VGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 9.12.2021 - 6 S 472/20

Voraussetzungen des Vorliegens einer aktiven Duldung eines Spielhallenbetriebes
(VG Stuttgart, Urt. v. 12.12.2019 - 4 K 19804/17)
§§ 41,42, 51 LGLiG BW; § 33 1 GewO

1. MaBgeblicher Zeitpunkt fiir die Beurteilung der Sach- und Rechtslage bei der Verpflich-
tungsklage auf Erteilung einer Erlaubnis fiir den Betrieb einer Spielhalle ist der Zeitpunkt der
letzten miindlichen Verhandlung.

2. Eine aktive Duldung erfordert eine ausdriickliche - regelmiBig schriftliche - AuBerung der
Behorde, welcher eindeutig und widerspruchsfrei zu entnehmen sein muss, ob, in welchem
Umfang und gegebenenfalls {iber welchen Zeitraum der Weiterbetrieb der Spielhalle von ihr
geduldet wird, sie also nicht gegen den Betrieb einschreiten wird.

3. Der Betreiber einer Spielhalle, fiir die eine Erlaubnis nach § 33 i Gewii erteilt worden war,
kann sich nach Ablauf der in § 51 Abs. 4 S. 1 und 2 LGliiG BW normierten Fristen nur dann
auf die Privilegierung des § 51 Abs. 5 S. 5 LGliiG BW berufen, wenn ihm fristgerecht die nach
§ 41 LGIUG BW zusitzlich erforderliche Erlaubnis oder zumindest eine aktive Duldung erteilt
worden ist. Ist dies nicht der Fall, obliegt es dem Betreiber, im Wege des einstweiligen Rechts-
schutzes rechtzeitig die Verpflichtung der Behorde zur Duldung des Weiterbetriebs zu beantra-
gen.

(Amtl. Ls.)
Aus dem Tatbestand:

Der Kldger begehrt die Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis zum Betrieb einer
Spielhalle.

Der Kléger betreibt unter der Anschrift [ ...], [ ...] [ ...], die Spielhalle,."[...]". In einem Umkreis
von 500 Metern um die Spielhalle befinden sich die [...]-Schule (Grund- und Werkrealschule,
[...J), die Realschule ([...J), das [...] [ ...] und das [ ...]-Gymnasium [...].

Am 10.3.2003 erteilte das Landratsamt Ludwigsburg dem Kléger fiir die Spielhalle "[...]" eine
Erlaubnis nach § 33 1 Abs. 1 Satz 1 GewO.



Der Kldger beantragte unter dem 23.2.2016 fiir den Zeitraum ab dem 1.7.2017 die Erteilung
einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis fiir den Betrieb seiner Spielhalle. Weiter beantragte er,
thn im Zuge einer Hértefallregelung befristet fiir einen angemessenen Zeitraum, der jedenfalls
bis zum 30.6.2032 laufe, von der Einhaltung der Anforderungen des Landesgliicksspielgesetzes
und des Gliicksspielstaatsvertrags, insbesondere von § 42 Abs. 1 und 2 LGIiG, zu befreien.

Mit Schreiben vom 29.12.2016 wurde der Kldger vom Landratsamt Ludwigsburg zur beabsich-
tigten Ablehnung seines Antrags auf Erteilung einer Erlaubnis zum Betrieb einer Spielhalle
nach § 41 und § 51 Abs. 5 LGIiG angehort. Hierbei wies das Landratsamt auf die im Gewer-
bezentralregister eingetragenen 22 Ordnungswidrigkeiten des Kldgers hin. Er sei unzuverldssig,
da die zugrunde gelegten Tatsachen die Prognose rechtfertigten, dass er keine Gewéhr fiir eine
ordnungsgeméile Ausiibung des von ihm betriebenen Gewerbes biete. Die gewerbebezogenen
Ordnungswidrigkeiten iiber einen Zeitraum von 15 Jahren zeigten, dass er nicht gewillt sei, sich
an geltendes Recht zu halten. Viele gewerberechtlichen Versto3e seien mehrfach begangen
worden. Mit Schreiben vom 30.1.2017 nahm der Prozessbevollmichtigte des Klédgers auf die
Anhorung Stellung und fiihrte aus, dass der Kldger zuverldssig sei.

Ein Auszug aus dem Gewerbezentralregister vom 12.5.2017 enthielt dieselben 22 Eintragungen
wie der zuvor eingeholte Auszug vom 8.4.2016. Das Fiihrungszeugnis nach §§ 31, 32 Abs. 4
BZRG vom 12.5.2017 enthielt keine Eintragungen.

Mit Schreiben vom 28.6.2017 beantragte der Prozessbevollméchtigte des Kligers hilfsweise
fiir den Fall einer negativen Entscheidung iiber die Antrdge des Kldgers oder im Fall der
Nichtentscheidung tliber die Antrdge, den Betrieb des Kldgers jedenfalls tibergangsweise bis zu
einer rechtlichen Klarung im Widerspruchsverfahren bzw. bis zu einer gerichtlichen Klérung
in erster Instanz durch das Verwaltungsgericht zu dulden. Er rege an, eine Duldung fiir einen
Zeitraum von mindestens 13 Monaten, mithin mindestens bis zum 31.7.2018 auszusprechen.

Mit Bescheid vom 29.6.2017 lehnte das Landratsamt Ludwigsburg den Antrag des Klagers auf
Erteilung einer Erlaubnis gemidl § 41 LGIiG vom 23.2.2016 ab (Ziffer 1) und setzte fiir diese
Entscheidung eine Gebiihr in Hohe von 500,- EUR fest (Ziffer 2). Zur Begriindung fiihrte es
aus, der Kliger sei nach § 41 Abs. 2 LGIiG in Verbindung mit § 33¢c Abs. 2 Nr. 1 GewO
gliicksspielrechtlich unzuverldssig, da die zugrunde gelegten Tatsachen die Prognose rechtfer-
tigten, dass er keine Gewdbhr fiir eine ordnungsgemaife Ausiibung des von ihm betriebenen Ge-
werbes biete. Die vorliegenden gewerbebezogenen Ordnungswidrigkeiten {iber einen Zeitraum
von zwOlf Jahren zeigten, dass er nicht gewillt sei, sich an geltendes Recht zu halten. Viele
gewerberechtliche Verstdfe seien mehrfach begangen worden. Darin sei eine vorsétzliche Ig-
noranz gegeniiber gesetzlichen Vorgaben zu erkennen. Festgesetzte BuBBgelder wegen gliicks-
spielrechtlicher Verstofe hétten ihn nicht vom Begehen weiterer Ordnungswidrigkeiten abge-



halten. Es sei daher nicht ersichtlich, dass er eine Spielhalle entsprechend den geltenden Vor-
schriften fiithren werde, wie die sich iiber einen ldngeren Zeitraum stetig wiederholenden Ver-
stofe gegen gewerberechtliche Regelungen zeigten. Somit sei auch der Antrag auf Befreiungen
von den Anforderungen des § 42 Abs. 1 und 2 LGIiG abzulehnen, da ohne Erlaubnis nach § 41
Abs. 1 LGIiG auch keine Befreiung erteilt werden konne.

Das Landratsamt teilte dem Kldger mit Schreiben vom 6.7.2017 ohne Anerkennung einer
Rechtspflicht und ohne Prijudiz fiir eine mdgliche spitere gerichtliche Entscheidung mit, dass
vor Rechtskraft der Entscheidung nach § 41 LGIUG fiir die Spielhalle keine Fortsetzungsver-
hinderungsverfiigung nach § 15 Abs. 2 GewO sowie keine Buflgelder aufgrund § 48 Abs. 1
Nr. 1 LGliG wegen Betreiben einer Spielhalle ohne die dafiir erforderliche Erlaubnis beabsich-
tigt seien. Ob das Verfahren vor oder nach dem 31.7.2018 abgeschlossen sei, liege nicht in der
Verantwortung des Landratsamtes. Sollte das Verfahren vor diesem Datum rechtskréftig abge-
schlossen sein, sei die oben getroffene Aussage gegenstandslos.

Den gegen den Bescheid erhobenen Widerspruch vom 7.7.2017 wies das Regierungsprisidium
Stuttgart mit Widerspruchsbescheid vom 15.11.2017 - zugestellt am 20.11.2017zurtick.

Der Klédger hat am 18.12.2017 beim Verwaltungsgericht Stuttgart Klage erhoben und im We-
sentlichen vorgetragen, dass er zuverléssig sei, die streitgegenstdndliche Spielhalle zu betrei-
ben.

Der Beklagte ist der Klage mit der Begriindung entgegengetreten, der Kliager sei unzuverléssig.

Das Verwaltungsgericht hat die Klage mit Urteil vom 12.12.2019 abgewiesen. Zur Begriindung
hat es ausgefiihrt, es konne dahinstehen, ob der Erlaubniserteilung der Versagungsgrund der
mangelnden Zuverlédssigkeit geméll § 41 Abs. 2, § 2 Abs. 1 LGliG entgegenstehe, insbeson-
dere auf welchen entscheidungserheblichen Zeitpunkt es zur Beurteilung dieser Frage an-
komme. Denn der begehrten Erteilung einer Erlaubnis zum Betrieb einer Spielhalle stehe der
Versagungsgrund des § 41 Abs. 2 Nr. 2 LGIiG in Verbindung mit § 42 Abs. 3 LGliG entge-
gen, weil die Spielhalle des Klédgers sich in einer Entfernung von weniger als 500 Metern Luft-
linie zu mehreren Schulen, unter anderem zum [ ...]-Gymnasium, zur Realschule und zur [...]-
Grund- und Werkrealschule befinde. Der Kldger konne auch nicht mit Erfolg geltend machen,
das in § 42 Abs. 3 LGIiG normierte Abstandsgebot zu Einrichtungen zum Aufenthalt von Kin-
dern und Jugendlichen kénne ihm nach § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG nicht entgegengehalten wer-
den. Die Voraussetzungen des § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG wiirden von der Spielhalle des Klidgers
nicht eingehalten. Es handele sich bei der Spielhalle des Kldgers nicht (mehr) um eine privile-
gierte Bestandsspielhalle. Der Weiterbetrieb der Spielhalle sei seit dem 1.7.2017 nicht mehr
von einer Erlaubnis gedeckt. Sei die Legalisierung des Spielhallenbetriebs mittels einer Erlaub-
nis unterbrochen und liege damit keine ,,nahtlose Fortschreibung" der Erlaubnis nach § 33 i



GewO vor, bediirfe es fiir den Weiterbetrieb der zu Unrecht weiterbetriebenen oder den Wie-
derbetrieb der zwischenzeitlich eingestellten Spielhalle - wie im Falle des Betreiberwechsels -
einer neuen Erlaubnis. Der von § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG vermittelte Bestands- und Vertrau-
ensschutz entfalle jedenfalls wahrend erlaubnisfreier Zeiten. Dieser Beurteilung stehe nicht ent-
gegen, dass das Landratsamt mit Schreiben vom 6.7.2017 erklart habe, dass ohne Anerkennung
einer Rechtspflicht und ohne Prijudiz fiir eine mogliche spétere gerichtliche Entscheidung vor
Rechtskraft der Entscheidung keine Fortsetzungsverhinderungsverfiigung sowie keine Bufigel-
der beabsichtigt seien, und das Regierungsprasidium im Widerspruchsbescheid vom 30.4.2018
im Verfahren iiber die Stellvertretererlaubnisse, einem anderen Verfahren, ausgefiihrt habe,
dass der Betrieb der Spielhallen aufgrund der aufschiebenden Wirkung geduldet werde. Diese
Erkldrungen vermdchten nichts daran zu dndern, dass der Weiterbetrieb der Spielhalle ohne die
erforderliche Erlaubnis nach dem Landesgliicksspielgesetz die Legalisierung des Spielhallen-
betriebs mittels einer Erlaubnis unterbrochen habe und deshalb der Bestands- und Vertrauens-
schutz in eine bestehende Erlaubnis entfallen sei. Ein bloBer vorldufiger Verzicht der Behdrde
auf Eingriffsmanahmen zur Beendigung einer rechtswidrigen gewerblichen Tétigkeit vermit-
tele keinen Vertrauensschutz in eine Legalitit des Spielhallenbetriebs mittels der erforderlichen
Erlaubnis. Auch in einem solchen Fall liege keine ,,nahtlose Fortschreibung" der Erlaubnis nach
§ 331 GewO vor.

Gegen das am 24.1.2020 zugestellte Urteil hat der Kldger mit Schriftsatz vom 1.2.2020, einge-
gangen am 3.2.2020, die vom Verwaltungsgericht wegen grundsétzlicher Bedeutung der
Rechtssache zugelassene Berufung eingelegt.

[...]
Aus den Entscheidungsgriinden:

I. Die Berufung des Klégers ist nach Zulassung durch das Verwaltungsgericht statthaft und
auch im Ubrigen zulissig. Sie ist jedoch unbegriindet.

Das Verwaltungsgericht hat die Klage zu Recht abgewiesen. Der Bescheid des Landratsamtes
Ludwigsburg vom 29.6.2017 sowie der Widerspruchsbescheid des Regierungsprasidiums Stutt-
gart vom 15.11.2017 sind rechtméBig und verletzen den Kladger nicht in seinen Rechten. Er hat
keinen Anspruch auf Erteilung einer Spielhallenerlaubnis (§ 113 Abs. 5 Satz 1 VwGO) (siehe
dazu 2.). Auch sein Hilfsantrag hat keinen Erfolg (siehe dazu 3.).

1. MaBgeblicher Zeitpunkt fiir die Beurteilung der Sach- und Rechtslage bei der Verpflich-
tungsklage auf Erteilung einer Erlaubnis fiir den Betrieb einer Spielhalle ist der Zeitpunkt der
letzten miindlichen Verhandlung (vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a.
—, BVerfGE 145, 20 <juris Rn.206>; VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil vom 5.6.2018



6 S 2670/17 —f, n.v. UA S. 8; VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 4.4.2014-6S 1795/13
—, ESVGH 64, 224 <juris Rn. 5>; HessVGH, Beschluss vom 19.6.2019-8 A 999/15.Z —, juris
Rn. 16; 0OVG NRW, Beschluss vom 8.8.2018- 4 B 441/18 —, ZIWG 2019, 326 <juris Rn. 27>).

Hiervon ist nicht aufgrund der Regelung des § 51 Abs. 4 Satz 3 LGliG abzuweichen. Dem
Beklagten ist in seiner Ansicht nicht zu folgen, dass als maf3geblichen Entscheidungszeitpunkt
entweder auf die Antragsfrist des § 51 Abs. 4 Satz 3 LGIiG oder den Zeitpunkt der behordli-
chen Entscheidung abzustellen sei, weil nach § 51 Abs. 4 Satz 3 LGliG eine Ausschlussfrist
zur Stellung des Antrags auf Erteilung einer gliickspielrechtlichen Erlaubnis nach dem Landes-
gliicksspielgesetz normiert werde und die Behorde fiir einen Vergleich der einzelnen Spielhal-
len und einer daraus folgenden Auswahlentscheidung zu einem bestimmten Zeitpunkt alle Un-
terlagen und Voraussetzungen priifen miisse. Diese Ansicht wird weder durch den Wortlaut der
Vorschrift, noch die Gesetzesbegriindung noch Sinn und Zweck der Vorschrift des § 51 Abs. 4
Satz 3 LGIIG gestiitzt. Der Wortlaut des § 51 Abs. 4 Satz 3 LGliG, dass der Erlaubnisantrag
im Falle von Satz 1 bis zum 29.2.2016, im Falle von Satz 2 bis zum 28.2.2013 zu stellen ist,
enthilt lediglich eine Frist zur Stellung der Antrége, jedoch keine Aussage zu der Frage, auf
welchen Zeitpunkt die Behorde bzw. das Gericht bei ihrer Entscheidung iiber die bis zu dieser
Frist eingereichten Antrdge abzustellen hat.

Die Gesetzesbegriindung, in welcher ausgefiihrt wird, dass angesichts der zu erwartenden An-
trdge in Satz 3 Termine genannt seien, bis zu denen diese einzureichen seien (LTDrs. 15/2431,
S. 112), unterstiitzt zwar die Ansicht des Landratsamts, dass es sich bei den Fristen in § 51
Abs. 4 Satz 3 LGIliG um Ausschlussfristen beziiglich der Stellung der Antrdge handelt, enthalt
aber ebenfalls keine Aussage dariiber, auf welchen Zeitpunkt fiir die Entscheidung tiber die
gestellten Antrdge abzustellen ist. Ebenso gehen die "Anwendungshinweise des Ministeriums
fiir Finanzen und Wirtschaft zum Landesgliicksspielgesetz Baden-Wiirttemberg (LGlLiG) fiir
den Bereich der Spielhallen" (Stand 11.12.2015; S. 24 f.) von einer Ausschlussfrist fiir die An-
tragstellung aus. Weiter heil3t es dort, bei Vorliegen mehrerer Erlaubnisantrige und zugehdri-
gen Befreiungsantragen (Hartefallantragen) verschiedener Betreiber am gleichen Standort solle
die Frist zugleich sicherstellen, dass eine vergleichende Betrachtung aller Antrége und zugeho-
rigen Unterlagen/ Nachweise durch die Erlaubnisbehdrde zu einem bestimmten Zeitpunkt tiber-
haupt méglich sei, und der Zeitraum fiir die Einreichung von Erlaubnisantragen hier nicht durch
einzelne Antragsteller endlos "ausgedehnt" werden konne und die Entscheidung iiber die An-
trige anderer Antragsteller so lange zurilickstehen miisse. Eine nach Ablauf der Frist des § 51
Abs. 4 Satz 3 LGliG vorgenommene (blofe) Ergdnzung und/oder Substantiierung von Unter-
lagen und Nachweisen soll danach aber weiterhin moglich sein. Dem ist lediglich zu entneh-
men, dass fiir eine Entscheidung iiber die gestellten Antrdge nicht auf den Zeitpunkt der An-
tragsfrist abzustellen ist. Eine weitergehende Aussage zum malgeblichen Entscheidungszeit-
punkt léasst sich dem jedoch ebenfalls nicht entnehmen.



Sinn und Zweck der Regelung des § 51 Abs. 4 Satz 3 LGIiG legen nicht nahe, den dort festge-
legten Zeitpunkt des Ablaufs der Antragsfrist oder den Zeitpunkt der Behordenentscheidung
als mafBgeblichen Entscheidungszeitpunkt anzunehmen. Soweit das Landratsamt hinsichtlich
des Zwecks der Regelung darauf abstellt, dass es ihm mdglich sein miisse, zu einem bestimmten
Zeitpunkt alle Antrage und zugehorigen Unterlagen vorliegen zu haben, um eine Entscheidung
iiber alle Antrdge zum gleichen Zeitpunkt treffen zu kénnen, wird dieser Zweck dadurch er-
reicht, dass die Behorde es in der Hand hat, wann sie nach Ablauf der Frist des § 51 Abs. 4
Satz 3 LGIiG {iiber die eingegangenen Antrdge entscheidet (vgl. VG Freiburg, Urteil vom
27.2.201813 K 1448/16 —, ZtWG 2019, 98 <juris Rn. 38>). Dieser Zweck des § 51 Abs. 4
Satz 3 LGIiiG erfordert es aber nicht, spitere Anderungen der Sach- und Rechtslage unberiick-
sichtigt zu lassen. Bei einer Klage auf Erteilung einer (Spielhallen-) Erlaubnis ist es jedoch
geboten, die Sach- und Rechtslage zum Zeitpunkt der letzten miindlichen Verhandlung zu
Grunde zu legen. Denn das Verwaltungsgericht kann die beklagte Behdrde nur dann zum Erlass
eines Verwaltungsaktes verpflichten, wenn nach dem jetzigen, d.h. zur Zeit der Entscheidung
geltenden Recht der Beklagte zur Vornahme der Amtshandlung rechtlich verpflichtet ist. Wenn
nach dem geltenden Recht eine solche Verpflichtung nicht mehr besteht (beispielsweise, weil
zwischenzeitlich Erlaubnisvoraussetzungen entfallen sind), kann das Gericht nicht im Wider-
spruch zu diesem Recht eine solche Verpflichtung aussprechen. Damit wiirde es etwas fiir Recht
erkennen, was nicht geltendes Recht ist. Dass die Behorde nach dem zur Zeit der Antragstellung
oder Ablehnung geltenden Recht zur Vornahme der beantragten Amtshandlung verpflichtet
war, wiirde das Gericht nur zu der Feststellung berechtigen, dass die Behorde verpflichtet ge-
wesen sei, die beantragte Amtshandlung vorzunehmen, kann aber nicht die Verurteilung der
Behorde rechtfertigen, jetzt noch die Amtshandlung vorzunehmen (vgl. BVerwG, Urteil vom
17.12.1954 - V(C97.54 —, BVerwGE 1, 291 <juris Rn. 15>). Gleiches gilt im umgekehrten Fall.
Denn es ist aus dem materiellen Recht kein Grund ersichtlich, dem Betroffenen die Erteilung
einer Erlaubnis zu versagen, der zum Zeitpunkt der letzten miindlichen Verhandlung alle Vo-
raussetzungen fiir die Erteilung erfiillt, auch wenn er sie zu einem fritheren Zeitpunkt nicht
erfiillt haben sollte.

2. Rechtsgrundlage fiir die Erteilung einer Erlaubnis fiir den Betrieb einer Spielhalle ist § 41
Abs. 1 Satz 1 LGliG vom 20.11.2012 (GBI. 2012, S. 604), zuletzt geandert durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 4.2.2021 (GBI. 2021, S. 174). Die Erlaubnis nach dem Landesgliicksspielgesetz
ersetzt die Erlaubnis nach § 33 1 GewO und umfasst die Erlaubnis nach Artikel 1 § 24 Abs. 1
Erster GliiAndStV. Die Erlaubniserteilung setzt voraus, dass keiner der in § 41 Abs. 2 LGIiG
genannten Versagungsgriinde vorliegt. Danach ist die Erlaubnis unter anderem dann zu versa-
gen, wenn die Voraussetzungen nach § 42 LGIUG nicht erfiillt sind (§ 41 Abs. 2 Nr. 2 LGLiG).

Der vom Kldger begehrten Erteilung einer Erlaubnis zum Betrieb der streitgegenstidndlichen
Spielhalle nach § 41 Abs. 1 Satz 1 LGIiG steht im hier maBigeblichen Zeitpunkt der letzten



miindlichen Verhandlung der Versagungsgrund des § 41 Abs. 2 Nr. 2 in Verbindung mit § 42
Abs. 3 LGIiG entgegen.

Gemal § 42 Abs. 3 LGIiG ist zu einer bestehenden Einrichtung zum Aufenthalt von Kindern
und Jugendlichen ein Mindestabstand von 500 Metern Luftlinie, gemessen von Eingangstiir zu
Eingangstiir, einzuhalten.

a) Dieses Abstandsgebot begegnet keinen verfassungsrechtlichen Bedenken. Es ist formell (vgl.
hierzu VGH BadenWiirttemberg, Urteil vom 3.5.2017 — 6 S 306/16 —, ZIWG 2017, 416 <juris
Rn. 28>) und insbesondere auch materiell verfassungsgemés.

Der Senat hat hierzu bereits in seinem Urteil vom 3.5.2017 (- 6S 306/16 -, ZftWG 2017, 416
<juris Rn. 30 ff.> unter Verweis auf BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 IBvVR 1314/12 u. a. -,
BVerfGE 145, 20 <juris Rn. 118 ff.> sowie BVerwG, Urteil vom 16.12.2016- 8 C 4.16 -, ZftWG
2017, 148 <juris Rn. 17 ff.>) ausgefiihrt:

"Sowohl das Bundesverwaltungsgericht als auch das Bundesverfassungsgericht haben sich
jingst ausfiihrlich mit vergleichbaren Vorschriften anderer Lander zum einzuhaltenden Min-
destabstand zwischen zwei Spielhallen als auch zu Kinder- und Jugendeinrichtungen befasst
und im Einzelnen dargelegt, dass diese die Spielhallenbetreiber nicht in ihren Grundrechten aus
Art. 12 Abs. 1 GG und Art. 14 Abs. 1 GG verletzen sowie mit dem Gleichheitssatz des Art. 3
Abs. 1 GG vereinbar sind (BVerfG, a. a. O.; BVerwG, Urteil vom 16.12.2016-8 C 4.16-,a. a.
0., Rn. 17 ff.). So hat das Bundesverfassungsgericht insbesondere festgestellt, dass die in Berlin
und im Saarland geltenden Abstandsgebote den Anforderungen des Art. 12 Abs. 1 GG an eine
verfassungsrechtliche Rechtfertigung geniigten, da selbst zur Rechtfertigung einer objektiven
Berufszugangsvoraussetzung hinreichende Griinde des Gemeinwohls vorldgen, die die Ab-
standsgebote tragen konnten (BVerfG, a. a. 0., Rn. 131 ff.). Sie dienten mit der Vermeidung
und Abwehr der vom Gliicksspiel in Spielhallen ausgehenden Suchtgefahren und dem Schutz
von Kindern und Jugendlichen einem besonders wichtigen Gemeinwohlziel, da Spielsucht zu
schwerwiegenden Folgen fiir die Betroffenen, ihre Familien und die Gemeinschaft fithren
konne. Die Abstandsgebote zu anderen Spielhallen verfolgten das Ziel der Spielsuchtbekdamp-
fung durch eine Begrenzung der Spielhallendichte und die Beschrankung des insgesamt ver-
fiigbaren Spielhallenangebots. Es solle zur Verhinderung und Bekdmpfung von Spielsucht
dadurch beitragen, dass ein Spieler auf dem Weg von einer Spielhalle zur niachsten, 'auf andere
Gedanken' komme und sich nach dem Verlassen der Spielhalle so weit von ihrer Atmosphire
gelost habe, dass ein selbstdndiger neuer Entschluss zum Betreten einer weiteren Spielhalle
erforderlich sei (BVerfG, a. a. 0., Rn. 133, 135). Der Abstand zu Einrichtungen fiir Kinder und
Jugendliche diene der moglichst frithzeitigen Vorbeugung von Spielsucht. Gerade Spielhallen
iibten einen 'Reiz des Verbotenen' aus, der insbesondere auf Kinder und Jugendliche anziehend
wirke (BVerfG, a. a. 0., Rn 136 unter Hinweis auf die Begriindung zum Berliner Gesetzentwurf,



Abgeordnetenhaus Berlin, Drucksache 16/4027, S. 12). Diese Einschitzungen der Gesetzgeber
seien nicht offensichtlich fehlerhaft. Gerade die hohen Anteile der Spieler an Geldspielgerdten
an der Gesamtzahl der pathologischen Spieler sowie der hohe Marktanteil und das erhebliche
Wachstum des Spiels in Spielhallen iiber die letzten Jahre rechtfertigten die Annahme nach-
weisbarer schwerer Gefahren fiir die spielsiichtigen oder von Spielsucht bedrohten Personen,
ihre Familien und die Gemeinschaft (BVerfG, a. a. 0., Rn. 140). Die Abstandsgebote seien kon-
sequent am Ziel der Spielsuchtbekdmpfung ausgerichtet, auch wenn Spielhallen, Spielbanken
und Gaststétten, in denen Geldspielgerite aufgestellt seien, unterschiedlichen Regelungen un-
terworfen seien (BVerfG, a. a. 0., Rn. 142). Die Gesetzgeber diirften im Rahmen des ihnen
zustehenden und nur in begrenztem Umfang liberpriifbaren Einschidtzungs- und Prognosespiel-
raums auch davon ausgehen, dass die Abstandsgebote geeignete und erforderliche Mittel zur
Bekdampfung der Spielsucht darstellten (BVerfG, a. a. 0., Rn. 148 ff.). Die Abstandsgebote seien
auch angemessen. Bei einer Gesamtabwégung zwischen der Schwere der Eingriffe und dem
Gewicht und der Dringlichkeit der sie rechtfertigenden Griinde wahrten die gesetzlichen Rege-
lungen auch unter Beriicksichtigung der weiteren einschrankenden Regelungen des Spielhal-
lenrechts insgesamt die Grenze der Zumutbarkeit und belasteten die Betroffenen nicht ibermi-
Big. Die Regelungen hétten zwar - gerade im Zusammenwirken mit bauplanungsrechtlichen
Beschriankungen eine deutliche Reduzierung der moglichen Spielhallenstandorte zur Folge und
auch weitere Neuregelungen wirkten sich belastend aus. Die Gesamtbelastung lasse es moglich
erscheinen, dass nicht nur in Einzelfédllen Spielhallenbetreiber ihren Beruf aufgeben miissten,
zumal die Zahl der attraktiven Standorte durch die Abstandsgebote stark beschrankt werde. Der
verfolgte Hauptzweck der Bekdmpfung und Verhinderung von Gliicksspielsucht wiege jedoch
besonders schwer, da es sich um ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel handele. Besonderes
Gewicht bekomme dieses Ziel dadurch, dass nach maBBgeblichen Studien vom Spiel an Geld-
spielgerdten die mit Abstand hdochsten Suchtgefahren ausgingen. Fiir alle anderen relevanten
Gliicksspielformen habe bereits eine Begrenzung des Angebots in Form von Verboten, staatli-
chen Monopolen oder Konzessionsmodellen bestanden. Aufgrund der Einschédtzung der Sucht-
wissenschaft und -beratungspraxis, wonach die Reduzierung der Verfligbarkeit von Spielmog-
lichkeiten eine besonders wirksame Mafinahme zur Verhinderung und Bekdmpfung von
Gliicksspielsucht sei, hitten die Gesetzgeber davon ausgehen diirfen, dass gerade die mit den
Abstandsgeboten einhergehende Angebotsreduzierung einen gewichtigen Beitrag zur Errei-
chung der verfolgten Ziele leisten werde. Dies gelte zumal mit Blick auf den Zweck der Vor-
beugung von Spielsucht bei Kindern und Jugendlichen in einem mdglichst frithen Stadium. Das
Abstandsgebot zu Kinder- und Jugendeinrichtungen sei der Erreichung eines verstdrkten Ju-
gendschutzes jedenfalls forderlich. Indem wenigstens in der Néhe der von Thnen besonders
hdufig aufgesuchten Einrichtungen Spielhallen aus dem alltdglichen Umfeld der Kinder und
Jugendlichen herausgenommen wiirden, werde erreicht, dass diese in geringerem Malle Be-
standteil ihrer Lebenswirklichkeit seien. Bei besonders schutzwiirdigen Jugendlichen kénne so
ein Gewohnungseffekt vermieden werden (BVerfG, a. a. O., Rn. 152). Insgesamt stiinden damit
die Belastungen nicht auBler Verhéltnis zum Nutzen der Neuregelungen (BVerfG, a. a. 0.,



Rn. 155 ff.). Die Eigentumsfreiheit des Art. 14 Abs. 1 GG fiihre - soweit ihr Schutzbereich
iiberhaupt eréffnet sei hinsichtlich der beruflichen Nutzung des Eigentums jedenfalls nicht zu
einem weitergehenden Schutz der Spielhallenbetreiber als die Berufsfreiheit (BVerfG, a. a. 0.,
Rn. 169). Die Abstandsgebote zu anderen Spielhallen und zu Kinderund Jugendeinrichtungen
bewirkten auch keine mit Art. 3 Abs. 1 GG unvereinbare Ungleichbehandlung von Spielhallen-
betreibern gegeniiber den Betreibern von Spielbanken und von Gaststitten, in denen Geldspiel-
gerite aufgestellt seien. Ein hinreichender Sachgrund fiir die unterschiedliche Behandlung von
Spielhallen und Spielbanken liege in dem unterschiedlichen Gefahrdungspotential beider Ty-
pen von Spielstitten und insbesondere in der sehr unterschiedlichen Verfiigbarkeit der
Spielmdglichkeiten. Ungleichbehandlungen gegeniiber Gaststitten, in denen Geldspielgerite
aufgestellt seien, seien aufgrund der Unterschiede der Spielorte gerechtfertigt (BVerfG, a. a. 0.,
Rn. 170 ft.).

Diesen Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts, die im Wesentlichen auch der Recht-
sprechung des Bundesverwaltungsgerichts entsprechen, schlieB3t sich der Senat an. Sie sind
ohne weiteres auf die Regelungen des baden-wiirttembergischen Landesgliicksspielgesetzes,
insbesondere die des hier in Rede stehenden § 42 Abs. 3 LGIiG {ibertragbar und entsprechen
im Wesentlichen auch der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs (heute: Verfassungsgerichts-
hof) fiir das Land Baden-Wiirttemberg zum Landesgliicksspielgesetz (StGH Baden-Wiirttem-
berg, Urteil vom 17.6.2014, a. a. 0., Rn. 355 ff.). Ausweislich der Gesetzesbegriindung verfolgt
auch der baden-wiirttembergische Gesetzgeber in Umsetzung der Vorgaben des Ersten Gliicks-
spieldnderungsstaatsvertrags mit dem Abstandsgebot die vom Bundesverfassungsgericht be-
nannten Ziele und geht in § 42 Abs. 3 LGIiG iiber den Ersten Gliicksspieldnderungsstaatsver-
trag hinaus, indem er den Jugendschutzgedanken speziell durch die Abstandsregelung von
500 Metern ausformuliert (amtliche Begriindung zu § 42 LGIiG, LT-Drs. 15/2431, S. 105). Im
Zusammenwirken mit dem Verbundverbot in § 42 Abs. 2 LGIiG sollen die Abstandsgebote
nach § 42 Abs. 1 und 3 LGIiG den spielenden Personen die Moglichkeit er6ffnen, einen inne-
ren Abstand vom gerade beendeten Spiel an einem Geldspielgerét oder der Teilnahme an einem
anderen Spiel zu finden. Sie sollen die Chance erhalten, ihr Verhalten zu reflektieren, und zu
einer moglichst unbeeinflussten Eigenentscheidung kommen, ob sie das Spiel fortsetzen mdch-
ten (LT-Drs. 15/2431, S. 105). Dariiber hinaus soll die Regelung durch eine Verringerung der
Zahl und der Standorte sowie durch Auflockerung der Dichte der Spielhallen zur Verwirkli-
chung der oben genannten Ziele beitragen (vgl. StGH Baden-Wiirttemberg, a. a. 0., Rn. 362
m. w. N.). Auch der baden-wiirttembergische Gesetzgeber verfolgt damit das legitime Ziel,
durch die Abstandsgebote zur Verhinderung der Entstehung von Gliicksspielsucht beizutragen
und die Voraussetzungen fiir eine wirksame Suchtbekdmpfung zu schaffen. Die Regelungen
des Landesgliicksspielgesetzes sind zur Erreichung dieses Ziels ebenso verhiltnismiBig wie die
den Entscheidungen des Bundesverfassungs- und Bundesverwaltungsgerichts zugrundeliegen-
den Regelungen anderer Bundeslander.



Mit seinen hiergegen geltend gemachten Einwendungen dringt der Kldger nicht durch. Sein
Vortrag zielt vornehmlich darauf ab, die Geeignetheit und Erforderlichkeit des Abstandsgebots
in Frage zu stellen (vgl. dazu auch Senat, Urteil vom 25.4.2017, a. a. 0.). Insoweit kommt dem
Gesetzgeber jedoch ein mafigeblicher Einschédtzungs- und Prognosespielraum zu, der vorlie-
gend nicht iiberschritten ist. Das Bundesverfassungsgericht hat ausdriicklich festgehalten, dass
die Lénder die Einschitzung der Suchtforschung und -beratungspraxis zugrunde legen durften,
dass die Einschrankung des Angebots und die Reduzierung des Gesamtumsatzes bei Spielhal-
len aus suchtpriventiver Sicht geeignete und vorzugswiirdige Mittel darstellen (BVerfG, a. a.
0., Rn. 150, 153; ebenso BVerwG, a. a. 0., Rn. 20 ff.). Die diesbeziiglichen Erwdgungen des
Gesetzgebers sind auch unter Beriicksichtigung der vom Klédger erhobenen Bedenken plausibel
und nicht offensichtlich fehlerhaft.

Aus dem Vortrag des Kldgers ergibt sich auch nicht eine sonstige UnverhéltnisméBigkeit des
Abstandsgebots. Weder die Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG noch die Eigentumsgarantie
nach Art. 14 Abs. 1 GG gewihrleisten die unveridnderliche Zuldssigkeit einer einmal aufge-
nommenen gewerblichen Tatigkeit, wie es der frithere Spielhallenbetreiber getan hat. Zur Ab-
wehr drangender Gefahren fiir ein besonders wichtiges Gemeinschaftsgut - wie sie nach der
nicht zu beanstandenden Einschitzung des Gesetzgebers auch hier anzunehmen sind - kénnen
an eine zunichst erlaubte Tatigkeit selbst dann weitere Anforderungen gestellt werden, wenn
diese faktisch - auch nicht nur in Einzelfdllen - zu einer Aufgabe der gewerblichen Tatigkeit als
Spielhallenbetreiber fiihrt (vgl. BVerfG, a. a. 0., Rn. 156 ff.). Angesichts der schweren Folgen
der Spielsucht und des erheblichen Suchtpotentials des gewerblichen Automatenspiels iiber-
wiegt das Ziel der Suchtpravention und des Spielerschutzes die wirtschaftlichen Interessen der
Spielhallenbetreiber, von der Verpflichtung zur Einhaltung der neuen Erlaubnisanforderungen,
insbesondere hier von dem Abstandsgebot, verschont zu bleiben (BVerfG, a. a. 0., Rn. 159).
[...] Auch mit Blick auf den eigentumsrechtlichen Schutz von Investitionen und Dispositionen,
die im Vertrauen auf die nach § 33 i GewO erteilte unbefristete Erlaubnis vorgenommen wur-
den, bestehen keine verfassungsrechtlichen Bedenken (vgl. im Einzelnen BVerwG, Urteil vom
16.12.2016- 8 C 6.15 -, a. a. 0., Rn. 73 f.).

Der Klédger kann schlieBlich auch nicht mit Erfolg geltend machen, der badenwiirttembergische
Gesetzgeber verfolge die genannten Ziele nicht konsequent, da Spielbanken, in denen Geld-
spielgerite aufgestellt seien, nicht denselben Anforderungen aus § 42 LGIUG unterliegen, be-
ziehungsweise insoweit sei eine im Sinne von Art. 3 Abs. 1 GG sachwidrige Ungleichbehand-
lung gegeben. Wie bereits das Bundesverfassungsgericht festgestellt hat, rechtfertigen die Un-
terschiede der Spielorte eine Ungleichbehandlung (BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017, a. a. 0.,
Rn. 174). Im Hinblick auf die fiir Spielbanken geltenden Regelungen bestehen keine durchgrei-
fenden Bedenken. Zwar lésst sich diesbeziiglich ein fiskalisches Interesse der Lénder nicht
leugnen. Der Betrieb von Spielbanken ist jedoch in eigener Weise an den in § 1 GliiStV be-
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nannten Zielen ausgerichtet und unterliegt einer besonderen staatlichen Aufsicht. Allein auf-
grund der nach § 27 Abs. 1 LGliG begrenzten Zahl der Standorte - in Baden-Wiirttemberg:
Baden- Baden, Konstanz und Stuttgart - sind Spielbanken aus dem Alltag herausgehoben, wéh-
rend das Spiel in Spielhallen schon wegen ihrer groen Verfligbarkeit und der wesentlich zahl-
reicheren Standorte Bestandteil des alltiglichen Lebens ist. Uberdies fillt nach den Feststellun-
gen des Bundesverfassungsgerichts auf Grundlage der dort aufgefiihrten Untersuchungen die
vom kleinen Spiel an Spielautomaten in Spielbanken ausgehende Suchtproblematik sehr viel
geringer aus als beim Spiel an Geldspielgeriten in Spielhallen (vgl. BVerfG, a. a. 0., Rn. 144)."

An diesen Ausfiihrungen hélt der Senat weiter fest.

Mit seinem Einwand, dass die Frage der Angemessenheit anders zu bewerten sei, weil durch
das Abstandsgebot zu anderen Spielhallen, das Verbundverbot, das Abstandsgebot zu Kinder-
und Jugendeinrichtungen (so dieses auf eine Bestandsspielhalle wie seine anzuwenden set), die
bauplanungsrechtlich eingeschriankte Zuldssigkeit von Spielhallen und baurechtliche Aus-
schliisse von Spielhallen in Vergniigungsstittenkonzepten von Gemeinden kumulative Ein-
griffe in die Berufsfreiheit mit erdrosselnder Wirkung vorldgen, dringt der Kléger nicht durch.

Mehrere fiir sich betrachtet moglicherweise angemessene oder zumutbare Eingriffe in grund-
rechtlich geschiitzte Bereiche kdnnen in ihrer Gesamtwirkung zu einer schwerwiegenden Be-
eintrdchtigung fiihren, die das Mal} der rechtsstaatlich hinnehmbaren Eingriffsintensitét {iber-
schreitet. Kumulativen oder additiven Grundrechtseingriffen wohnt ein spezifisches Geféhr-
dungspotential fiir grundrechtlich geschiitzte Freiheiten inne. Ob eine Kumulation von Grund-
rechtseingriffen das Mal} der rechtsstaatlich hinnehmbaren Eingriffsintensitdt noch wabhrt,
hingt von einer Abwigung aller Umsténde ab, in die auch gegenldufige Verfassungsbelange
einzubeziehen sind (BVerfG, Beschluss vom 27.3.2012 - 2 BvR 2258/09 -, BVerfGE 130, 372
<juris Rn. 59>). Es sind die Auswirkungen der betreffenden Regelungen in ithrem gesamten
rdumlichen Geltungsbereich, mithin in ganz Baden-Wiirttemberg, zu betrachten (vgl. BVerwG,
Urteil vom 16.12.2016 -8 C 6.15 -, BVerwGE 157, 126 <juris Rn. 36>). Bloe Vermutungen
reichen zur Annahme eines durch Kumulation verschiedener Mallnahmen unverhéltnismafigen
additiven Grundrechtseingriffs nicht aus (vgl. BVerfG, Beschluss vom 13.9.2005- 2 BvF 2/03
-, BVerfGE 114, 196 <juris Rn. 238>; BVerwG, Urteil vom 16.12.2016-8 C6.15 -, BVerwGE
157, 126 <juris Rn. 71>). Die angefiihrten Regelungen greifen bei der gebotenen Gesamtbe-
trachtung auch kumulativ nicht unverhdltnisméBig in die Berufsfreiheit des Klégers ein (so zu
vergleichbaren Regelungen auch BVerwG, Urteil vom 16.12.2016- 8 C 6.15 -, BVerwGE 157,
126 <juris Rn. 71>; SaarlOVG, Urteil vom 5.7.2017- 1 A 51/15 -, ZfWG 2018, 334 <juris
Rn. 246 ff.>; VG Stuttgart, Urteil vom 14.7.2020 - 18 K 11422/18 -Juris Rn. 32).
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Es kommt wegen der gebotenen Betrachtung des gesamten rdumlichen Geltungsbereichs des
Landesgliicksspielgesetzes, also des Landes Baden-Wiirttemberg, nicht darauf an, ob dem Kla-
ger fiir seine Spielhalle in der betroffenen Gemeinde wegen dieser Einschrankungen kein an-
derer Standort zur Verfiigung steht (vgl. BVerwG, Urteil vom 16.12.2016- 8 C 4.16 -, ZfFWG
2017, 148 <juris Rn. 18>). Der Kldger hat auch nicht substantiiert dargelegt, dass in ganz Ba-
den-Wiirttemberg kein neuer Standort mehr in Betrieb genommen werden kann (vgl. auch VG
Stuttgart, Urteil vom 14.7.2020 - 18 K 11422/18 -, juris Rn. 32). Soweit der Kldger vortréigt,
dass er keine Chance habe, seinen Beruf an einem anderen Standort auszuiiben sowie dass ca.
90 bis 95 % aller Spielhallen in Baden-Wiirttemberg vom Markt verdrdangt wiirden und neue
Spielhallen an Ersatzstandorten nicht mehr entstehen konnten, handelt es sich nur um blof3e
MutmaBungen. Dass jedenfalls nicht 90 bis 95 % aller Spielhallen in Baden-Wiirttemberg
schlieBen miissen, wird durch den Vortrag des Landratsamts Ludwigsburg bestétigt, dass im
Landkreis Ludwigsburg vor dem Inkrafttreten des Gliicksspielstaatsvertrags sowie des Landes-
gliicksspielgesetzes 17 Spielhallen eine gliicksspielrechtliche Erlaubnis gehabt hétten. Davon
seien fiinf Spielhallen ab dem 1.7.2017 langfristig konzessioniert worden, was einen Anteil von
29,41 % darstelle. Sieben Spielhallen, darunter sechs Mehrfachkonzessionen, hitten endgiiltig
geschlossen werden miissen, was einem Anteil von 41,18 % entspreche. Bei fiinf Spielhallen
seien noch laufende Verfahren anhédngig, was ebenfalls einem Anteil von 29,41 % entspreche.
Wenn unterstellt wird, dass auch die fiinf Spielhallen, bei denen noch Verfahren anhéingig sind,
geschlossen werden miissten, miissten 12 von 17 Spielhallen bzw. 70,59 % endgiiltig schlieen.
Bezogen auf ganz Baden- Wiirttemberg lassen sich die MutmaBungen des Kligers iiber die
Wirkung der kumulativen Grundrechtseingriffe ebenfalls nicht erhdrten. Das Ministerium fiir
Wirtschaft, Arbeit und Wohnungsbau antwortete am 21.1.2021 auf die im Rahmen einer klei-
nen Anfrage des Abgeordneten Dr. Goll gestellte Frage, wie viele Spielhallen in Baden-Wiirt-
temberg am 30.6.2021 schlieBen miissten, dass es in groBeren Stadten (Stadtkreise und Grofe
Kreisstddte mit mehr als 40.000 Einwohnern) aufgrund der Mindestabstandsgebote und des
Verbots der Mehrfachkonzessionen zu einer Reduzierung der Spielhallenerlaubnisse um durch-
schnittlich 65 % komme. In kleineren Stiadten und Gemeinden sei hingegen zu erwarten, dass
vergleichsweise weniger Spielhallen schlieBen miissten, weil es dort nicht zu einer vergleich-
baren Erhohung der Zahl der Spielhallenstandorte und Spielhallenerlaubnisse wie in grofleren
Stadten gekommen sei (LT-Drs. 16/9789, S. 3). Auch die Antworten des Ministeriums flir Wirt-
schaft, Arbeit und Tourismus zwischen dem 24.6.2021 und 2.7.2021 auf mehrere kleine Anfra-
gen zu verschiedenen Landkreisen in Baden-Wiirttemberg bestdtigen dies. Danach miissen bei
konservativer Rechnung zwischen 21 % und 79 % der in dem jeweiligen Landkreis befindli-
chen Spielhallen schlieBen (vgl. LTDrs. 17/296, 17/327, 17/340, 17/401, 17/402, 17/405 und
17/415). Vor diesem Hintergrund ist fiir den Senat nicht ersichtlich, dass nicht auch neue Stand-
orte im Landkreis Ludwigsburg bzw. in anderen Stadt- oder Landkreisen erschlossen werden
konnen. Es erscheint auch nicht nachvollziehbar, weshalb eine Erdrosselungswirkung vorliegen
und sich damit die Anforderungen an die Rechtfertigung eines Eingriffs erh6hen sollten, wenn
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eine Spielhalle Anforderungen aus verschiedenen Rechtsgebieten des 6ffentlichen Rechts er-
fiillen muss. Es ist gerade Wesensmerkmal des 6ffentlichen Rechts, und dabei vor allem des
Gewerbe- und Ordnungsrechts, dass Anforderungen verschiedenster Art erfiillt sein miissen,
damit ein Gewerbe zulédssigerweise betrieben werden darf. Dass dazu auch baurechtliche Vor-
schriften gehdren, versteht sich von selbst und betrifft jedes Gewerbe mit einem Standort in
einem Ladenlokal. Hieraus ergeben sich keine Anhaltspunkte fiir eine generell hohere Recht-
fertigungshiirde (vgl. VG Berlin, Beschluss vom 12.6.2020 - 4 L 290.19 -, juris Rn. 39). Im
Ubrigen sind die Vermeidung und Abwehr der vom Gliicksspiel in Spielhallen ausgehenden
Suchtgefahren und der Schutz von Kindern und Jugendlichen besonders wichtige Gemeinwohl-
ziele, da Spielsucht zu schwerwiegenden Folgen fiir die Betroffenen selbst, ihre Familien und
die Gemeinschaft fiihren kann (vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017- 1BvR 1314/12 u.a. -,
BVerfGE 145, 20 <juris Rn. 133>; BVerwG, Urteil vom 16.12.2016- 8 C6.15 -, BVerwGE 157,
126 <Juris Rn. 38>; Staatsgerichtshof [jetzt: VerfGH] fiir das Land Baden-Wiirttemberg, Urteil
vom 17.6.2014- 1 VB 15/13 -, ESVGH 65, 58 <juris Rn. 369>). Damit liegen selbst zur Recht-
fertigung einer objektiven Berufszugangsvoraussetzung hinreichende Griinde des Gemein-
wohls vor.

Der Kléger kann sich auch nicht mit Erfolg auf eine Verletzung der unionsrechtlichen Dienst-
und Niederlassungsfreiheit (Art. 49, 56 AEIJV) berufen. Zum einen hat er einen grenziiber-
schreitenden Sachverhalt weder geltend gemacht noch nachgewiesen (vgl. hierzu EuGH, Urteil
vom 3.12.2020 - C-311/19 -, ZIWG 2021, 51 <Juris Rn. 25>). Zum anderen hat der Senat wie-
derholt entschieden, dass Eingriffe in die Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit jedenfalls
aus zwingenden Griinden des Allgemeininteresses gerechtfertigt und Bedenken im Hinblick auf
das unionsrechtliche Kohédrenzgebot nicht angezeigt sind (vgl. zuletzt in Bezug auf den neuen
Gliickspielstaatsvertrag 2021: VGH Baden- Wiirttemberg, Beschluss vom 15.11.2021 -6
S 2339/21 -, juris Rn. 19 ff.; vgl. auch Beschluss vom 27.11.2019-6 S 2384/19 -,ZfWG 2020,
135 <Juris Rn. 28>; Urteil vom 4.7.2019-6 S 1354/18 -, ZfWG 2020, 36 <juris Rn. 27>; Be-
schluss vom 14.6.2018- 6 S 304/18 -, ZftWG 2018, 424 <juris Rn. 19>).

b) Der Vorgabe des Abstands zu Kinder- und Jugendeinrichtungen nach § 42 Abs. 3 LGliG
wird die Spielhalle des Kldgers nicht gerecht. Sie befindet sich in einer Entfernung von ca.
435 Metern Luftlinie zur [...]-Grund- und Werkrealschule, von ca. 445 Metern Luftlinie zur
Realschule, von ca. 400 Metern Luftlinie zum [...] -Gymnasium und von ca. 420 Metern Luft-
linie zum [...]-Gymnasium. Diese Einrichtungen sind solche im Sinne des § 42 Abs. 3 LGIiG,
da sie zumindest auch dem Aufenthalt von Jugendlichen dienen. Der Schutzzweck der Norm
besteht ndmlich darin, Jugendliche vor den Gefahren der Spielsucht zu schiitzen. Kinder sind
hingegen aufgrund ihres Entwicklungsstands nicht in der Lage, diese Gefahren zu realisieren
und daher insoweit nicht schutzbediirftig. Demzufolge werden Einrichtungen, die ausschlie3-
lich zum Aufenthalt von Kindern bestimmt sind, nicht von § 42 Abs. 3 LGIiG erfasst. Zu den
von der Norm geschiitzten Einrichtungen zihlen deshalb insbesondere Schulen, Jugendheime

13



und Einrichtungen fiir den Schulsport. Kindertagesstitten, Kinderkrippen oder Spielplétze wer-
den nicht geschiitzt (vgl. LT-Drs. 15/2431, S. 105 f.; sieche auch VGH Baden-Wiirttemberg,
Beschluss vom 9.9.2021-6 S 2716/21 -,juris Rn. 14).

c) Das Verwaltungsgericht ist zutreffend davon ausgegangen, dass § 51 Abs. 5 Satz 5 LGIUG
einer Anwendung des § 42 Abs. 3 LGIliG auf die Spielhalle des Klidgers nicht entgegen steht.

Nach § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG gilt § 42 Abs. 3 LGIiG nur fiir Spielhallen, fiir die zum Zeit-
punkt des Inkrafttretens des Landesgliicksspielgesetzes am 29.11.2012 eine Erlaubnis nach
§ 33 1 GewO noch nicht erteilt worden ist. Die Norm beriicksichtigt, dass zum Zeitpunkt des
Inkrafttretens des Landesgliicksspielgesetzes bereits erteilte Erlaubnisse fiir Spielhallen die Ab-
standsregelung gegeniiber Einrichtungen zum Aufenthalt von Kindern und Jugendlichen im
Sinne von § 42 Abs. 3 LGIUG nicht beriicksichtigen konnten. Aus diesem Grund wird die Re-
gelung flir solche Erlaubnisse nicht nachtraglich angewandt (vgl. LT-Drs. 15/2431, S. 113;
siche auch VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 7.10.2021- 6 S 2763/21 -, juris Rn. 9;
Beschluss vom 9.9.2021- 6 S 2716/21 -, juris Rn. 18; Beschluss vom 26.11.2019 -6 S 199/19 -
, VBIBW 2020, 508 <juris Rn. 11>). Die in§ 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG vorgesehene Privilegie-
rung von Bestandsspielhallen entfdllt erst dann, wenn ein Betreiberwechsel vorliegt oder die
Legalisierung des Spielhallenbetriebs mittels der erforderlichen Erlaubnis unterbrochen ist und
der Betrieb auch nicht aktiv geduldet wurde (vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom
9.9.2021- 6 S 2716/21 -,juris Rn. 22).

§ 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG kommt nur dem Betreiber zugute, dem die Erlaubnis nach § 33 1
GewO erteilt worden ist. Begibt sich der Betreiber einer Spielhalle des ihm durch das Landes-
gliicksspielgesetz vermittelten Vertrauensschutzes, entfallen auch die hiermit einhergehenden
Privilegierungen. Daher gewidhrt der Gesetzgeber - dem entsprechenden gewerberechtlichen
Grundsatz folgend - bei einem Betreiberwechsel keinen Vertrauensschutz, weil der Neubetrei-
ber nie selbst im Besitz einer vertrauensbegriindenden Erlaubnis nach § 33 1 GewO war und die
Erlaubnis des Vorbetreibers nicht iibertragbar ist (vgl. LT-Drs. 15/2431, S. 112 f.). Dies ist
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden (vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil vom
3.5.2017- 6 S306/16 -, ZIWG 2017, 416 <Juris Rn. 25,27 ff.>). Demzufolge kommt§ 42
Abs. 3 LGIiG trotz der Regelung des§ 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG "ungeschmélert zur Anwen-
dung", wenn "ein solcher Betrieb ([...]) den Inhaber wechselt und damit eine neue Erlaubnis
erforderlich wird" (vgl. LTDrs. 15/2431, S. 113). Dies bedeutet, dass der Gesetzgeber den Be-
treiberwechsel zur umfassenden Priifung der Erlaubnisvoraussetzungen in den Blick genom-
men hat (vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 26.11.2019- 6 S 199/19 -, VBIBW
2020, 508 <Juris Rn. 15>; Beschluss vom 9.9.2021 -6 S 2716/21 -,juris Rn. 23).

Eine solche Zasur stellt in gleicher Weise der gesetzlich missbilligte, da ohne die erforderliche
Erlaubnis erfolgende Weiterbetrieb einer Spielhalle aufgrund einer Erlaubnis nach § 33 1 GewO
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nach dem 30.6.2017 bzw. nach dem 30.6.2013 (§ 51 Abs. 4 Satz 1 und 2 LGIiG) oder nach
Ablauf der Giiltigkeitsdauer einer nach § 41 Abs. 1 LGIiiG erteilten Erlaubnis ohne aktive Dul-
dung dar. Ist die Legalisierung des Spielhallenbetriebs mittels der erforderlichen Erlaubnis un-
terbrochen und liegt damit keine "nahtlose Fortschreibung" der Erlaubnis nach § 33 i GewO
vor, bedarf es fiir den Weiterbetrieb der zu Unrecht weiterbetriebenen oder den Wiederbetrieb
der zwischenzeitlich eingestellten Spielhalle wie im Falle des Betreiberwechsels - einer neuen
Erlaubnis. Der von § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG vermittelte Bestands- und Vertrauensschutz ent-
fillt wihrend erlaubnisfreier Zeiten. Es ist nicht ersichtlich, dass der als Ubergangsvorschrift
vorgesehene § 51 Abs. 5 Satz 5 LGIUG nach dem Willen des Gesetzgebers zeitlich quasi unbe-
grenzt auf jede Spielhalle Anwendung finden soll, die einst eine Erlaubnis nach § 33 i GewO
innehatte. Vielmehr bedarf es - wie beim Betreiberwechsel- einer neuen Erlaubnis, in deren
Rahmen § 42 Abs. 3 LGIiG ungeschmalert zur Anwendung kommt (vgl. VGH Baden- Wiirt-
temberg, Beschluss vom 9.9.2021- 6 S 2716/21 -, juris Rn. 24; Beschluss vom 26.11.2019- 6
S 199/19 -, VBIBW 2020, 508 <Juris Rn. 16>). Eine aktive (behordliche oder gerichtlich an-
geordnete) Duldung vermag eine gliicksspielrechtliche Erlaubnis nach § 41 Abs. 1 Satz 1
LGIUG in ihrer rechtlichen Qualitdt zwar nicht zu ersetzen, ein gesetzlich missbilligter Weiter-
betrieb einer Spielhalle nach Ablauf der Giiltigkeitsdauer der Erlaubnis ist auf einer solchen
Grundlage indes nicht zu erkennen (vgl. VGH Baden- Wiirttemberg, Beschluss vom 7.10.2021
-6S 2763/21 -, juris Rn. 17; Beschluss vom 21.7.2020- 6 S 1665/20-, ZfWG 2020, 451 <juris
Rn. 11>).

Eine aktive Duldung erfordert eine ausdriickliche — regelmiBig schriftliche — AuBerung der
Behorde. Diese muss nicht zwingend in Form eines Bescheids erfolgen oder den Begriff der
Duldung verwenden (a. A. VG Freiburg, Beschluss vom 5.8.2021- 4 K 1849/21 -, juris Rn. 24).
Eine aktive Duldung kann sich auch konkludent aus dem Sinngehalt der AuBerung der Behérde
ergeben. Der entsprechenden AuBerung der Behorde muss jedoch eindeutig und widerspruchs-
frei zu entnehmen sein, ob, in welchem Umfang und gegebenenfalls {iber welchen Zeitraum der
Weiterbetrieb der Spielhalle von ihr geduldet wird, sie also nicht gegen den Betrieb einschreiten
wird (vgl. VG Karlsruhe, Beschluss vom 4.8.2021- 1 K 2349/21 -, ZIWG 2021, 405 <juris
Rn. 7>; Beschluss vom 29.7.2021- 1 K 2328/21 -, juris Rn. 5; vgl. zu einer aktiven Duldung im
Baurecht OVG NRW, Urteil vom 24.2.2016- 7 A 1623/14 -, NVwWZ-RR 2016, 851 <juris
Rn. 50>; 0OVG Meckl.-Vorp., Urteil vom 4.9.2013- 3 L 108/11 -, NordOR 2013, 514 <juris
Rn. 70>). Eine solche aktive Duldung kann sich auch aus der Entscheidung ergeben, bei Aus-
tibung des — hier in § 15 Abs. 2 Satz 1 GewO erdffneten — Ermessens auf eine entsprechende
Untersagungsverfiigung und ggf. deren Vollstreckung zu verzichten (vgl. VG Karlsruhe, Be-
schluss vom 1.10.2021- 1 K 2308/21 -, juris Rn. 4; VG Bremen, Urteil vom 23.7.2020-
5K 432/19 -, juris Rn. 30; a. A. VG Freiburg, Beschluss vom 5.8.2021- 4 K 1849/21 -, juris
Rn. 24). Hingegen liegt nur eine "passive" oder "faktische" Duldung vor, wenn die Behorde in
Kenntnis des gesetzwidrigen Zustands schlicht nicht einschreitet und den illegalen Zustand le-
diglich hinnimmt (vgl. VG Karlsruhe, Beschluss vom 4.8.2021- 1 K 2349/21 -, ZIWG 2021,
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405 <juris Rn. 7>; vgl. hierzu im Baurecht OVG NRW, Urteil vom 24.2.2016- 7 A 1623/14 -,
NVwZ-RR 2016, 851 <juris Rn. 50>). Fiir das Vorliegen einer aktiven Duldung ist der Be-
troffene darlegungs- und beweispflichtig (vgl. OVG Meckl.-Vorp., Urteil vom 4.9.2013-
3L 108/11 -, NordOR 2013, 514 <Juris Rn. 70>).

Gewihrt aber die zustidndige Behorde fiir einen in ihrem Ermessen stehenden Zeitraum von sich
aus keine solche aktive Duldung hinsichtlich des Weiterbetriebs einer Spielhalle iiber den
30.6.2017 bzw. den 30.6.2013 (§ 51 Abs. 4 Satz 1 und 2 LGIliiG) respektive tliber die Geltungs-
dauer einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis nach § 41 Abs. 1 Satz 1 LGIiG (in Verbindung
mit § 51 Abs. 5 Satz 1 LGliG) hinaus, obliegt es dem Kléiger, eine dahingehende (vorldufige)
Verpflichtung der Behorde vor Ablauf der Giiltigkeit einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis
(bzw. vor Ablaufeiner bereits zuvor erteilten zeitlich beschriankten aktiven Duldung) im Wege
des einstweiligen Rechtsschutzes anzustreben, da nur hieriiber — im Falle eines Obsiegens —
eine "nahtlose Fortschreibung" der innegehabten Erlaubnis denklogisch mdglich bleibt (vgl.
VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 7.10.2021 -6 S 2763/21 -,juris Rn. 17).

Daran gemessen werden die Voraussetzungen des § 51 Abs. 5 Satz 5 LGliG von der Spielhalle
des Kldgers indes nicht erfiillt. Zwar war der Kldger seit dem 10.3.2003 und damit vor Inkraft-
treten des Landesgliicksspielgesetzes Inhaber einer Erlaubnis nach § 33 i GewO fiir den Betrieb
der Spielhalle "[...]" in[...]. Die Regelung des § 51 Abs. 5 Satz 5 LGIiiG kommt ihm gleichwohl
nicht (mehr) zugute, da hier eine Zasur eingetreten ist, die zum Wegfall der Privilegierung des
§ 51 Abs. 5 Satz 5 LGIUG fiihrt.

Denn der Betrieb der Spielhalle " [...]"des Klagers ist seit dem 1.7.2017 nicht mehr von einer
ausreichenden Erlaubnis gedeckt und wurde auch weder nahtlos behordlich noch gerichtlich
angeordnet aktiv geduldet.

GemilB § 51 Abs. 4 Satz 1 LGIiG bedurfte die Spielhalle des Kldgers nach dem 30.6.2017 zu-
sitzlich zu der Erlaubnis nach § 33 i GewO einer Erlaubnis nach § 41 LGILiG. Mit Bescheid
vom 29.6.2017 lehnte das Landratsamt Ludwigsburg den Antrag des Kldgers auf Erteilung ei-
ner Erlaubnis gemdl § 41 LGIiG jedoch ab. Danach ist keine (zeitlich befristete) Erlaubnis
mehr ergangen. Der Weiterbetrieb einer Spielhalle nur noch mit der Erlaubnis nach § 331
GewO ist - entgegen der Ansicht des Kldgers - nicht mehr zuldssig, da der Betrieb einer Spiel-
halle nach dem 30.6.2017 bzw. nach dem 30.6.2013 (§ 51 Abs. 4 Satz 1 und 2 LGliiG) nach
§ 41 Abs. 1 Satz 1 LGliG zusétzlich der Erlaubnis nach dem Landesgliicksspielgesetz bedarf,
und stellt daher keinen legalen Spielhallenbetrieb dar.

Zwar stellt das Schreiben des Landratsamts Ludwigsburg vom 6.7.2017 nach den obigen Mal3-

stdben - entgegen der Ansicht des Landratsamts — eine aktive Duldung dar. Das Landratsamt
hat zwar den Begriff der "Duldung" nicht verwendet und seine Erkldrung "ohne Anerkennung
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einer Rechtspflicht und ohne Prijudiz fiir eine mogliche spétere gerichtliche Entscheidung" ab-
gegeben. Allerdings ldsst sich dem Schreiben inhaltlich eindeutig entnehmen, dass von Seiten
des Landratsamts bis zu einem konkret benannten Zeitpunkt, ndmlich bis zur Rechtskraft der
Entscheidung, keine Vollstreckungsmaflnahmen unternommen werden und kein BuB3geldver-
fahren eingeleitet wird. Darin liegt in der Sache eine aktive Duldung des Weiterbetriebs der
Spielhalle des Klagers.

Jedoch liegt trotz dieser aktiven Duldung keine "nahtlose Fortschreibung" der innegehabten
Erlaubnis vor, da alleine die Erlaubnis des Kldgers nach § 33 1 GewO ab dem 1.7.2017 fiir den
Betrieb der Spielhalle nicht mehr ausreichend war, das Schreiben des Landratsamts jedoch erst
vom 6.7.2017 stammt. Damit ist die Spielhalle des Kldgers aber zumindest vom 1.7.2017 bis
6.7.2017 ohne Erlaubnis und ohne aktive Duldung gewesen. Eine Riickwirkung des Inhalts des
Schreibens des Landratsamts vom 6.7.2017 auf den 1.7.2017 ldsst sich diesem jedenfalls nicht
entnehmen.

Entgegen der Ansicht des Prozessbevollméchtigten des Kligers in der miindlichen Verhand-
lung stellt sich die Annahme einer Zasur aufgrund eines sechstdgigen Zeitraums ohne Erlaubnis
und ohne aktive Duldung auch nicht als unverhéltnisméBig dar. Denn es wire dem Klager mog-
lich und zumutbar gewesen, entweder seinen Duldungsantrag bei der Behorde friihzeitiger zu
stellen, um dieser Gelegenheit zu geben, unter Beriicksichtigung einer angemessenen Bearbei-
tungszeit noch rechtzeitig iiber den Duldungsantrag des Klagers zu entscheiden, oder rechtzei-
tig vor der Notwendigkeit einer Erlaubnis nach dem Landesgliicksspielgesetz ab dem 1.7.2017
einen Eilantrag auf Erteilung einer Duldung bei Gericht zu stellen. Entgegen seiner Ansicht war
der Kldger auch nicht an der Einlegung eines solchen Eilantrags gehindert und damit nicht
rechtsschutzlos gestellt. Denn weder stellt die Erteilung einer Duldung eine Vorwegnahme der
Hauptsache dar (vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss vom 9.9.2021- 6 S 2716/21 -, juris
Rn. 6) noch fehlte es dem Kldger fiir einen solchen Eilantrag am Rechtsschutzbediirfnis, weil
er schon eine Duldung gehabt hitte. Denn der Klédger hétte seinen Eilantrag vor dem 1.7.2017
stellen miissen, damit hieriiber - im Falle eines Obsiegens eine "nahtlose Fortschreibung" der
innegehabten Erlaubnis denklogisch moglich geblieben wire. Zu diesem Zeitpunkt konnte aber
noch nicht die Rede davon sein, dass das Landratsamt durch sein Schreiben vom 6.7.2017 eine
aktive Duldung erteilt hitte, welche ein Rechtsschutzbediirfnis moglicherweise ausgeschlossen
hitte. AuBBerdem erscheint es auch aus Griinden der VerhiltnismaBigkeit nicht geboten, einen
duldungsfreien Zeitraum - auch wenn er nur kurz ist nicht zu beriicksichtigen. Denn es wire
willkiirlich, eine Grenze festzulegen, ab der ein erlaubnis- und duldungsfreier Zeitraum erst
Berticksichtigung finden soll.

Damit liegt hier eine Unterbrechung vor, die einer "nahtlosen Fortschreibung" der Erlaubnis
entgegensteht.
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d) Daraus folgt, dass die streitgegenstéindliche Spielhalle des Kldgers schon allein wegen der
Verletzung des Abstandsgebots nach § 42 Abs. 3 LGliG nicht (mehr) erlaubnisféhig ist.

3. Auch der Hilfsantrag des Kldgers, den Beklagten zu verpflichten, seinen Antrag unter Be-
achtung der Rechtsauffassung des Gerichts erneut zu bescheiden, hat angesichts der fehlenden
Erlaubnisfahigkeit keinen Erfolg.

II. Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO.

II1. Die Revision ist nicht zuzulassen, da keiner der Griinde des § 132 Abs. 2 VwGO vorliegt.

[.]
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