Urteil Az. 6 S 389/12*

VGH Baden-Wiirttemberg
20. September 2012

Leitsatze

Die Verlangerung der allgemeinen Sperrzeit fiir Spielhallen (vgl. §9 Abs. 1 Satz 3
GastVO (juris: GastV BW)) durch eine Rechtsverordnung nach §11 GastVO (ju-
ris: GastV BW) kann auf Gesichtspunkte des Spielerschutzes und der Eindam-
mung von Spielsucht gestiitzt werden. Allerdings miissen in einem solchen Fall
im Zustdndigkeitsbereich des ortlichen Verordnungsgebers atypische, das durch-
schnittliche Gefahrenpotenzial erhéhende Umstinde vorliegen.

Tenor

Die Rechtsverordnung der Stadt Pforzheim iiber die Festsetzung der Sperrzeit
fiir Spielhallen vom 13.12.2011 ist unwirksam.

Die Antragsgegnerin trégt die Kosten des Verfahrens.

Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand

Die Antragstellerin wendet sich gegen die Rechtsverordnung der Antragsgeg-
nerin {iber die Festsetzung der Sperrzeit fiir Spielhallen vom 13.12.2011 (im
Folgenden Sperrzeitverordnung).

Am 13.12.2011 beschloss der Gemeinderat der Antragsgegnerin die Sperrzeitverord-
nung, sie wurde am 29.02.2012 bekanntgemacht und trat nach ihrem §3 am Tag
nach ihrer Bekanntmachung (01.03.2012) in Kraft. Nach §1 der Sperrzeitverord-
nung beginnt die Sperrzeit fiir Spielhallen um 0.00 Uhr und endet nach deren

*http://openjur.de/u/608400.html (= openJur 2013, 15252)
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§2 um 11.00 Uhr.

In der Beschlussvorlage der Verwaltung zur Sperrzeitverordnung wird unter an-
derem ausgefiihrt: Die Verldngerung der Sperrzeit bei Spielhallen sei auf Grund
der besonderen ortlichen Verhéltnisse zuléssig. Dies ergebe sich schon daraus,
dass in Baden-Wiirttemberg im Durchschnitt auf 478 Einwohner ein Spielhallen-
Geldspielgerat komme, wahrend auf dem Gebiet der Antragsgegnerin die Quote
doppelt so hoch sei (221 Einwohner je Spielhallen-Geldspielgerit). Die Entwick-
lung der Spielhallen-Geldspielgerdte in Pforzheim sei wie folgt verlaufen:

Entwicklung

200720102011 (Stand 30.06.2011)Pforzheim490835 (+ 70,4 %)905 (+ 84,7 %
seit 2007)Bundesweit207.000237.750 (4 13,8%)Nicht bekanntGeldspielgerite

GSG in SpielhallenGSG in GaststattenGesamt01.01.200722726349001.01.200833827661401.01.2009401 2

in Pforzheim

200727200832200933201049201154Hintergrund der angestrebten Verldngerung
der Sperrzeit sei in erster Linie die Bewahrung der Spielhallengéste vor Ausbeu-
tung und insbesondere auch die Vermeidung der Entstehung von Spielsucht.
Es sei ein offentliches Bediirfnis, Personen vor den Gefahren der Spielsucht
zu bewahren. Die personlichen und gesellschaftlichen Schiden, die nachweis-
lich durch Spielsucht entstiinden, seien so gering wie moglich zu halten und
den damit verbundenen Gefahren sei entschieden entgegenzutreten. Bei der
Abwigung der Interessen zwischen der Moglichkeit der Teilnahme an Spie-
len mit Gewinnmoglichkeit und den gefahrenabwehrrechtlichen Aspekten sei
festzuhalten, dass trotz der Ausweitung der Sperrzeit von 6 auf 11 Stunden
den Spielhallenbetreibern immer noch die Moglichkeit gegeben sei, 13 Stunden
téglich ihr Gewerbe auszuiiben. Durch die verldngerte Sperrzeit solle insbeson-
dere fiir spielsuchtgefdhrdete Personen wie fiir auch bereits Spielsiichtige die
Moglichkeit eingeschriankt werden, unangemessen hohe und somit existenzge-
fahrdende finanzielle Verluste zu erleiden. Dariiber hinaus solle durch die langer
andauernde Spiel-Unterbrechung ein ,;Uberhitzen“ dieser Personenkreise durch
zu langes Spielen vermieden werden. Da die Dichte an Spielgeréten auf dem
Gebiet der Antragsgegnerin doppelt so hoch sei wie im Landesdurchschnitt,
verbleibe auch bei Verldngerung der Sperrzeit eine hohe ,Gerdteverfiigbarkeit*.
Wie sich aus mehreren Studien ergebe, konnten Gliicksspiele auf individueller
Ebene erhebliche negative Konsequenzen haben und zu psychischen und sozialen
Belastungen bis hin zur Gliicksspielsucht fithren. Die ... habe berichtet, dass die
Nachfrage nach Beratung in den letzten Jahren kontinuierlich gestiegen sei. Der
iberwiegende Teil der Betroffenen sei ménnlich gewesen, habe einen Migra-
tionshintergrund, sei zwischen 23 und 43 Jahre alt und vom Automatenspiel
abhéngig. Ein kleiner Teil habe in stationidre Entwohnungsbehandlungen ver-
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mittelt werden und im Anschluss daran eine ambulante Nachsorge wahrnehmen
kénnen. Ferner habe sich im letzten Jahr erfolgreich eine Selbsthilfegruppe in
der Beratungsstelle etablieren kénnen. Hinsichtlich der Problementwicklung sei
deutlich geworden, dass durch die neuen Spielautomaten eine schnellere En-
twicklung von problematischem Spielverhalten zur Abhingigkeit gegeben sei.
Die Entwicklung lasse die Vermutung zu, dass die Anzahl der Gliicksspielab-
héngigen in den nichsten Jahren weiter anwachsen werde. Im Gegensatz zu
einem friitheren Beginn der Sperrzeit (vor 0.00 Uhr) schrénke eine morgendliche
Verlangerung der Sperrzeit die Betreiber hinsichtlich der Gewinn- und Um-
satzchancen weniger ein und sei damit ein milderes Mittel zur Zweckerreichung.

Die Antragstellerin betreibt im Stadtgebiet der Antragsgegnerin vier in dem
Gebéude ... angesiedelte Spielhallen (,,...).

Am 27.02.2012 hat die Antragstellerin einen Normenkontrollantrag gestellt, zu
dessen Begriindung sie im Wesentlichen ausfiihrt: Die Sperrzeitverordnung sei
nichtig, weil die tatbestandlichen Voraussetzungen fiir eine von der Regelung des
Landesgesetzgebers abweichende Festsetzung der Sperrzeit fiir Spielhallen nicht
vorldgen. Voraussetzung fiir eine von der allgemeinen Sperrzeit abweichende
Festsetzung sei das Vorliegen eines atypischen Sachverhalts, der einen hinre-
ichenden Ortsbezug aufweise. Grundsétzlich habe der Ortsgesetzgeber die in der
Festsetzung der allgemeinen Sperrzeit in §9 GastVO getroffene Entscheidung des
Landesverordnungsgebers hinzunehmen und diirfe hiervon nur abweichen, wenn
die Gemeinde besondere Strukturen aufweise, die von den typischen Umstén-
den, die der Landesverordnungsgeber bei seiner Regelung im Auge gehabt habe,
nicht nur unwesentlich abwichen. Diese Voraussetzungen seien bei der angegriffe-
nen Sperrzeitverordnung nicht gegeben. Sie sei aus allgemeinen Erwigungen zur
Bekampfung der Spielsucht erfolgt, die keinen spezifischen Ortsbezug aufweisen
wiirden und deren konsequente Umsetzung dazu fithren miisse, die Sperrzeiten
landesweit abweichend von den durch den Landesverordnungsgeber getroffenen
Regelungen festzusetzen. Ortliche Besonderheiten lieRen sich nicht mit der in
Pforzheim gegeniiber dem Landesdurchschnitt erh6hten Quote von Einwohnern
je Spielhallen-Geldspielgerit begriinden. Zudem fehle es an Erkenntnissen, dass
die Zunahme an Spielhallen und der dort aufgestellten Geldspielgeréte die von
der Antragsgegnerin befiirchteten Auswirkungen auf die Entstehung und die
Ausbeutung von Spielsucht habe. Ein Zusammenhang zwischen der Zunahme
an Geldspielgerdten und einem deutlichen Anstieg wegen Spielsucht oder Spiel-
suchtgefihrdung therapierter Personen sei fiir Pforzheim nicht festgestellt wor-
den. Zahlen hierzu seien nicht herangezogen worden. Ein gegeniiber dem Landes-
durchschnitt erhohtes 6rtliches Gefahrenpotenzial ergebe sich weder aus der Ver-
waltungsakte noch sei es sonst ersichtlich. Im Ubrigen sei die angegriffene Sper-
rzeitverordnung nicht erforderlich. Nach §26 Abs. 2 Erster GliiAndStV setzten
die Lander fiir Spielhallen zur Sicherung der Ziele des §1 Sperrzeiten fest, die drei
Stunden nicht unterschreiten diirfen. Diese Vorgabe sei in Baden-Wiirttemberg
bereits dadurch erfiillt, dass nach §9 Abs. 1 Satz 2 GastVO die Sperrzeit fiir
Spielhallen um 0.00 Uhr beginne und um 06.00 Uhr ende. Im Hinblick auf diese
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Regelung habe der Landesgesetzgeber keine Notwendigkeit gesehen, im Zuge der
Transformation des Gliicksspielinderungsstaatsvertrages in Landesrecht noch
weitergehende Beschrinkungen der Offnungszeiten von Spielhallen vorzusehen,
wie sich aus dem entsprechenden Gesetzentwurf der Landesregierung ergebe.
Von daher konne die zudem umstrittene Annahme, dass es einen Zusammenhang
zwischen problematischem Spielverhalten und der zeitlichen Verfiigbarkeit von
Gewinnspielen gebe, aus rechtssystematischen Griinden keine von den Vorgaben
des Landesgesetzgebers abweichende Festsetzung der Sperrzeit auf kommunaler
Ebene rechtfertigen.

Die Antragstellerin beantragt,

die Rechtsverordnung der Antragsgegnerin iiber die Festsetzung der Sperrzeit
fiir Spielhallen vom 13.12.2011 fiir unwirksam zu erklaren.

Die Antragsgegnerin beantragt,
den Normenkontrollantrag abzuweisen.

Sie fiihrt im Wesentlichen aus: Es gebe in Pforzheim in Bezug auf die An-
zahl der vorhandenen Spielhallen und Geldspielgeréte im Vergleich zum Landes-
und Bundesdurchschnitt atypische Verhiltnisse. Das Verhéltnis der Spielhallen-
Geldspielgerite zur Einwohnerzahl sei in Pforzheim mit 221 Einwohnern je Geld-
spielgerdt doppelt so hoch wie der Landesdurchschnitt in Baden-Wiirttemberg
(478 Einwohner je Geldspielgerit). Die in Spielhallen vorhandenen Geldspiel-
gerdte seien von 227 im Jahr 2007 auf 525 im Jahr 2011 angewachsen, wéhrend
die Entwicklung der Anzahl der Geldspielgerdte in Gaststétten im Vergleich
hierzu deutlich zuriickgeblieben sei. Die Zunahme der Anzahl der Spielhallen
im Stadtgebiet von 27 im Jahr 2007 auf 54 im Jahr 2011 sei ebenfalls Aus-
druck einer atypischen Entwicklung im Stadtgebiet. Die in der Beratungsvorlage
wiedergegebenen Schilderungen der Suchtberatungsstelle unterstrichen, dass die
Entwicklung bei der Anzahl der Geldspielgerite in Spielhallen in Pforzheim
mit der Entwicklung der Zahlen der sich im Stadtgebiet in Suchtbehandlung
befindlichen Personen komplementér verlaufen sei und die drastische Entwick-
lung bei der Anzahl der Geldspielgerate gerade in Pforzheim auch entsprechende
negative Auswirkungen habe, denen mit der Sperrzeitverlangerung entgegenge-
treten werden solle. Durch die Festsetzung von Sperrzeiten kénne dem An-
liegen, die {ibermifsige Ausnutzung des Spieltriebs zu verhindern, Rechnung
getragen werden. Der Gewerbeordnung oder anderen rechtlichen Regelungen
lasse sich nicht entnehmen, dass das Ziel der Einddmmung der Betétigung des
Spieltriebs ausschlieflich durch die Spielverordnung geméf §33 f Abs. 1 GewO
oder andere Vorschriften verfolgt werden diirfe. Dementsprechend sei es auch
nicht mafsgebend, welche Regelungen der Erste Gliicksspielénderungsstaatsver-
trag hierzu vorsehe. Die in der angegriffenen Rechtsverordnung getroffene Sper-
rzeitregelung erweise sich unter Abwagung der widerstreitenden Interessen und
Rechte als verhéltnisméfig. Sie sei zundchst geeignet, um das angestrebte Ziel
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der Einddmmung der Betétigung des Spieltriebes zu erreichen. Denn der Spieler
werde durch die verlangerten Sperrzeiten gezwungen, sein Spiel zu unterbrechen.
Die hier normierte Ausdehnung der Sperrzeit am Vormittag halte gerade diejeni-
gen Spielsiichtigen, die keiner Arbeit nachgingen, vom {iberméfiigen Spielen am
Vormittag ab. Ein milderes Mittel sei nicht ersichtlich. Eine Einzelfallregelung
belaste den Betroffenen nicht weniger. Wie in der Beschlussvorlage ausgefiihrt,
sei die Verldngerung der Sperrzeit auch verhéltnisméfig im engeren Sinne. Da
ihr verniinftige Erwégungen des Allgemeinwohls zu Grunde ldgen, sei der mit
der Sperrzeitverldngerung verbundene Eingriff in die Berufsausiibungsfreiheit
gerechtfertigt. Der Schutzbereich des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG werde durch
§18 Abs. 1 Satz 1 GastG und die darauf beruhende Sperrzeitverordnung in-
haltsbestimmend ausgestaltet und begrenzt. Im Ubrigen werde die Aussicht, die
Spielhalle mit Gewinn zu betreiben, nicht durch Art. 14 Abs. 1 GG geschiitzt.
Von einer erdrosselnden Wirkung der Sperrzeitverlangerung kdnne nicht ausge-
gangen werden. Die Geréteverfiigbarkeit, ausgedriickt durch das Produkt aus
Anzahl an Geldspielgerdten und der Zahl der maximal moglichen Spielstun-
den, liege auch unter Beriicksichtigung der im Vergleich zur Landesregelung um
flinf Stunden eingeschrinkten Spielzeiten auf Grund der grofen Gerdteanzahl
noch immer deutlich iiber dem Landesdurchschnitt. Fiir den hier einschligi-
gen Zeitraum bis 11 Uhr handele es sich nicht um besonders gewinnbringende
Spielzeiten.

Dem Senat liegen die Akten der Antragsgegnerin vor, ebenso eine Aufstellung

des Arbeitskreises gegen Spielsucht e.V. iiber die Zahl der in baden-wiirttembergischen
Kommunen {iber 10.000 Einwohnern in Spielhallen und Gaststétten aufgestell-

ten Geldspielgerite und deren Verhéltnis zur Einwohnerzahl sowie eine Uber-

sicht des Ergebnisses der Untersuchung ,,Angebotsstruktur der Spielhallen und
Geldspielgerate in Deutschland 2012“ des Arbeitskreises betreffend Baden-Wiirttemberg,
wegen deren Inhalte auf Blatt 89 - 111 sowie Blatt 121 - 131 der Gerichtsak-

te verwiesen wird. Hierauf sowie auf die gewechselten Schriftsétze wird wegen
weiterer Einzelheiten Bezug genommen.

Grunde

Der Normenkontrollantrag ist zulédssig und begriindet.

Der Normenkontrollantrag ist gem&fs §47 Abs. 1 Abs. 1 VwGO statthaft. Die
Rechtsverordnung der Antragsgegnerin iiber die Festsetzung der Sperrzeit fiir
Spielhallen unterliegt als eine im Rang unter dem Landesgesetz stehende Rechtsvorschrift

im Rahmen seiner Gerichtsbarkeit der Normenkontrolle durch den Verwaltungs-
gerichtshof (§47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO in Verbindung mit §4 AGVwGO).

Der Normenkontrollantrag ist auch im Ubrigen zulissig, insbesondere ist die
Antragstellerin nach §47 Abs. 2 Satz 1 VwGO antragsbefugt. Denn bei der
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Verldngerung der Sperrzeit durch die hier angegriffene Rechtsverordnung han-
delt es sich um eine Regelung der durch Art. 12 Abs. 1 GG, Art. 19 Abs. 3 GG
geschiitzten Berufsausiibungsfreiheit der Antragstellerin, die die Ausiibung ihres
Gewerbes in ihrem zeitlichen Umfang betrifft (vgl. VGH Bad.-Wiirtt., Beschluss
vom 10.03.1995 - 14 S 779/94 -, VBIBW 1995, 474; Urteil vom 11.09.2012 - 6 S
947/12 -).

Die einjéhrige Antragsfrist des §47 Abs. 2 Satz 1 VwGO ist eingehalten. Die
angegriffene Sperrzeitverordnung wurde am 29.02.2012 bekanntgemacht; der
Normenkontrollantrag ist bereits am 27.02.2012 gestellt worden.

Der Normenkontrollantrag ist auch begriindet.

Die formell nicht zu beanstandende Sperrzeitverordnung ist nicht von der Er-
méchtigungsgrundlage des §11 der Verordnung der Landesregierung zur Aus-
fiithrung des Gaststittengesetzes (GastVO) in Verbindung mit §1 des Gaststét-
tengesetzes fiir Baden-Wiirttemberg (LGastG) und §18 des Gaststéttengesetzes
(GastG) gedeckt.

Allerdings war der Gemeinderat der Antragsgegnerin fiir den Erlass der Sper-
rzeitverordnung zustindig. §1 Abs. 5 GastVO {iibertrigt - neben anderen - den
Gemeinden die Kompetenz fiir den Erlass von Rechtsverordnungen gemdifs §11
GastVO. Nach §44 Abs. 3 GemO ist innerhalb der Gemeinde der Gemeinderat
zustandig, weil es sich beim Erlass einer Sperrzeitverordnung gemé&f §1 Abs. 7
GastVO um eine Pflichtaufgabe nach Weisung handelt (vgl. VGH Bad.-Wiirtt.,
Urteil vom 20.07.2000 - 14 S 237/99 -, VBIBW 2001, 65).

Die angegriffene Sperrzeitverordnung ist aber deswegen unwirksam, weil sie sich
nicht im Rahmen der gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage des §11 GastVO in
Verbindung mit §1 LGastG, §18 GastG halt. Nach §11 GastVO kann bei Vor-
liegen eines 6ffentlichen Bediirfnisses oder besonderer ortlicher Verhéltnisse die
Sperrzeit durch Rechtsverordnung allgemein verldngert, verkiirzt oder aufge-
hoben werden. Weder das Tatbestandsmerkmal des offentlichen Bediirfnisses
noch das der besonderen ortlichen Verhiltnisse sind hier erfiillt.

Diese beiden Tatbestandsmerkmale lassen sich nicht klar voneinander abgrenzen
(Urteil des Senats vom 11.09.2012, a.a.O.; Hess. VGH, Beschluss vom 12.03.2012
- 8 B 2473/11.N -, ZtWG 2012, 200; Spiefs, Sachs.VBl. 1999, 73). Das Tatbe-
standsmerkmal des &ffentlichen Bediirfnisses soll in der Regel einschlégig sein,
wenn der offentliche Bedarf an Diensten der Gaststétten oder - wie hier - Spiel-
hallen im Vordergrund der Uberlegung steht. Die besonderen 6rtlichen Verhélt-
nisse sollen vorrangig dann zu priifen sein, wenn nicht die Frage des besonderen
Bedarfs streitig ist, dafiir aber die Frage einer besonderen Stérempfindlichkeit
bzw. -unempfindlichkeit der Umgebung. Die besonderen ortlichen Verhiltnisse
sind gegeben, wenn sich die Verhéltnisse im 6rtlichen Bereich so von den Verhalt-
nissen anderer ortlicher Bereiche unterscheiden, dass deswegen eine Abweichung
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von der allgemeinen Sperrzeit gerechtfertigt erscheint. Beiden Tatbestandsmerk-
malen gemeinsam ist, dass das Gemeinwohl jeweils einer Sperrzeitverlingerung
bzw. -verkiirzung nicht entgegenstehen darf.

Die Sperrzeitverlangerung wird, wie sich aus der Beschlussvorlage der Verwal-
tung zur Gemeinderatssitzung am 13.12.2011 und der Antragserwiderung ergibt,
darauf gestiitzt, die Spielhallengéste vor Ausbeutung zu bewahren und insbeson-
dere die Entstehung von Spielsucht zu vermeiden. Durch die verldngerte Sper-
rzeit, solle insbesondere fiir spielsuchtgefdhrdete Personen wie auch fiir bereits
Spielsiichtige die Moglichkeit eingeschrénkt werden, unangemessen hohe und
Existenz geféhrdende finanzielle Verluste zu erleiden.

In der Rechtsprechung (vgl. etwa BVerw(@, Beschliisse vom 15.12.1994 - 1 B
190.94 -, GewArch 1995, 155, vom 18.04.1996 - 1 NB 1.96 -, GewArch 1996,
412 und vom 14.01.1991 -1 B 174/90 -, GewArch 1991, 186; VGH Bad.-Wiirtt.,
Beschluss vom 10.03.1995 - 14 S 779/94 -, GewArch 1995, 286; Urteil vom
12.07.2011 - 6 S 2579/10 -, VBIBW 2012, 113; OVG Hamburg, Urteil vom
22.03.1994 - Bf VI 38/92 -, GewArch 1994, 409; vgl. auch Michel/Kienzle/
Pauly, Das Gaststéttengesetz, 14. Aufl., §18 Rdnr. 7) ist anerkannt, dass Sper-

rzeitregelungen auf der Grundlage gaststéittenrechtlicher Vorschriften der Aufrechter-

haltung der oOffentlichen Sicherheit und Ordnung, vor allem dem Schutz der
Nachtruhe, der Volksgesundheit und der Bekidmpfung des Alkoholmissbrauchs
sowie dem Schutz der Géste - zumal jiingerer Menschen - vor Ausbeutung von
Leichtsinn und Unerfahrenheit dienen sollen. In Ansehung der Spielhallen ist
ferner die Gewerbeordnung in den Blick zu nehmen, soweit diese - nach der
Foderalismusreform (Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28.08.2006,
BGBL I, 2034) gemiaf Art. 70, 74 Abs. 1 Nr. 11, 125a Abs. 1 GG als Bun-
desrecht in Baden-Wiirttemberg fortgeltend, aber durch Landesrecht ersetzbar
(vgl. den im Internet unter www.service-bw.de abrufbaren Entwurf des Lan-
desgliicksspielgesetzes mit seinen spielhallenrechtlichen Vorschriften in §§40 ff.)
- das Recht der Spielhallen regelt. Denn das Gaststéttengesetz, das in der
Sache ein Sonder- und Nebengesetz zur Gewerbeordnung ist und an dessen
ypolizeirechtlicher Natur teilnimmt, bezieht sich insoweit auf die Gewerbeord-
nung (vgl. auch §31 GastG). Dementsprechend gehdrt hinsichtlich der Spiel-
hallen der Schutz der Spieler gegen eine ,iiberméfige Ausnutzung des Spiel-
triebs” (§33 i Abs. 2 Nr. 3 GewO) sowie die ,Einddmmung der Betéitigung des
Spieltriebs* (§33 f Abs. 1 GewO) zu den Zwecken, auf Grund derer die Sper-
rzeit verlangert werden kann. Die Sperrzeit dient unter diesen Gesichtspunkten
dazu, spezifischen Gefdhrdungen vorzubeugen, wie sie von Spielhallen ausgehen
konnen.

Demgemifs ist es grundsétzlich zuldssig, die Verldngerung der - landesweit gel-
tenden - allgemeinen Sperrzeit fiir Spielhallen (vgl. §9 Abs. 1 Satz 3 GastVO)
durch eine Rechtsverordnung nach §11 GastVO auch auf Gesichtspunkte des
Spielerschutzes und der Einddmmung von Spielsucht zu stiitzen, soweit hierfiir
ein oOffentliches Bediirfnis oder besondere ortliche Verhéltnisse sprechen. Dabei



ist allerdings zu beriicksichtigen, dass hierfiir bezogen auf den Zusténdigkeits-
bereich des ortlichen Verordnungsgebers besondere, atypische (vgl. BVerwG,
Urteil vom 23.09.1976 - 1 C 7.75 -, GewArch 1977, 24; VG Schleswig, Urteil
vom 01.03.2001 - 12 A 255/00 -, GewArch 2002, 39; Michel /Kienzle/Pauly,
a.a.0., §18 RdNr. 14; Metzner, GastG, 6. Aufl., §18 Rdnr. 35a, 38) Umstiande
vorliegen miissen. Fiir das Tatbestandsmerkmal der besonderen ortlichen Ver-
héltnisse ergibt sich dieses Erfordernis bereits aus dem Wortlaut; fiir das Tatbe-
standsmerkmal des offentlichen Bediirfnisses folgt es daraus, dass die auf der
Verordnungsermaéchtigung des §18 GastG beruhende und durch die Landesregierung
bestimmte allgemeine Sperrzeitregelung in §9 Abs. 1 Satz 3 GastVO durch-
schnittlichen Gefahrenpotenzialen beim Betrieb von Spielhallen Rechnung tra-
gen soll, auf die Umsténde des Einzelfalls aber keine Riicksicht nehmen kann
(BVerwG, Urteil vom 23.09.1976, a.a.0.). Soll das Grundrecht der betroffenen
Spielhallenbetreiber aus Art. 12 Abs. 1 GG auf Grund der auf die Falle der
besonderen Ortlichen Verhéltnisse oder eines 6ffentlichen Bediirfnisses beschrink-
ten Subdelegation der Erméchtigung des §18 GastG auf andere - 6rtliche (vgl. §1
Abs. 5 GastVO) - Behorden stérker beschrénkt werden, bedarf dies einer Recht-
fertigung im Sinne eines atypischen, ndmlich erhohten Gefahrenpotenzials im
Zustandigkeitsbereich der handelnden Ordnungsbehorde (vgl. Urteil des Senats
vom 11.09.2012, Hess. VGH, Beschluss vom 12.03.2012, jew. a.a.0.). Ein solches
vermag der Senat auch unter Beriicksichtigung des Vortrags der Antragsgegner-
in, die insbesondere auf das in Pforzheim besonders niedrige Verhiltnis von
Einwohnern je Geldspielgerit in Spielhallen abstellt, nicht zu erkennen.

Der Senat verkennt dabei nicht, dass in der politischen und gesellschaftlichen
Diskussion angesichts eines deutlich erhdhten Suchtpotenzials bei Geldspiel-
gerdten in Spielhallen und Gaststitten ein besonderer Handlungsbedarf zur
Einddmmung des Automatenspiels gesehen wird (vgl. HessVGH, Beschliisse vom
12.03.2012 und vom 16.09.2011, a.a.O., der von einem breiten gesellschaftlichen
Konsens spricht, dass im Interesse des Jugendschutzes und der Suchtpriven-
tion der Allgegenwart und jederzeitigen Verfiigbarkeit von Spielhallen wirksame
Grenzen zu setzen sind). In der Begriindung zu den §§24 bis 26 des mittler-
weile in Kraft getretenen (vgl. dazu: Bekanntmachung des Staatsministeriums
iber das Inkrafttreten des Ersten Gliicksspielanderungsstaatsvertrages und des
Staatsvertrages iiber die Griindung der GLK Gemeinsamen Klassenlotterie der
Linder vom 10.07.2012, GBL. S. 515) Ersten Gliicksspieldnderungsstaatsver-
trages vom 15.12.2012 - Erster GliiAndStV -, dem das Land Baden-Wiirttemberg
mit Gesetz zu dem Ersten Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag und zu dem Staatsver-
trag iiber die Grindung der GKL Gemeinsame Klassenlotterie der Lander vom
26.06.2012 (GBL. S. 385) zugestimmt hat, heifit es, dass das bundesweit flachen-
deckende Angebot an Gastronomiebetrieben mit aufgestellten Geldspielgeraten
und vor allem Spielhallen mit tiglichen Offnungszeiten von oftmals bis zu 24
Stunden den Handlungsbedarf unterstreicht. Zahlreiche Erkenntnisse aus der
ambulanten und stationdren Spielerberatung sowie aus Forschungsprojekten
belegten, dass pathologische Gliicksspieler durchschnittlich jeden zweiten Tag
zumeist bis zu fiinf Stunden, aber auch deutlich langer, aufsummiert hohe Geld-
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betrége verloren. Etwa 40 % der Gliicksspieler an Geldspielautomaten hatten im
Laufe der Zeit Schulden von bis zu 10.000 EUR angehauft, 40 % jedoch noch weit
hohere Betrage verspielt. 56 % der Einnahmen des gewerblichen Automaten-
spiels sollen {iber Spielverluste Siichtiger generiert werden. Dementsprechend
sieht der Erste Gliicksspielinderungsstaatsvertrag in seinen §§24 - 26 Restrik-
tionen fiir die Genehmigungsfahigkeit von Spielhallen, die Einfiilhrung von Min-
destabstinden zwischen Spielhallen, den Ausschluss einer Erlaubnis fiir eine
Spielhalle, die in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen steht, ein
Verbot der Aufenwerbung und die Moglichkeit vor, die Anzahl der in ein-
er Gemeinde zu erteilenden Erlaubnisse zu beschrinken; zudem wird in §26
Abs. 2 Erster GliiAndStV geregelt, dass die Linder fiir Spielhallen Sperrzeit-
en festsetzen, die drei Stunden nicht unterschreiten diirfen (vgl. zum Recht
der Spielhallen nach dem Ersten Gliicksspielanderungsstaatsvertrag: Odenthal,
GewArch 2012, 345). In dem Entwurf zum Landesgliicksspielgesetz (LGliG-E;
im Internet abrufbar unter: www.service-bw.de), das in Baden-Wiirttemberg die
zur Ausfilhrung des Ersten Gliicksspieldnderungsstaatsvertrags erforderlichen
landesrechtlichen Regelungen treffen soll, werden die im Ersten Gliicksspieldn-
derungsstaatsvertrag enthaltenen Vorgaben n#her ausgestaltet (vgl. etwa die
Anforderungen des §42 LGIiG-E an den Mindestabstand von Spielhallen un-
tereinander und zu bestehenden Einrichtungen zum Aufenthalt von Kindern und
Jugendlichen sowie des §44 LGliG-E an die Werbung und den Mindestabstand).
Die Sperrzeit fiir Spielhallen wird in §46 Abs. 1 Satz 1 LGlLiG-E unveridndert aus
§9 Abs. 1 Satz 3 GastVO iibernommen; diese Bestimmung wird im Gegenzug
aufgehoben (§50 Abs. 1 LGLiG-E). §46 Abs. 1 LGliG-E eroffnet die Moglichkeit,
durch Einzelverwaltungsakte (und nicht mehr allgemein durch Rechtsverord-
nung) eine Verdnderung der Sperrzeit bei Vorliegen besonderer 6rtlicher Verhalt-
nisse oder eines 6ffentlichen Bediirfnisses lediglich insofern vorzunehmen, als der
Beginn der Sperrzeit vorverlegt oder dessen Ende hinausgeschoben werden kann.
Eine Verkiirzung der Sperrzeit ist nicht mehr mdglich. In der Begriindung des
Entwurfs des Landesgliicksspielgesetzes heifit es dazu, dass die Grundentschei-
dung des Normgebers umfassend verbindlich sein solle, wihrend insbesondere
nach dem Inkrafttreten der Fiinften Verordnung zur Anderung der Spielverord-
nung und des dadurch begiinstigten Booms zu Mehrfachspielhallen haufig mehr
Sperrzeitverkiirzungen bis hin zu einem Betrieb rund um die Uhr gewdhrt wur-
den. Dies entspreche auch einem grundlegenden Gedanken des Spielerschutzes.

Diese gesetzgeberischen Aktivitdten belegen, dass ein bundes- und landesweites
Offentliches Bediirfnis nach einer strengeren Regulierung des Spielhallenmark-
tes gesehen und im Ersten Gliicksspielinderungsstaatsvertrag normiert wurde
bzw. im Landesgliicksspielgesetz normiert werden soll. Allerdings wird im Land

Baden-Wiirttemberg von der in §25 Abs. 3 Erster GliiAndStV genannten Moglichkeit,

die Anzahl der in einer Gemeinde fiir Spielhallen zu erteilenden Erlaubnisse
zu begrenzen, nach dem bisherigen Stand des Gesetzgebungsverfahrens, wie er
sich im Entwurf des Landesgliicksspielgesetzes widerspiegelt, keinen Gebrauch
gemacht. Auch soll in Ansehung des hohen Suchtpotenzials des Spiels an Gel-
dautomaten in Spielhallen und deren flichendeckenden Angebots mit langen
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Offnungszeiten die in §9 Abs. 1 Satz 3 GastVO allgemein festgelegte Sperrzeit
nicht verldngert werden und sieht §46 LGliG-E nicht mehr die Moglichkeit vor,
die Sperrzeit - bei Vorliegen besonderer ortlicher Verhéltnisse oder eines 6f-
fentlichen Bediirfnisses - allgemein durch Rechtsverordnung zu verlingern.

Ein besonderes, atypisches Gefahrenpotenzial, das die insbesondere auch durch
das Inkrafttreten des Ersten Gliicksspielanderungsstaatsvertrages zum Ausdruck
gekommenen gesetzgeberischen Wertungen - auch in Ansehung des gegenwér-
tigen Standes des Gesetzgebungsverfahrens zum Landesgliicksspielgesetz - in
Frage stellt und Anlass zu einer iiber die allgemeine Regelung in §9 Abs. 1 Satz
3 GastVO hinausgehenden Sperrzeit auf dem Stadtgebiet der Antragsgegnerin
geben konnte, vermag der Senat nicht zu erkennen.

Dieses ergibt sich zunéchst nicht aus dem stetigen und sprunghaften Anwach-
sen der Zahl der in Pforzheim in Spielhallen aufgestellten Geldspielgerite in den
letzten Jahren. In der Beschlussvorlage zur Gemeinderatssitzung am 13.12.2011
wird dargelegt, dass die Zahl der Spielgerdte in Spielhallen und Gaststitten in
Pforzheim von 490 zum 01.01.2007 auf 835 zum 01.01.2010 und auf 905 zum
01.06.2011 angestiegen ist, was eine Steigerung seit dem Jahr 2007 von 70,4
% im Jahr 2010 und von 84,7 % im Jahr 2011 ausmacht. Die Zahl der Geld-
spielgerdte in Spielhallen - was hier mafigeblich ist - sei zudem von 227 zum
01.10.2007, iiber 338 zum 01.10.2008, 401 zum 01.01.2009, 507 zum 01.10.2010
auf 525 zum 01.01.2011 (und damit von 2007 bis 2011 um etwa 130 %) gestiegen.
Dies entspricht indes einem landesweiten Trend und bedeutet keine ortliche
Besonderheit fiir Pforzheim. Wie sich aus der Darstellung der Marktentwick-
lung der Geldspielgerite in Spielhallen von 2006 bis 2012 in Baden-Wiirttemberg
in der Untersuchung ,, Angebotsstruktur der Spielhallen und Geldspielgeriite in
Deutschland 2012 (11. Auflage)* ergibt, ist in ganz Baden-Wiirttemberg die
Zahl der Geldspielgerite in Spielhallen von 8.324 im Jahr 2006, iiber 10.766 im
Jahr 2008, 15.167 im Jahr 2010 auf 18.775 im Jahr 2012 und somit von 2006 bis
2012 um 125,6 % gestiegen. Zwar liegt bei vergleichender Betrachtung - auch
des Zeitraums - die Zuwachsrate in Pforzheim iiber dem landesweiten Durch-
schnitt, jedoch kann nicht davon gesprochen werden, dass die Steigerung in
Pforzheim von der durchschnittlichen Steigerung im Land Baden-Wiirttemberg
so signifikant abweicht, als dass von einer atypischen Situation in Pforzheim
gesprochen werden konnte. Insbesondere ist kein ,explosionsartiges Wachstum*
oder eine ,schlagartige Kapazititsausweitung von Geldspielgerdten” in Pforzheim
ersichtlich, die nicht dem landesweiten Trend, sondern Ortlichen Besonderheiten
in Pforzheim zuzuordnen wire (vgl. zu einer solchen Konstellation: Hess. VGH,
Beschluss vom 16.09.2011, a.a.O.).

Entsprechendes gilt fiir das Verhéltnis von Einwohnern je Spielhallen-geldspielgerét
in Pforzheim. Es betriigt nach der vom Senat beigezogenen Ubersicht des Ar-
beitskreises Spielsucht e.V. in Pforzheim zum 01.01.2012 229,5, wihrend der
Landesdurchschnitt bei 385,8 liegt. Dabei ist indes zu beachten, dass es in
Baden-Wiirttemberg zahlreiche Kommunen mit einer noch niedrigeren oder in
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etwa gleichen Quote wie in Pforzheim gibt, mithin von atypischen Verhiltnissen
in Pforzheim nicht gesprochen werden kann. So weisen die Kommunen Ohrin-
gen und Riedlingen sogar eine Quote von unter hundert Geldspielgerédten in
Spielhallen je Einwohner auf (75,9 oder 76,4); auch die mit der Einwohnerzahl
Pforzheims vergleichbare Stadt Heilbronn hat mit einer Quote von 173,8 Geld-
spielgerdten in Spielhallen je Einwohner ein niedrigeres Verhéltnis als Pforzheim.
Insgesamt gibt es 40 Gemeinden oder Stddte mit mehr als 10.000 Einwohnern
mit einem unter der Quote von Pforzheim liegenden Verhéltnis von Geldspiel-
gerdten in Spielhallen je Einwohner. Villingen-Schwenningen weist mit einem
Verhiltnis von 238,3 einen &hnlichen Quotienten wie Pforzheim auf. Abgesehen
von der Stadt Tiibingen (Quote 1.262,3) und vor allem der Stadt Esslingen am
Neckar (Quote 3.827,9) haben Pforzheim und die mit seiner Einwohnerzahl ver-
gleichbaren Stédte (Heilbronn, Villingen-Schwenningen, Ulm, Ludwigsburg und
Reutlingen) eine durchschnittliche Quote von 305,6, von der die Pforzheimer
Quote ebenfalls nicht in einem so gravierenden Mafse abweicht, als dass atypis-
che Verhiltnisse angenommen werden kénnten.

Neben der blofen Betrachtung des statistischen Materials kommt hinzu, dass
kein Anhaltspunkt dafiir ersichtlich ist, dass in Pforzheim die schidlichen Folgen
des Missbrauchs von Gliicksspiel deutlicher als in anderen Gemeinden Baden-
Wiirttembergs zu Tage getreten sind. Zwar wird in der Beschlussvorlage zur
Gemeinderatssitzung vom 13.12.2011 erwdhnt, dass nach Auskunft der psy-
chosozialen Beratungs- und Behandlungsstelle fiir Suchtkranke in Pforzheim
die ,,Nachfrage nach Beratung in den letzten Jahren kontinuierlich angestiegen
und dass ,durch die neuen Spielautomaten eine schnellere Entwicklung von
problematischem Spielverhalten zur Abhéngigkeit gegeben” sei. Dass sich dieser
Anstieg und diese Entwicklung in Pforzheim signifikant deutlicher manifestiert
haben als in anderen Gemeinden Baden-Wiirttembergs, ldsst sich weder der
Beschlussvorlage noch sonst den dem Senat vorliegenden Akten und den im Nor-
menkontrollverfahren gewechselten Schriftsdtzen entnehmen. Nach Angaben des
Vertreters der Antragsgegnerin in der miindlichen Verhandlung vor dem Sen-
at beruhen die Angaben der Beratungs- und Behandlungsstelle zudem lediglich
auf deren telefonischer Auskunft; belastbare schriftliche Auskiinfte wurden der
Beschlussfassung iiber die Sperrzeitverordnung nicht zu Grunde gelegt und sind
auch im Normenkontrollverfahren von Seiten der Antragsgegnerin nicht vorgelegt
worden.

Die Kostenentscheidung folgt aus §154 Abs. 1 VwGO. Die Revision ist nicht
zuzulassen, da einer der in §132 Abs. 2 VwGO genannten Griinde nicht vorliegt.

Beschluss vom 20. September 2012
Der Streitwert fiir das Normenkontrollverfahren wird geméfs §63 Abs. 2 Satz 1,

52 Abs. 1 GKG in Verbindung mit Nr. 54.4 des Streitwertkataloges 2004 auf
7.500 EUR festgesetzt.
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