem 1. Oktober 2020 fallt zwar die Moglichkeit eines Schutz-
konzepts weg und seit dem 15. Oktober 2020 gilt die entsprechende Massnahme bereits fiir
Veranstaltungen ab 30 Personen, nichtsdestotrotz bleiben Veranstaltungen bei Einhaltung
des Mindestabstands von 1,5 m oder bei Tragen von Gesichtsmasken moglich. Insofern ist
keine mildere Massnahme ersichtlich. Weshalb die Massnahme dem Beschwerdefiihrer
nicht zumutbar sein soll, legt er nicht dar und ist aus den Akten nicht ersichtlich. Zu beriick-
sichtigen ist insbesondere, dass Veranstaltungen mit dieser Massnahme weiterhin zulédssig
bleiben, weshalb lediglich ein geringfiigiger Eingriff in die persdnliche Freiheit vorliegt. Po-
litische oder zivilgesellschaftliche Kundgebungen sind von § 3 Abs. 1 V Covid-19 ausser-
dem nicht betroffen. Thre Zulissigkeit richtet sich nach Art. 6¢ Covid-19-Verordnung beson-
dere Lage (§ 3 Abs. 2 V Covid-19). Die Massnahme gemiss § 3 Abs. 1 V Covid-19 erweist

sich als verhéltnisméssig.
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4.5.5 Sowohl die Swiss National Covid-19 Science Task Force und das BAG als auch die
WHO erachten das Tragen einer Gesichtsmaske zur Bekdmpfung der Covid-19-Epidemie
als geeignet (vorn E. 4.5.1). Wie bereits erwihnt, wird Covid-19 insbesondere durch Tropf-
chen tibertragen, die von erkrankten oder asymptomatisch infizierten Personen ausgestossen
werden (E. 4.5.1). Eine Gesichtsmaske kann diese mikroskopischen Trépfchen (und Aero-
sole) zuriickhalten. Zwar bieten nicht alle sich im Umlauf befindlichen Masken denselben
Schutz. Selbst wenn die Masken aber nur einen kleinen Teil dieser Tropfchen abhalten soll-
ten, diirfte 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
iber https:z’z‘sciencetaskforce.chfpolicy-brief;’beneﬁts-of—mask-wearingﬁ; Swiss National
Covid-19 Science Task Force, Role of Face masks as part of non-pharmaceutical interven-
tions against coronavirus disease, 20. April 2020, S. 1, zu finden iiber https://science-
taskforce.chfpolicy-brieffrole-of—masks/). Nach derzeitigem Wissensstand ist deshalb davon
auszugehen, dass die bis 23. Oktober 2020 in § 4 V Covid-19 statuierte Maskentragpflicht
geeignet ist, die 6ffentliche Gesundheit zu schiitzen, da dadurch die Bevolkerung insbeson-
dere bei Nichteinhalten des Mindestabstands vor einer Ansteckung durch allenfalls unwis-
sentlich infizierte, symptomfreie Personen geschiitzt werden bzw. unwissentlich infizierte
Personen durch das Tragen einer Gesichtsmaske andere Personen schiitzen. Der Umstand,
dass je nach Maskentyp Luft an den Réndern bzw. an der Seite der Maske entweichen kann,
dndert 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.2f, zu finden iiber https://sciencetaskforce.ch/policy-brief/role-of-

masks/).

Soweit der Beschwerdefiihrer geltend macht, es gebe keine Hinweise auf eine erhéhte An-
steckungsgefahr in Einkaufsliden (act. 8 S. 2), ist ihm nicht zuzustimmen. Es ist notorisch,
dass es in Stosszeiten — beispielsweise in einer Warteschlange — sowie bei engen Platzver-
héltnissen in vielen Einkaufsldden im urban geprédgten, bevilkerungsreichen Kanton Ziirich

sehr wohl zu lingeren Kontakten mit anderen Personen kommt. Zu beriicksichtigen ist
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sodann, dass besonders verletzliche Personen zwar auf Restaurantbesuche und Veranstal-
tungen verzichten konnen, nicht aber auf das Einkaufen. Auch zu deren Schutz erweist sich
die Pflicht zum Tragen einer Maske in Einkaufsladen, Einkaufszentren und Markten als er-
forderlich. Soweit der Beschwerdefiihrer in unsubstanziierter Weise behauptet, das Tragen
einer Gesichtsmaske verschlechtere die Sauerstoffaufnahme, fiihre zu Miidigkeit und Kopf-
schmerzen und wirke sich negativ auf die Psyche aus, ist unklar, ob er davon selber betroffen
ist oder nicht. Zwar mag das Tragen einer Gesichtsmaske unangenehm sein. Nachdem die
Pflicht zum Tragen einer Maske aber ortlich stark beschrénkt und mit bloss leichten und
voriibergehenden Unannehmlichkeiten verbunden ist, liegt lediglich ein geringfiigiger Ein-
griff in die personliche Freiheit vor. Es bleibt darauf hinzuweisen, dass Personen, die aus
besonderen, insbesondere medizinischen Griinden keine Gesichtsmaske tragen konnen, von
der Maskenpflicht befreit sind (§ 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, so
dass sich im Fall einer Unvertriglichkeit einfach auf ein anderes Produkt ausweichen lésst,
von denen eine Vielzahl (auch in unterschiedlichen Ausfiihrungen und Materialien) erhalt-
lich ist. Angesichts der vorgesehenen Ausnahmen von der Maskentragpflicht sowie der Tat-
sache, dass die Maskentragpflicht zeitlich und értlich stark beschrénkt ist, liberwiegt das
gesundheitspolizeiliche Interesse an der Maskenpflicht das private Interesse, in Innenrdumen
von Einkaufslidden, Einkaufszentren und Miérkten keine Gesichtsmaske tragen zu miissen.
Die Massnahme gemiss § 4 Abs. 1 V Covid-19 erweist sich damit als zumutbar. Daran 4n-
dert auch nichts, dass andere Kantone, namentlich der Kanton Aargau, nicht zeitgleich mit
dem Kanton Ziirich eine Maskenpflicht in Einkaufsldden eingefiihrt haben, zumal sich deren
Lage nicht ohne Weiteres mit der aktuellen Lage im Kanton Ziirich vergleichen lassen (na-
mentlich hinsichtlich der Fallzahlen).

4.6 Zusammengefasst beruht der Eingriff in die Grundrechte des Beschwerdefiihrers auf
einer gesetzlichen Grundlage (E. 4.3), liegt im 6ffentlichen Interesse (E. 4.4) und ist verhalt-
nisméssig (E. 4.5). Insofern erweist sich der Grundrechtseingriff als rechtmiéssig. Die Be-
schwerde ist deshalb abzuweisen. Gleiches gilt, soweit sich der Beschwerdefiihrer mit seinen

Beschwerden vom 23. September 2020 und 13. Oktober 2020 gegen die Verlingerung der
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Geltungsdauer der verordneten Massnahmen richtet, welche sich angesichts der weiter an-

dauernden Bedrohungslage ebenfalls als gerechtfertigt erweist.

5.

Der Beschwerdefiihrer beanstandet sodann die vom Beschwerdegegner in der Begriindung
des angefochtenen Beschlusses angefithrte Busse bei Verstoss gegen die angeordneten
Massnahmen (act. 4 S. 10). Nach Art. 83 Abs. 1 lit. J EpG wird mit Busse bestraft, wer sich
vorsitzlich Massnahmen gegeniiber der Bevolkerung gemiss Art. 40 EpG widersetzt. Dabei
wurde der Hochstbetrag fiir die Busse nicht festgelegt, weshalb Art. 106 Abs. 1 in Verbin-
dung mit Art. 333 Abs. 1 und 3 des Schweizerischen Strafgesetzbuchs vom 21. Dezember
1937 (StGB) zur Anwendung kommt, wonach der Hochstbetrag der Busse Fr. 10'000.- be-
tragt (Botschaft EpG, S. 422). Die Beschrinkung der Bussenhdhe auf Fr. 5'000.- gemass
Art. 83 Abs. 2 EpG bezieht sich lediglich auf fahrlssiges Handeln. Der Verweis auf die
Strafbarkeit nach Art. 83 EpG sowie die Busse von bis zu Fr. 10'000.- durch den Beschwer-
degegner ist deshalb nicht zu beanstanden. Im Ubrigen bildet Anfechtungsobjekt des vor-
liegenden Verfahrens einzig der angefochtene Erlass selber, welcher keine Bussandrohung
enthélt. Insofern ist der betreffende Einwand von vornherein nicht geeignet, die V Covid-19

als im Widerspruch zu iibergeordnetem Recht stehend erscheinen zu lassen.

6.

Bei diesem Ausgang sind die Kosten der drei Beschwerdeverfahren dem unterliegenden Be-
schwerdefiihrer aufzuerlegen (§ 65a Abs. 2 in Verbindung mit § 13 Abs. 2). Eine Umtriebs-
entschédigung hat er nicht beantragt und stiinde ihm angesichts seines Unterliegens auch
nicht zu (§ 17 Abs. 2 VRG). Dem Beschwerdegegner ist eine Parteientschidigung schon

mangels Antrag nicht zuzusprechen.
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Demgemiiss erkennt die Kammer:

1. Die Beschwerden werden abgewiesen.

2. Die Gerichtsgebiihr wird festgesetzt auf
Fr. 4'500.--; die iibrigen Kosten betragen:
Fr. 195.-- Zustellkosten,
Fr.4'695.-- Total der Kosten.

3. Die Gerichtskosten werden dem Beschwerdefiihrer auferlegt.

4. Gegen dieses Urteil kann Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten nach
Art. 82 ff. des Bundesgerichtsgesetzes erhoben werden. Die Beschwerde ist innert
30 Tagen, von der Zustellung an gerechnet, beim Bundesgericht, 1000 Lausanne 14,

einzureichen.

5. Mitteilung an:
a) die Parteien (an den Beschwerdegegner unter Beilage von act. 8);

b) das Bundesamt fiir Gesundheit.

Im Namen des Verwaltungsgerichts

Der Vorsitzende: Die Gerichtsschreiberin:
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VERWALTUNGSGERICHT
DES KANTONS ZURICH

18, DEZ. 2020

Versandt:

AN.2020.00012, AN.2020.00017, AN.2020.00019



