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1 Einleitung

~opielhallen schieRen wie Pilze aus dem Boden®, ,Stadtrate wollen neue
Spielhallen verhindern®, ,Mit Steuer gegen Spielhallen®, ,Baurecht setzt
Zockerei Grenzen®, ,Stadt schafft ,Reservate” fur Spielhallen®, ,Zocken wird
teurer®, ,Geldspielautomaten boomen - vor allem im Sudwesten®. Diese
Schlagzeilen und viele mehr sind in den letzten Monaten immer haufiger in
den ortlichen Medien zu lesen und zeigen die oft ohnmachtige Situation der
Stadte und Gemeinden auf. Haufig wird auch von einer Spielhallenflut ge-

sprochen.

Es gibt bestimmte Arten von baulichen Nutzungen, die bei den Gemeinden
typischerweise unbeliebt sind und mehr Arger als Freude bereiten. Dazu
zahlen Vergniugungsstéatten und insbesondere Spielhallen mit all ihren Ne-
benwirkungen (Spielsucht, Verddung der Innenstadte, etc.). Das Bestreben
ist daher grof3, sie aus dem Gemeindegebiet fernzuhalten. Daran andern
auch die jungsten Versuche nichts mit Namen wie bspw. Entertainment-
Center vom Spielgedanken abzulenken.

Hier tritt ein grundsatzliches Problem zu Tage - Spielhallen sind ein aulerst
lukratives Geschaft; sie boomen gerade zu. In manchen Stadten hat sich in
den letzten Jahren die Anzahl der Spielhallen verdoppelt, mitunter verviel-
facht. Wahrend 2002 der Umsatz der Geldspielgeréate in Spielhallen bun-
desweit noch bei 2,33 Mrd. € lag, betrug er 2008 bereits 3,25 Mrd. €. In Ba-
den-Wiurttemberg ist die Zahl der Spielautomaten im Zeitraum 2006 bis
2010 um 82 % gestiegen. In der Zeit von 2000 bis 2008 nahm die Zahl der
Konzessionen um 44,1 % zu, die Zahl der Spielhallenstandorte um 28,6 %
und die Zahl der Spielhallengerate um 71,3 %.2

Diese Entwicklung fuihrt neben Angsten um Jugendschutz und Spielsucht
zu unerwinschten innerstadtischen Strukturveranderungen. Die Gemein-
den beflirchten vor allem, dass Spielhallen zusammen mit Fast-Food-
Restaurants und Billigladen bestehende Einzelhandelsgeschafte mit geho-

2 vgl. hierzu Landtag von Baden-Wirttemberg, Grol3e Anfrage der Fraktionen der CDU,

SPD, Griine, FDP/DVP, DS 14/4936 vom 30.07.2009, 14. Wabhlperiode, Il. 6. sowie
SZon vom 27.08.2010, Sigmaringen Kreisrundschau ,Spielhallen: Behringers Aussa-
gen stof3en auf Unverstandnis® und Stiddeutsche vom 18.08.2010 ,Die Spielsucht®
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benem Angebot verdrangen, dadurch die Angebotsqualitat zentraler Berei-
che und die Vielfalt der dortigen Nutzungsstruktur beeintrachtigen und
Trading-Down-Prozesse auslésen. Immer mehr Stadte versuchen deshalb

gegenzusteuern.

Nur — was kann eine Stadt (wirksam und nachhaltig) dagegen tun?
Denn generell ausschliel3en kann eine Stadt Spielhallen (ohne Weiteres)
nicht.

Mit Blick auf die Stadtentwicklung muss das Ziel deshalb sein: keine zu-
satzlichen Vergnugungsstatten in der Innenstadt und kein Wildwuchs von
Vergnigungsstatten in allen moglichen Gebieten, stattdessen kontrollierte
und gesteuerte Ansiedlung der Vergnigungsstatten in exakt bezeichneten
Gebieten.

Doch wie kénnen diese Ziele erreicht werden? Geeignete spezielle
spielhallenbezogene Regularien stehen den Gemeinden im Gegensatz zum
Spielkasino® nicht zur Verfiigung.

Durch die Neuregelung der BauNVO 1990 sollte das planungsrechtliche
Instrumentarium der Gemeinden u.a. bei der Einschrankung von Vergni-
gungsstatten mit nachteiligen stadtebaulichen Auswirkungen gestarkt wer-
den.

In dieser Bachelorarbeit wird dargestellt, welche baurechtlichen Mdéglichkei-
ten die Gemeinden bei der Steuerung von Vergnugungsstatten und hier im
Speziellen von Spielhallen haben.

Der Schwerpunkt der Ausarbeitung liegt auf der besonderen Art der bauli-
chen Nutzungen. Dartber hinausgehende Erfordernisse der Vorschriften
werden nicht behandelt. Auch nicht detailliert aufgezeigt werden weitere
Alternativen, die das Bauordnungsrecht, Gewerberecht oder Steuerrecht
ermdglichen. Nur die Beurteilung der bauplanungsrechtlichen Gesichts-
punkte der Zulassigkeit eines Vorhabens ist in dieser Arbeit von Bedeu-

tung.

® vgl. Gluicksspielstaatsvertrag vom 01.01.2008
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Aufbau und methodische Umsetzung der Arbeit

Zum besseren Verstandnis der nachfolgenden Teile werden im zweiten und
dritten Kapitel die Grundlagen fir den Hauptteil dieser Arbeit gelegt. Im
zweiten Kapitel wird auf die BauNVO allgemein eingegangen. Es wird auf-
gezeigt, welche Fassung der BauNVO fiur welche Bebauungsplane gilt.
Ebenso werden die allgemeinen Vorschriften des § 1 BauNVO erlautert.
Kapitel drei widmet sich der begrifflichen Unterscheidung von Vergni-
gungsstatten und der Spielhallen im Besonderen und ob die Vergnigungs-

statten vom Begriff der Gewerbebetriebe erfasst werden.

Desweiteren wird die Zulassigkeit von Vergnugungsstatten in den einzelnen
Baugebieten nach der BauNVO 1990 dargestellt (4). Abgerundet wird das
Kapitel mit Erlauterungen zu § 15 BauNVO, der im Einzelfall zur Unzulas-

sigkeit eines Vorhabens fiihren kann (Gebot der Rucksichtnahme).

Den breitesten Raum dieser Bachelorarbeit nimmt Kapitel 5 ein, das die
bauplanungsrechtlichen Steuerungsmadglichkeiten einer Kommune gegen
Vergnigungsstatten und insbesondere gegen Spielhallen aufzeigen soll.
Da die besonderen Festsetzungen des 8§ 1 Absatz 4 ff. BauNVO im Rah-
men eines Bebauungsplans gute Mdglichkeiten zur Einschréankung eines
Vorhabens bieten, wird auf diese ausfuhrlich eingegangen. Um zu gewaéhr-
leisten, dass die Kommune ihre Planungen verwirklichen kann, stehen ihr
Instrumente zur Sicherung zur Verfigung. Gerade im Zusammenhang mit
der Spielhallenproblematik spielen die Veranderungssperre und die Zu-
rickstellung von Baugesuchen eine bedeutende Rolle. Ebenso wie die Si-
cherungsinstrumente kann fur eine Kommune die Entwicklung eines Ver-
gnugungsstatten- oder Spielhallenkonzepts wichtig sein; welche Schritte
hierbei unternommen werden sollten und was dabei zu beachten ist wird
dargestellt. Zuletzt werden weitere Moglichkeiten im Bauplanungsrecht so-
wie Bauordnungsrecht, Gewerberecht und Steuerrecht aufgefihrt, aber

nicht weiter thematisiert.

Die Moglichkeit eines Schadensersatzanspruchs (6) sowie ein zusammen-
fassendes Fazit mit Ausblick (7) schlie3en die Arbeit ab.

Miriam Boscher 3
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2 Die Baunutzungsverordnung als Grundlage fir die Zu-
lassigkeit eines Vorhabens

2.1 Grundlagen

Die Verordnung tber die bauliche Nutzung der Grundstiicke (Baunutzungs-
verordnung — BauNVO in der Fassung vom 23.01.1990, zuletzt geandert
durch Art. 3 G vom 22.04.1993) ist eine aufgrund von § 2 Absatz 5 Bun-
desbaugesetz (BBauG, heute: 8 9a Baugesetzbuch - BauGB) erlassene
Rechtsverordnung. In ihr werden die Art und das Mald der baulichen Nut-
zung, die Bauweise und die Uberbaubare Grundsticksflache bestimmt. Die

BauNVO ist ihrem Inhalt zufolge Bauleitplanungs- und Bebauungsrecht.

Die BauNVO wurde erstmals am 26.06.1962 erlassen; in Kraft trat sie am
01.08.1962. Bis zur heute geltenden Fassung vom 23.01.1990 gab es be-
deutende Novellierungen in den Jahren 1968, 1977 und 1986. Insgesamt
wurde die BauNVO sechsmal geéndert, wobei die fiinfte und sechste Ande-

rung, beide im Jahre 1990, von begrenzter Bedeutung sind.*

Mit der BauNVO werden die Bauleitplanung nach 88 1 - 13a BauGB und
die Zulassigkeit von Vorhaben nach 88 29 - 39 BauGB ergéanzt, verfeinert
und detaillierter beschrieben. Mit ihr lassen sich vor allem genauere Be-
stimmungen uber die in einem Baugebiet zulassige Art der Nutzung treffen.
Sie stellt somit den planungsmaRigen Rahmen dar, den die Gemeinden bei
Aufstellung, Anderung, Erganzung und Aufhebung ihrer Bauleitplane zu
beachten haben.

Maf3gebend bei der Anwendung der BauNVO ist immer diejenige Fassung,
die zum Zeitpunkt der letzten 6ffentlichen Auslegung des Bebauungsplan-
entwurfs gegolten hat; von spateren Anderungen dieser Baugebietsvor-
schriften bleibt der Inhalt des Bebauungsplans unberihrt. Dies fuhrt dazu,
dass sich die zuldssigen Nutzungen je nach der zu diesem Zeitpunkt gel-
tenden BauNVO unterscheiden. Somit behalten die alten Fassungen der
BauNVO fir alte Bebauungsplane ihre Bedeutung; die letzte Novellierung

von 1990 hat somit keine rickwirkende Rechtskraft. Eine Klarstellung von

* ausfuhrlichere Darstellung der Entwicklung der BauNVO s. Anlage 2
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Begriffen durch die Neufassung kann auf Begriffe in alteren Fassungen Ein-
fluss nehmen, wenn Unklarheiten bestanden haben. Soll die neue Fassung
auch auf altere Plane Anwendung finden, so missen die Plane umgestellt

werden. Eine Ausnahme bildet 8 15 BauNVO; er gilt immer in der neuesten

Fassung.

Fur Bebauungsplane, deren 6ffentliche Auslegung vor dem 27.01.1990 be-
gonnen hat, gelten die Fassungen 1962 bis 1986. Die BauNVO 1990 gilt
nur fir Bebauungsplane, die nach dem 26.01.1990 offentlich ausgelegt
wurden.

2.2 8§81 BauNVO - Allgemeine Vorschriften fir Baugebiete

Die Grundregeln des § 1 BauNVO fur die Bestimmung der Nutzungsart gel-
ten fur den Flachennutzungsplan als vorbereitender Bauleitplan gleicher-
maf3en wie flr den Bebauungsplan als verbindlicher Bauleitplan.

Wahrend Absatz 1 die allgemeine Art der baulichen Nutzung in Flachen-
nutzungsplanen beschreibt, wird in Absatz 2 die besondere Art und das
allgemeine Mald der baulichen Nutzung fir Baugebiete im Bebauungsplan
dargestellt. Art und Mal® der baulichen Nutzung stellen die ,rechtlich be-
deutsamsten, wirtschaftlich weitreichendsten Bestimmungen“5 eines Be-
bauungsplans dar.

Die Baugebiete des § 1 Absatz 2 BauNVO sind so eingeteilt, dass sie nach
Mdoglichkeit miteinander vertragliche Nutzungen umfassen. In den ver-
schiedenen Arten von Wohngebieten sind daher nur gewerbliche Nutzun-
gen zuladssig, die mit dem Wohnen einigermal3en vertraglich sind. Die zu-
l&ssigen Arten der baulichen Nutzung als Instrument im Sinne von § 9 Ab-
satz 1 Nr. 1 BauGB kdnnen von den Gemeinden nicht beliebig erweitert
werden, sondern ergeben sich zwingend und abschlieend aus 8 1 Ab-
satz 2 BauNVO. Insoweit besteht ein Numerus clausus — Typenzwang; es
darf kein neuer Baugebietstypus erfunden werden. Bspw. ist ein Dorf-
mischgebiet unzulassig. In der BauNVO st fir die einzelnen Baugebiete

® Hauth, Michael: Vom Bauleitplan zur Baugenehmigung. Bauplanungsrecht - Bauord-

nungsrecht - Baunachbarrecht, 8. Aufl., Miinchen 2005, 14
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genau festgelegt, inwieweit Wohnen, Gewerbe, Landwirtschaft und sonsti-
ge Nutzungen zulassig sind. Die gewerblichen Vorhaben werden in der Re-
gel noch weiter unterteilt (Laden, Beherbergungsbetriebe, Vergnigungs-
statten, Tankstellen, etc.)

Dennoch besteht fur die Gemeinde ein erheblicher Gestaltungsspielraum,
der sich aus den vielféltigen Variationsmoglichkeiten des § 1 Absatz 4 ff.
BauNVO innerhalb der einzelnen Baugebiete anbietet. AuRerdem kdnnen
die Sondergebiete eine Vielzahl von Funktionen haben. Sie bieten daher

«6

ein ,Schlupfloch*” fur spezielle Anliegen einer Gemeinde.

Welche Gebiete in welcher Grof3e von der Gemeinde festgesetzt werden,
ist grundséatzlich eine Entscheidung im Rahmen ihrer Planungshoheit.
Grenzen sind allerdings durch das Gebot der stadtebaulichen Erforderlich-
keit gemall 8 1 Absatz 3 BauGB sowie das Abwéagungsgebot gemal § 1
Absatz 6 BauGB gesetzt. Die Baugebiete sollen gemalR 8§ 1 Absatz 6
BauGB die offentlichen und privaten Belange gegeneinander und unterei-
nander gerecht abwégen und so den Grundséatzen der stadtebaulichen
Ordnung (8 1 Absatz 5 ff. BauGB) Rechnung tragen.

Durch die Festsetzung eines der Baugebiete werden die Vorschriften der
88 2 bis 14 BauNVO Bestandteil des Bebauungsplans (Festsetzungsauto-
matik, 8 1 Absatz 3 BauNVO). Die Auffilhrung der einzelnen Nutzungen,
die allgemein, ausnahmsweise oder nicht zuldssig sind, entfallt, soweit
nicht aufgrund der in 8§ 1 Absatz 4 bis 9 BauNVO eingeraumten Variations-
maoglichkeiten der Feingliederung etwas anderes bestimmt wird (Abwei-
chungsfestsetzungen). Mithilfe dieser Differenzierungen kann bei Aufstel-
lung eines Bebauungsplanes bspw. gezielt auf die Zulassung von Spielhal-
len eingewirkt werden.

Als Bestandteil des Bebauungsplans erhalten die Vorschriften Uber die in
Baugebieten zuldssigen bzw. ausnahmsweise zulassigen baulichen und
sonstigen Anlagen der 88 2 bis 14 BauNVO Bedeutung fur die Zulassig-
keitsvorschriften der 88 29, 30 bis 37 BauGB. Ein Vorhaben ist demnach

® Broll, Helmut/Jade, Henning: Das neue BauGB im Bild. Praxisbezogene Kommentie-

rung des aktuellen Bauplanungsrechts. Stand 1986-Juni 2010, Kissing, Teil 5/2.3 Rn. 7
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zulassig, wenn es den Abséatzen 1 und 2 der in Betracht kommenden Bau-
gebietsvorschriften nicht widerspricht und § 15 BauNVO nicht eingreift. Die
Regelungen der 88 2 bis 15 BauNVO konnen aufgrund 8 34 Absatz 1
BauGB auch ohne die Festsetzung eines Baugebiets analog anwendbar

sein.

3 Der Begriff der Vergntigungsstéatten

3.1 Spielhallen als Unterart der Vergntigungsstéatten

Das Baurecht enthalt an keiner Stelle eine Definition fur Vergniigungsstat-
ten. Vergnigungsstéatten dienen dem Vergnigen und enthalten ein Frei-
zeitangebot. Der Begriff der Lustbarkeit (Vergntigen) war hingegen schon
frih von der Rechtsprechung definiert worden als ,eine Darbietung, mit
welcher der Veranstalter beabsichtigt, das Publikum, auf dessen Besuch er
rechnet, zu ergdtzen und zu unterhalten®.” Der Begriffsteil ,Statte* wird in
keinem anderen Nutzungsbegriff verwendet. Es ging bei Vergnigungsstat-
ten darum, die verschiedensten Betriebe und baulichen Anlagen unter ei-

nem Sammelbegriff zusammenzufassen.

Im Schrifttum werden Vergnugungsstatten u.a. wie folgt definiert: ,Vergnu-
gungsstatten im bauplanungsrechtlichen Sinne sind Anlagen und Betriebe,
die im Dienstleistungsbereich gewerbsmafRlig, ohne ausschliel3lich und
hauptsachlich Getranke und Speisen darzubieten, der Unterhaltung dienen,
Veranstaltungen durchfihren oder ein bestimmtes Triebverhalten anspre-
chen und dabei weder ein hoéheres Interesse an Kunst, Kultur und Wissen-

schaft noch sportliche Zwecke verfolgen.®

Wie aus der zitierten Definition deutlich wird, gibt es fur den planungsrecht-
lichen Begriff der Vergnugungsstatte eine Einschrankung. Fallt ein Vorha-
ben unter einen der folgenden Begriffe, so handelt es sich nicht um eine
Vergnigungsstétte im Sinne der BauNVO, sondern schlicht der Freizeit
dienend: Anlagen fir kirchliche Zwecke (z.B. Einrichtungen der Jugend-

vgl. auch Fickert/Fieseler;: BauNVO, 11. Aufl. 2008, § 4a Rn. 22.12
vgl. Jeromin, Curt M.: Die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit von Vergniigungsstéatten
im Gemeindegebiet, Gottingen 1988, 15

8
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und Sozialarbeit), Anlagen fur kulturelle Zwecke (z.B. politisches Kabarett
oder Opernhauser), Anlagen fir soziale Zwecke (z.B. Jugendzentren), An-
lagen fur sportliche Zwecke (z.B. Minigolf, Fitnesscenter, Tennis- und
Squashanlagen oder auch FufRballstadien). Die Zweckbestimmung einer
sozialen oder sportlichen Anlage entfallt aber nicht dadurch, dass die Anla-
ge gelegentlich anderen, in Vergniigungsstatten tblichen Angeboten dient
wie bspw. eine Mehrzweckhalle.®

Nicht unter den Begriff der Vergnugungsstatten fallen alle einmaligen oder
zeitlich begrenzten Veranstaltungen ohne eigenen Standort wie z.B. Jahr-
und Weihnachtsmarkte, Zirkusveranstaltungen, Rockkonzerte, etc.

Desweiteren sind von den Vergntigungsstatten auch Schank- und Speise-
wirtschaften abzugrenzen, die vorwiegend dem Verzehr von Speisen und
der Zerstreuung dienen. Das Vorhandensein einzelner Spielautomaten
(maximal drei Geldspielautomaten) reicht zur Einstufung als Vergnigungs-
statte nicht aus. Dient allerdings ein einzelner Raum einer Schank- und
Speisewirtschaft ausschlie3lich oder Uberwiegend der Aufstellung von
Geldspielgeraten, kann es sich ebenso um eine Spielhalle handeln. Als Ab-
grenzungskriterium kommt die Prifung der Frage in Betracht, ob im Spiel-
betrieb die Haupt- oder die Nebenleistung liegt.

Folgende selbststandige Unterarten lassen sich unter den Begriff der Ver-
gnugungsstatten fassen:

e Spielhallen (mehr als drei Geldspielgerate), Spielkasinos und -banken

¢ Internetcafés (sie kbnnen auch eine Unterart der Spielhallen sein, wenn
der Schwerpunkt der Nutzung der aufgestellten Computer zu Spielzwe-
cken erfolgt'®, dann ware auch eine Spielhallenerlaubnis nach § 33i Ab-
satz 1 Satz 1 GewO notwendig)

e Billardcafés (sie gehdren nicht zur Unterart der Spielhallen!; je nach
Ausgestaltung kdénnen sie Unterarten der Anlagen fir sportliche Zwecke

° OVG RP 16.04.2003 - 8 A 11903/02 - BauR 2003, 1187

10 BVerwG 09.03.2005 - 6 C 11.04 - NVwZ 2005, 961

1 BverwG 19.12.1994 - 4 B 260/94 - Buchholz 406.11 § 29 BauGB Nr. 54; OVG NW
13.09.1994 - 11 A 3009/92 - DOV 1995, 741 = NWVBI. 1995, 316 = GewArch 1995,
124
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darstellen oder auch ohne besondere Betriebsart in Schank- und Spei-
sewirtschaften gefasst werden)

e Sportwettenbiiros*?

e Betriebe mit Sexdarbietungen wie Sex-Kinos, Peep-Shows, Striptease-
lokale, Swinger-Clubs, Videokabinen (auch in Sex-Shops, die selbst La-
den und keine Vergnugungsstatten sind)

o Diskotheken, Tanzlokale und Nachtlokale wie Varietés

o Kabaretts (mdglich auch als Anlage fur kulturelle Zwecke, wenn eine
geistige Auseinandersetzung mit dem Dargebotenen erwartet wird)

Bei der Zuordnung von Bordellen oder bordellartigen Betrieben ist die
Rechtslage unklar. Wird eine Zuordnung zu Vergniigungsstatten verneint,
kénnen sie als storende Gewerbebetriebe angesehen werden. Dennoch ist
diese Auffassung im Schrifttum umstritten. Bei der Zulassungsfahigkeit der
Wohnungsprostitution stellt sich die Lage ahnlich unklar dar.

3.2 Die Unterscheidung zwischen kerngebietstypischen
und nicht-kerngebietstypischen Vergniigungsstatten
bzw. Spielhallen

Die einzelnen Bestimmungen in der BauNVO Uuber die Zulassigkeit von
Vergnigungsstatten unterscheiden zwischen kerngebietstypischen und
nicht-kerngebietstypischen Vergniigungsstatten. Dabei kommt es hinsicht-
lich ihrer Art (Zweckbestimmung) und ihrer Gré3e (Umfang) darauf an, ob
die Vergnlgungsstétte Uber das hinausgeht, was in Wohn- und Mischge-
bieten mit den tbrigen Nutzungen vertraglich ist. Ist eine Vergnigungsstat-
te nur ausnahmsweise zuldssig, ist moglicherweise eine Unvereinbarkeit

mit der Wohnnutzung vorhanden.

Das BVerwG hat 1983 erstmals bei der Frage, ob Vergnigungsstéatten un-
ter den Begriff der sonstigen Gewerbebetriebe im Mischgebiet fallen, zwi-
schen kerngebietstypischen und nicht-kerngebietstypischen Vergnigungs-
statten unterschieden: 8 7 Absatz 2 Nr. 2 BauNVO weist Vergnigungsstat-
ten, die als zentrale Dienstleistungsbetriebe einen grol3eren Uberortlichen

12 HessVGH 19.09.2006 - 3 TG 2161/06 - NVWZ-RR 2007, 81
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Einzugsbereich besitzen und fir ein groReres und allgemeines Publikum
erreichbar sind oder jedenfalls erreichbar sein sollen (Begriff der kernge-
bietstypischen Vergnugungsstéatten), mit Ausschlusswirkung gegeniber
den Mischgebieten den Kerngebieten zu. Hierunter fallen keine ,Vergnu-
gungsstatten, die nur der Entspannung und Freizeitbetéatigung in einem be-
grenzten Stadtteil oder Stadtviertel dienen, wie etwa das Vorstadtkino oder
das kleine Tanzcafé” (Begriff der nicht-kerngebietstypischen Vergnigungs-
statten).® Die Begriffe kerngebietstypisch und nicht-kerngebietstypisch
wurden aber erst 1990 vom BVerwG gepragt.'* Die Unterscheidung ist le-
diglich ein ,Arbeitsbegriff*'>, der der Kiirze dient.

In die vierte Novelle der BauNVO wurde 1990 die Unterscheidung der bei-
den Unterarten von Vergnigungsstétten in § 4a Absatz 3 Nr. 2 BauNVO
aufgenommen und zwar mit der der Rechtsprechung entlehnten Umschrei-
bung ,soweit sie nicht wegen ihrer Zweckbestimmung oder wegen ihres
Umfangs nur in Kerngebieten allgemein zuldssig sind“. Damit wird dem
Umstand Rechnung getragen, dass nicht grundsatzlich alle Vergnigungs-
statten unabhéangig von ihrer jeweiligen Beschaffenheit in allen Gebieten
zulassungsfahig sind.

Kerngebietstypische Vergnigungsstatten gehen aufgrund ihrer Grél3e, der
Art ihrer Darbietung und ihres Stdrgrades meist Uber das hinaus, was in
anderen Baugebieten mit den Ubrigen Nutzungen vertraglich ist. Hingegen
erzeugen nicht-kerngebietstypische Vergnigungsstatten durch ihren tber-
wiegend ortlichen Bezug keine den Charakter des Baugebiets sprengenden
Beeintrachtigungen.

Entscheidend hinsichtlich mdglicher Stérungen des Wohnens ist die Grolie
der Spielhalle. Das BVerwG fihrt aus, dass malgeblich die ,Flache
(Raumgro63e), die Zahl und die Art der Spielgerate und die Besucherplatze®

13 BverwG 25.11.1983 - 4 C 64.79 - BVerwGE 68, 207 = BauR 1984, 142 = BRS 40 Nr.
45 [S. 116] = ZfBR 1984, 93; bestatigt 28.07.1988 - 4 B 119.88 - BauR 1988, 693 =
NVwZ 1989, 50 = BRS 48 Nr. 40 [S. 111] = ZfBR 1988, 277 = DOV 1989, 227;
18.05.1990 - 4 C 49.89 - BauR 1990, 582 = BRS 50 Nr. 166 [S. 396] = DOV 1991, 122

" vgl. BVerwG 09.10.1990 - 4 B 120.90 - BRS 50 Nr.60 = NVwZ 1991,266 = ZfBR 1991,35

> Ziegler in: Briigelmann, Kommentar zu BauGB, BauNVO § 1 Rn. 92a
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seien.'® Flache ist dabei die Grundflache der Spielhalle im Sinne des § 3
Absatz 2 der Verordnung Uber Spielgerate und andere Spiele mit Gewinn-
maoglichkeit (Spielverordnung — SpielV), wobei der Aufsichtsbereich nicht
dazu zahlt.'” Die Rechtsprechung geht davon aus, dass ein Schwellenwert
der Grundflache von mind. 100 m? fur eine kerngebietstypische Vergnu-
gungsstéatte spricht.*® Wird bspw. die maximal zulassige Anzahl von zwolf
Geldspielgeraten laut Gewerberecht ausgenutzt, ist die Spielhalle bereits
kerngebietstypisch (12 Spielgerate x 12 m? je Spielgerat = 144 m?), da der
Richtwert von 100 m2 Uberschritten ist. Bei einer Spielhalle mit einer Nut-
zungsflache bis zu maximal 100 m? handelt es sich hingegen regelmafig
um eine Vergnugungsstatte mittlerer Grol3e, deren Auswirkungen grund-
satzlich noch als mischgebietsvertraglich angesehen werden.'® Die Ten-
denz geht derzeit zu einer Korrektur des Richtwerts nach unten. Da aller-
dings noch keine Rechtsprechung vorliegt, ist eine mogliche Verringerung
noch nicht anwendbar.

Die 100 m2 sind nur ein Anhaltspunkt, weil fur die Attraktivitat (Einzugsbe-
reich) auch andere Umstande des Einzelfalles von Bedeutung sein kdnnen.
So kann sich die Attraktivitat einer nach ihrer Grundflache noch nicht kern-
gebietstypischen Spielhalle durch die Verbindung mit einer anderen Anlage
derart erhdhen, dass sich die Nutzungsart in eine kerngebietstypische
Spielhalle verandert. Bspw. kann das der Fall sein, wenn eine Spielhalle mit
einer Gaststatte eine betriebliche Einheit bildet.?

Fur die Beurteilung des Schwellenwertes kommt es auch darauf an, ob es
sich bei mehreren rdumlich abgetrennten Spielhallen um eine oder mehrere

handelt. Mehrere selbststandige Spielhallen im Sinne des Geweberechts

® BVerwG 18.05.1990 - 4 C 49.89 - BauR 1990, 582 = BRS 50 Nr. 166 [396] = DOV
1991, 122

' vgl. VGH BW 02.08.1990 - 3 S 26/90 - BauR 1990, 705 = BRS 50 Nr. 155; OVG NW
21.06.1994 - 11 A 1113/91 - BRS 56 Nr. 58 = UPR 1995, 119 = ZfBR 1995, 56

¥ vgl. hierzu OVG Liineburg 11.09.1987 - 6 A 139/86 - BRS 47 Nr. 51 = ZfBR 1988, 95;
OVG NW 22.01.1991 - 11 A 2152/88 - NWVBI. 1992, 252; HessVGH 20.06.1991 - 3 UE
3557/88 - GewArch 1992, 198; VGH BW 20.08.1991 - 5 S 2881/90 - UPR 1992, 354 =
ZfBR 1992,147 [LS]; BayVGH 30.11.1992 - 26 B 89.1983 -; 17.12.1992 - 1 B 90.2100 -;
VGH BW 02.11.2006 - 8 S 1891/05 - BauR 2007, ,1373 = DOV 2007, 805 [LS]

9 vgl. VGH BW 02.11.2006 - 8 S 1891/05 - a.a.0.; BVerwG 20.08.1992 - 4 C 57.89 - BRS
54 Nr. 50 [S. 145 ff.] = DVBI. 1993, 109 = ZfBR 1993, 35 f.

20 vgl. hierzu BVerwG 29.10.1992 - 4 B 103.92 - BRS 54 Nr. 49 = NVWZ-RR 1993, 287 =
ZfBR 1993, 95; VGH BW 12.09.2002 - 8 S 1571/02 - DOV 2003, 642 = ZfBR 2003, 47
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nach 8 33i Gewerbeordnung (GewO) kénnen planungsrechtlich eine Spiel-
halle sein.?’ Diese bilden eine betriebliche Einheit, wenn z.B. das Nut-
zungskonzept einheitlich gestaltet ist, die Spielhallen auf der Grundlage
eines einheitlichen Mietvertrages betrieben werden, ein gemeinsames La-
ger vorhanden ist und es gemeinsame Eingangstiren gibt. Liegen die Vo-
raussetzungen fir eine Zusammenrechnung der Grundflachen nicht vor,
kann sich bei einer dem Ausnahmecharakter widersprechenden Haufung
die Unzulassigkeit aus § 15 BauNVO ergeben.

Einfluss auf die Zulassungsfahigkeit einer Spielhalle kénnen desweiteren
die Offnungszeiten?® und ihr Stérgrad haben. Ob mit einer Stérung zu rech-
nen ist, hangt zwar maf3geblich von der Grof3e der Nutzflache ab, aber
nicht absolut.>® Als nicht-kerngebietstypisch kénnen nur solche Spielhallen
zugelassen werden, bei denen mit keiner Stérung der Wohnbevdlkerung in
solchen Gebieten zu rechnen ist, in denen (auch) das Wohnen zulassig ist.
Insbesondere kommt es auf wesentliche Stérungen fur die Wohnruhe am
Abend und in der Nacht an.

3.3 Vergniugungsstéatten als Gewerbebetriebe

Nach friherem Recht ergaben sich haufig Schwierigkeiten inwieweit Ver-
gnugungsstatten unter den Begriff der Gewerbebetriebe zu subsumieren
sind, die auch heute noch bei alten Bebauungsplanen auftreten (88 2 Ab-
satz 3 Nr. 4, 4 Absatz 3 Nr. 2, 4a Absatz 2 Nr. 3, 5 Absatz 2 Nr. 7, 6 Absatz
2 Nr. 4, 8 Absatz 2 Nr. 1, 9 Absatz 2 Nr. 1 BauNVO 1962 bis 1986). Je
nach Baugebietstyp beurteilt sich die Zulassigkeit unter dem Begriff der
Gewerbebetriebe anders. Im Gegensatz zu heute waren die Vergnigungs-
statten nur in den Kerngebieten als allgemein zulassig aufgefuhrt. Seit 1977
sind sie zusatzlich in dem neu aufgenommenen 8§ 4a Absatz 3 BauNVO

zulassungsfahig.

2L vgl. BVerwG 18.04.1996 - 4 C 17.94 - BauR 1996, 674 = BRS 58 Nr. 55 [S. 178 f.] =
ZfBR 1996, 284; 20.08.1992 - 4 C 57.89 - a.a.0.; 29.10.1992 - 4 B 103.92 - a.a.0O.

22 vgl. hierzu HessVGH 11.07.1986 - 4 OE 37.83 - UPR 1987, 148; OVG Minster
24.06.1987 - 11 A 1389.85 — BRS Bd. 47 Nr. 50 = BauR 1987, 665 = NVwZ 1987,
1093; OVG Bremen 31.08.1987 - | B 66.87 - BRS Bd. 47 Nr. 206

% vgl. BVerwG 28.07.1988 - 4 B 199.88 - a.a.O.
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Unter Gewerbe versteht man die selbststandig ausgelibte gewerbliche Ta-
tigkeit, die auf gewisse Dauer angelegt ist und mit der Absicht der Gewinn-
erzielung als Hauptzweck ausgetbt wird. Zum Gewerbe gehdren insbeson-
dere die Betriebe des Handwerks und der Industrie, des Handels und sei-
ner Hilfsgewerbe, des Hotel- und Gaststattengewerbes, des Verkehrsge-
werbes und des Dienstleistungsbetriebes. Nicht zum Gewerbe gehéren
dagegen Betriebe der Land- und Forstwirtschaft (sog. Urproduktion), die
freien Berufe, die Kirchen und der offentliche Dienst (Bund, Lander, Ge-

meinden), soweit er offentliche Aufgaben wahrnimmt.

Soweit Nutzungen wie Vergnigungsstatten vor 1990 nicht unter einer spe-
zielleren Art aufgefiihrt sind, kbnnen sie im Rahmen des Gewerbebetriebs
allgemein oder ausnahmsweise (je nach Baugebietstyp) zugelassen wer-
den. Umgekehrt bedeutet dies, dass der Begriff der (sonstigen) Gewerbe-
betriebe dann einschrdnkend auszulegen ist, wenn Vergnigungsstétten

bereits in dem Nutzungskatalog des Baugebiets aufgefuhrt sind.

Manche Baugebietstypen schranken die Zulassigkeit eines Gewerbebe-
triebs weiter ein, indem sie einen Storgrad vorgeben; bspw. kdnnen in ei-
nem allgemeinen Wohngebiet nur nicht stérende Gewerbebetriebe aus-

nahmsweise zugelassen werden.

Da Vergnigungsstatten lediglich in Kerngebieten genannt und in den ande-
ren Baugebieten nicht aufgefuhrt wurden, folgerte der VGH Baden-
Wirttemberg 1979, dass sie dann auch nicht unter den Begriff der sonsti-
gen Gewerbebetriebe fallen. Dieses Urteil wurde allerdings 1983 durch das
BVerwG korrigiert.?* Es fallte damals ein Grundsatzurteil, wonach Vergnii-
gungsstatten der Nutzungsart ,Gewerbebetriebe“ unterliegen kénnen. Nur
weil sie dort nicht explizit genannt sind, konne es keine ,Ausschlusswirkung

fir andere Baugebiete*?® haben.

In Kleinsiedlungsgebieten kdnnen Vergnigungsstéatten nicht unter den
Begriff der ausnahmsweise zulassigen nicht stérenden Gewerbebetriebe

>4 vgl. BVerwG 25.11.1983 - 4 C 64.79 - a.a.0.
% BVerwG 25.11.1983 - 4 C 64.79 - a.a.O.
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gefasst werden, da sie der allgemeinen Zweckbestimmung dieser Bauge-
biete widersprechen.?®

In Wohngebieten war in der Literatur die Auffassung weit verbreitet, dass
Vergnugungsstatten aller Art der allgemeinen Zweckbestimmung der all-
gemeinen Wohngebiete widersprechen und daher nicht im Begriff der sons-
tigen nicht stdrenden Gewerbebetriebe enthalten sind.?” Gerade wegen des
Belastigungspotentials, das sich besonders in den Abend- bzw. Nachtstun-
den und auch am Wochenende entfaltet, ist dies nicht mit der ungestorten
Wohnruhe vereinbar. Fur diese Auffassung spricht auch - mit Ricksicht auf
die frilher unklare Rechtslage - die Neuregelung durch die BauNVO 1990.%

In Dorfgebieten widersprechen Vergnigungsstatten aufgrund ihres Um-
fangs oder Zweckbestimmung der Eigenart des Baugebiets. Es kdnnen
aber z.T. nicht-kerngebietstypische Vergnugungsstéatten unter dem Begriff
der sonstigen nicht storenden Gewerbebetriebe zugelassen werden.

In Mischgebieten kann eine Vergnigungsstétte als sonstiger Gewerbebe-
trieb zugelassen werden, wenn sie nicht aufgrund ihrer Typik nur in Kern-
gebieten zulassungsfahig ist. Dies wird begriindet mit der Gleichrangigkeit
von gewerblicher Nutzung und Wohnen.? Die Unzuléssigkeit von kernge-
bietstypischen Vergnigungsstatten dient dem Schutz der Wohnnutzung.

In Gewerbegebieten kdnnen nicht-kerngebietstypische Vergnligungsstat-
ten als Gewerbebetriebe aller Art zugelassen werden. Entsprechen sie ei-
ner kerngebietstypischen Vergnugungsstétte, sind sie in Gewerbegebieten
unzulassig, weil dies mit der Funktion der Gewerbegebiete nach § 8 Absatz

1 BauNVO (,nicht erheblich stérende Betriebe®) nicht vereinbar ist.*

26

- vgl. Ziegler in: Brigelmann, a.a.O., BauNVO § 1 Rn. 91

vgl. Ziegler in: Brigelmann, a.a.O., BauNVO 8§ 1 Rn. 89a

28 vgl. Scholtissek: Die geplante Novellierung der BauNVO, UPR 1989, 287 = GewArch
1989, 323

2 vgl. BVerwG 25.11.1983 - 4 C 64.79 - a.a.0.

% vgl. BVerwG 28.07.1988 - 4 B 119.88 - a.a.0.; 20.08.1992 - 4 C 54.89 - BauR 1993, 51

= BRS 54 Nr.137 [S.390] = ZfBR 1993,33 = UPR 1993,24 = NVwZ-RR 1993,65
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In Industriegebieten sind Vergnugungsstéatten nicht im Begriff der Gewer-

bebetriebe aller Art unabhangig von Unterart und GréRe enthalten.>

Mit der Anderung der BauNVO 1990 wurde klargestellt, dass Vergnii-

gungsstatten in den Baugebieten, in deren Nutzungskatalogen sie nicht

aufgefiuhrt sind, auch nicht zugelassen werden kdnnen. Sie kdnnen sich

nicht mehr darauf berufen, dass sie unter die Kategorie der (sonstigen)
Gewerbebetriebe fallen. Die Neufassung enthalt somit eine abschliel3ende
Regelung, in der Vergnigungsstatten als eigene spezielle Nutzungsart auf-
gefuhrt sind.

4 Die Zulassigkeit von Vergnugungsstatten in den einzel-
nen Baugebieten nach der BauNVO 1990

Die Baugebiete nach den 88 2 bis 9 BauNVO folgen alle demselben ein-
heitlichen Grundaufbau:

e Absatz 1 beschreibt die Aufgabe in der Form der allgemeinen Zweck-
bestimmung des einzelnen Baugebiets.

e Absatz 2 fuhrt erschopfend die allgemein zulassigen Nutzungsarten auf
und konkretisiert die in Absatz 1 festgelegte Zweckbestimmung.

e In Absatz 3 werden die nur ausnahmsweise zulassigen Nutzungen ab-
schlieRend genannt. Die Liste der Ausnahmen hangt in ihrem Umfang
von der Stéranfalligkeit des jeweiligen Gebietstyps ab. Je hoher der
Grad an Schutzbedurfnis (aufgrund von Wohnnutzung) ist, desto mehr
Nutzungen werden vom Regelnutzungs- in den Ausnahmekatalog ver-

schoben bzw. sind unzulassig.

Teilweise findet sich ein Absatz 4, der dann Sonderregelungen enthalt. Die
88 10 und 11 BauNVO weichen von diesem System ab.

Die Ausnahmen der Baugebietsvorschriften richten sich nach 8§ 31 Absatz 1
BauGB. Sie sind als Bestandteil des Bebauungsplans in ihm nach Art und

Umfang ausdricklich vorgesehen. Durch die Festsetzung eines Baugebiets

L vgl. Schlichter/Friedrich: Bauplanungsrechtliche Steuerung der Ansiedlung von Gewer-
bebetrieben, WiVerw 1988, 227; s. auch BayVGH 13.02.1996 - 14 CS 95.3591 - BRS
58 Nr. 73 [S. 216]
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nach 8 1 Absatz 2 BauNVO sind aber auch die Ausnahmen mdglich, die
das jeweilige Baugebiet im Absatz 3 vorsieht. Das Wort ,konnen“ raumt der
Behorde pflichtgem&fRes Ermessen nach 8§ 40 Landesverwaltungsverfah-

rensgesetz (LVwWV{G) flr die Erteilung einer Baugenehmigung ein.

Neben den Festsetzungen im Bebauungsplan muss stets die allgemeine
Zweckbestimmung des Baugebiets gewahrt bleiben. Aus ihr ,ergeben sich
MaRstéabe und Grenzen fiir die Anwendbarkeit des § 15 BauNVO und fir
die Zulassigkeit von Nebenanlagen sowie von Ausnahmen und Befreiun-
gen“*?. Die Wahrung der allgemeinen Zweckbestimmung ist sowohl Vo-
raussetzung fur die besonderen Festsetzungen als auch maf3gebend fir
die Gebietsvertraglichkeit.®®

4.1 Wohngebiete nach 88 2 bis 4 BauNVO

Unter Wohnen im Sinne des Baurechts versteht man eine auf Dauer ange-
legte Hauslichkeit. Dazu gehoren auch die Freiwilligkeit des Aufenthalts
und die Eigengestaltung der Haushaltsfiihrung.** Zum Wohnen zahlen ne-
ben der Dauernutzung in Form von Ein- und Mehrfamilienhausern oder in
Altenwohnheimen auch die vortibergehenden Nutzungsformen wie die
Vermietung von Fremdenzimmern oder Ferienwohnungen. Nicht darunter
fallen bspw. Beherbergungsbetriebe und Krankenhduser sowie entspre-

chende Pflegeeinrichtungen.

Wohngebiete reagieren am empfindlichsten auf weitere Nutzungen und
beanspruchen daher den grof3ten Schutz aller Baugebiete gegen Beein-

trachtigungen.

Vergniigungsstétten sind nach der aktuell geltenden BauNVO ungeachtet
ihrer Unterart und Grof3e in Kleinsiedlungsgebieten, reinen Wohngebieten
und allgemeinen Wohngebieten (88 2, 3, 4 BauNVO) nicht zulassig, weil sie
stérend auf die Wohnnutzung wirken.

%2 BVerwG 18.02.1983 - 4 C 18.81 - BRS 40 Nr. 64 [S. 154] = DVBI. 1983, 886 = ZfBR
1983, 193

% vgl. BVerwG 21.03.2002 - 4 C 1.02 - BVerwGE 116, 155 = BauR 2002, 1497 = BRS 65
Nr. 63 [S. 311] = DOV 2002, 1041

¥ vgl. BVerwG 25.03.1996 - 4 B 302.95 - BauR 1996, 676
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4.2 Besondere Wohngebiete nach § 4a BauNVO

Die durch die Novelle 1977 neu eingefuhrten "Gebiete zur Erhaltung und
Entwicklung der Wohnnutzung", kurz die besonderen Wohngebiete nach
8 4a BauNVO, kdénnen nur Uberwiegend bereits bebaute Gebiete sein und
nicht neue Baugebiete. Die besonderen Wohngebiete wurden in den Kata-
log der Baugebiete aufgenommen, da sich im Verlauf der stadtebaulichen
Entwicklungen der 60er und 70er Jahre gezeigt hat, dass das bestehende
planungsrechtliche Instrumentarium nicht ausreichend war. Auch sie dienen
vorwiegend bzw. zumindest tendenziell vorrangig dem Wohnen. Sie sind
aber auch gepragt durch Laden, Gaststéatten, Blros und sonstige Gewer-
bebetriebe, die entsprechend der besonderen Eigenart des Gebiets mit
dem Wohnen vereinbar sind. Unter der Beriicksichtigung des besonderen
Gebietscharakters soll die Wohnnutzung erhalten und fortentwickelt wer-
den.

1977 waren die Vergnigungsstéatten in dem neu geschaffenen besonderen
Wohngebiet nach § 4a BauNVO ohne Einschrankung als ausnahmsweise
zulassungsfahig aufgefuhrt. Dennoch scheiterten viele Vergnigungsstétten
an der Voraussetzung, dass die Anlagen des Absatzes 3 mit der besonde-
ren Eigenart des Gebiets vereinbar sein missen.

Im besonderen Wohngebiet kdnnen auch nach der vierten Novelle der
BauNVO 1990 Vergnugungsstatten zugelassen werden. Allerdings nur
,Soweit sie nicht wegen ihrer Zweckbestimmung oder ihres Umfanges nur
in Kerngebieten allgemein zul&ssig sind“. Die Spielhalle muss nach der be-
sonderen Eigenart des Gebiets mit der vorhandenen Wohnnutzung verein-
bar sein. Sie wird zudem dahingehend eingeschrankt, dass nur noch nicht-

kerngebietstypische Vergniigungsstatten zugelassen werden kdnnen.

4.3 Dorfgebiete nach 8§ 5 BauNVO

Das Dorfgebiet nach 8 5 BauNVO ist gepragt durch das Nebeneinander
von Wohnen und land- und forstwirtschaftlichen Nutzungen. Zulassig waren
schon immer eine Vielzahl weiterer Nutzungen wie Handwerks- und Ge-
werbeeinrichtungen, Gaststéatten, usw. Der Charakter des Gesamtgebiets
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der Dorfgebiete darf durch die Genehmigung der zahlreichen allgemein
zulassigen Nutzungsarten nicht verloren gehen. Nach friherer Auffassung
waren Dorfgebiete bewusst als Gegengewicht zu den stadtischen ,Bal-
lungsgebieten gedacht. Sie entsprechen hinsichtlich des Schutzes gegen
Stérungen grundsétzlich den Mischgebieten (,nicht wesentlich storend®).
Durch den anhaltenden Strukturwandel im landlichen Raum ist insbesonde-
re die Verpflichtung festgeschrieben, auf die Belange der land- und forst-
wirtschaftlichen Betriebe einschlief3lich ihrer Entwicklungsmoglichkeiten
vorrangig Rucksicht zu nehmen (8 5 Absatz 1 Satz 2 BauNVO). Durch den
Vorrang der Land- und Forstwirtschaft wird die Zumutbarkeitsschwelle der
empfindlichen Nutzungen im Rahmen des § 15 Absatz 1 Satz 2 BauNVO
erhoht.

Vergnigungsstéatten sind seit 1990 ausnahmsweise zuldssig, sofern sie
nicht aufgrund ihrer Zweckbestimmung und ihres Umfangs den Kerngebie-
ten zuzuordnen sind.

4.4 Mischgebiete nach § 6 BauNVO

Das Mischgebiet ist 1962 fir Altbaugebiete mit einer Mischstruktur von
Wohnen und Arbeiten geschaffen worden. Es geht um das Zusammenftih-
ren an sich widerspruchlicher Nutzungen. Heute dient das Mischgebiet so-
wohl dem Wohnen als auch der nicht wesentlich stérenden gewerblichen
Nutzung. Beide Nutzungsarten stehen gleichwertig nebeneinander. Es ist
keine besondere vorrangige Riucksicht auf die Belange einer der beiden
Nutzungsarten festgeschrieben. Keine der Nutzungen soll ein deutliches
Ubergewicht gewinnen. Die Art der Gewerbebetriebe wird dadurch einge-
schrankt, dass allgemein nur solche zulassig sind, die das Wohnen nicht
wesentlich stéren. Ein mogliches Uberhandnehmen der Wohnnutzung be-
dingt den Schutz der gewerblichen Nutzung ebenso wie dies andersherum
der Fall ware. Der Schutz wird gewahrleistet durch § 15 BauNVO. Eine
Ubergewichtigkeit einer der Nutzungen lasst sich damit verhindern bzw.
begrenzen.
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Vergnugungsstatten sind seit der Neuregelung der BauNVO 1990 in den
Gebieten eines Mischgebiets, die Gberwiegend durch gewerbliche Nutzun-
gen gepragt sind, allgemein zulassig.* Eingeschrankt wird die Zulassigkeit
dadurch, dass nur nicht-kerngebietstypische Vergniigungsstatten zugelas-
sen werden kénnen. Uberwiegende Pragung bedeutet, dass in den betref-
fenden Mischgebietsteilen gewerbliche Nutzungen vorherrschen, d.h. die
gewerblichen Nutzungen Uberwiegen und sind bestimmend fur den Ge-
bietsteil. Es kommt bei der tUberwiegenden Pragung neben dem Grund-
stiicks selbst und der unmittelbaren Nachbarschaft auch auf die gesamte
Stral3eninfrastruktur an.

Ausnahmsweise kénnen in den Teilen eines Mischgebiets, die nicht tGber-
wiegend gewerblich gepragt sind, nicht-kerngebietstypische Vergnigungs-
statten zugelassen werden. Bedingung fur die Zulassung ist allerdings,
dass die Vergnlgungsstatte nicht zu einer Stérung der nicht gewerblichen
Nutzungen fuhrt. Kerngebietstypische Vergnigungsstatten sind in Misch-

gebieten generell unzulassig.

4.5 Kerngebiete nach 8§ 7 BauNVO

Kerngebiete dienen vorwiegend der Unterbringung von Handelsbetrieben
und von zentralen Einrichtungen der Wirtschaft, der Verwaltung sowie der
Kultur. Die Bezeichnung Kerngebiet legt nahe, dass es sich um Gebiete in
zentraler und innerdrtlich verkehrsgiinstiger Lage handelt, die den Stadt-
oder den Ortskern darstellen. Kerngebiete sind Zentren des offentlichen
Lebens, in denen viele verschiedenartige Nutzungen anzutreffen sind. Da-
bei Uberwiegen jedoch Nutzungen des Handels und des Gewerbes. Typi-
sche Kerngebiete sind beispielsweise die Stadtzentren mit ihren Einkaufs-
stral3en, Ful3gangerzonen und Bankvierteln. Es kommt aber im Einzelfall
darauf an, ob nach der Zentralitat des Ortes und nach dem Vorhandensein
der zentralen Einrichtungen ein Kerngebiet als gegeben angesehen werden
kann. Angesichts der Vielfalt der Nutzungen und des stadtischen Lebens in

% vgl. hierzu BVerwG 14.10.1993 - 4 B 176.93 - Buchholz 406.12 § 6 BauNVO Nr. 13;
07.02.1994 - 4 B 179.93 - UPR 1994, 262 = DVBI. 1994, 711; OVG Minster 21.06.1994
-11 A 1113.91 - ZfBR 1995, 56
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Kerngebieten ist der Schutzanspruch der Nutzungen untereinander bezig-
lich gegenseitiger Stérungen als gering einzustufen.

In Kerngebieten haben Antragssteller einen Rechtsanspruch auf die Ertei-
lung einer Genehmigung jeglicher Arten und Gro3e von Vergnigungsstat-
ten. Sie sind, wie auch schon vor 1990, allgemein zulassig.

4.6 Gewerbegebiete nach § 8 BauNVO

In Gewerbegebieten werden vorwiegend nicht erheblich belastigende Ge-
werbebetriebe untergebracht. Nicht erheblich beléastigend bedeutet hier,
dass die Gewerbebetriebe keine erheblichen Nachteile oder Belastigungen
fur die Umgebung zur Folge haben. Die Belange der Gewerbebetriebe ste-
hen im Vordergrund. MalR3geblich fir den Stérgrad sind die in 8 8 Absatz 2
BauNVO aufgefuihrten empfindlichen Nutzungsarten. Bei Nutzungen nach
Absatz 3 ist Voraussetzung fir die Ausnahmeerteilung, dass ihnen die
Storschwelle der Gebiete zugemutet werden kann. Sie haben also wegen
genugender Unempfindlichkeit gebietsvertraglich zu sein.

Nach der aktuellen BauNVO sind in Gewerbegebieten sowohl kerngebiets-
typische als auch nicht-kerngebietstypische Vergniligungsstatten aus-
nahmsweise gemaR § 8 Absatz 3 Nr. 3 BauNVO zulassig.*® Auf Betriebs-

wohnungen, die sich in der Nahe befinden, ist Rucksicht zu nehmen.

4.7 Industriegebiete nach § 9 BauNVO

Im Vergleich zu Gewerbegebieten dienen Industriegebiete ausschliel3lich
der Unterbringung von Gewerbebetrieben, vorwiegend jedoch solcher, die
in den anderen Baugebieten aufgrund der von ihnen ausgehenden Bel&sti-
gungen und Storungen unzuléassig sind. Gewerbe- und Industriegebiete
unterscheiden sich also im Wesentlichen durch den Grad der Stérungen.
Eine Einschrankung des Storgrades besteht im Industriegebiet nicht, aul3er
bei solchen Anlagen, die aufgrund von ihr ausgehenden Gefahren oder
Emissionen nur im Aul3enbereich zugelassen werden kénnen. Dies bedeu-

% vgl. BVerwG 20.08.1992 - 4 C 54.89 - a.a.0.
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tet aber auch im Umkehrschluss, dass ein nur unwesentlich storender Ge-
werbebetrieb, der an sich in ein anderes Baugebiet gehort, im Einzelfall
nicht zugelassen werden kann.

Vergnugungsstatten sind im Industriegebiet weder allgemein noch aus-
nahmsweise zulassig.

4.8 Sondergebiete nach 88 10 und 11 BauNVO

Entspricht eine Nutzungsmischung nicht den in den 88 2 bis 9 BauNVO
aufgefuhrten Baugebieten und reicht auch die Mdglichkeit der Modifizierung
durch die besonderen Festsetzungen nicht aus, kann fir atypische Pla-
nungskonzepte ein Sondergebiet nach § 10 oder § 11 BauNVO festgesetzt
werden. Ein Sondergebiet gemafl 8§ 10 BauNVO dient der Erholung und
spielt daher fir diese Arbeit keine Rolle. AuRerdem steht es den Bauge-
bietssystemen der 88 2 bis 9 BauNVO relativ nahe. Hingegen kénnen ge-
mafl 8§ 11 BauNVO sonstige Sondergebiete festgesetzt werden, die sich
wesentlich von den Baugebieten der 88 2 bis 9 BauNVO (und auch den
Sondergebieten nach 8§ 10 BauNVO) unterscheiden. 8§ 11 BauNVO kann
als Auffangtatbestand angesehen werden. Er soll aber nicht zu einer Um-
gehung des Numerus Clausus der Baugebietstypen fiihren.

Die allgemeine Zweckbestimmung wird in den Sondergebieten des § 11
Absatz 1 und 2 BauNVO nicht vorgegeben. Das Fehlen einer solchen Vor-
gabe ermdglicht es den Gemeinden, ihre Planungskonzepte zu verwirkli-
chen, die von den Baugebieten der BauNVO abweichen. Die Gemeinden
sind hinsichtlich der im Gebiet zuldssigen oder zulassungsfahigen Anlagen
beziglich der BauNVO vdllig frei; sie sind nur an die Grundsétze der stad-
tebaulichen Ordnung gebunden. Sie kénnen die Zweckbestimmung ent-
sprechend ihrer Planungsziele fiir das Gebiet selbst festsetzen.

Sondergebiete werden haufig fir Einkaufszentren oder Verbrauchermérkte
festgesetzt, aber auch flr Kurgebiete, Hochschulgebiete, Klinik- und Ha-
fengebiete sowie Schul- oder Sportzentren.
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Die Festsetzung eines Sondergebiets, das aufgrund der Zentrierung von
Vergnigungsstatten auf ein Vergnugungsviertel zielt wie bspw. in Hamburg
die Reeper-Bahn, ist daher auch zulassig.

4.9 8§15 BauNVO - Die Unzulassigkeit im Einzelfall und das
Gebot der Riucksichtnahme

Die Zulassungsfahigkeit eines Vorhabens wird neben den allgemeinen Vo-
raussetzungen der Gebietsvertraglichkeit eingeschrankt durch die allge-
meinen Voraussetzungen des § 15 BauNVO.

Alle baulichen und sonstigen Anlagen sowie Einrichtungen und Nutzungen,
die nach den 88 2 bis 14 BauNVO grundsétzlich zuldssig sind, kdnnen im
Einzelfall unter den Voraussetzungen des 8 15 BauNVO unzulassig sein.
8 15 BauNVO bringt die Korrektur innerhalb des Regelungsbereichs der
BauNVO und kann als planungsrechtliche Notbremse der Baugenehmi-
gungsbehdrde gesehen werden. Diese Generalklausel dient als Auffangtat-
bestand. Der Begriff der Anlagen orientiert sich an dem Vorhabensbegriff
des § 29 BauGB, in dem die Anderung, Nutzungsinderung und Erweite-
rung inbegriffen sind.

Eine Unzulassigkeit im Einzelfall nach 8§ 15 Absatz 1 Satz 1 BauNVO
ergibt sich dann, wenn die Anlage nach Anzahl, Lage, Umfang oder
Zweckbestimmung der konkreten Eigenart des Baugebiets widerspricht. Es
reicht aus, wenn eines dieser Merkmale erflillt ist. Bei den Merkmalen han-
delt es sich um verwaltungsgerichtlich voll nachprifbare sog. unbestimmte
Rechtsbegriffe.

Die Unzulassigkeit einer Anlage nach Absatz 1 ergibt sich zum einen aus
dem Widerspruch zur Eigenart des Baugebiets und zum anderen aus der
Ortlichen Situation mit dem jeweiligen Planungswillen der Kommune. Der
Widerspruch ist erst dann anzunehmen, wenn die Anlage der Eigenart des
Baugebiets entgegensteht; ein Nicht-Entsprechen ist nicht ausreichend.

Nach § 15 Absatz 1 Satz 2 BauNVO kann sich eine Unzulassigkeit erge-
ben, wenn von dem Vorhaben (aktive oder passive) Belastigungen und Sto-
rungen ausgehen, die fur die Eigenart des Baugebiets selbst oder dessen
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Umgebung unzumutbar sind. Dieser von der Rechtsprechung ausgepragte
Grundsatz der Gegenseitigkeit der Rucksichtnahme ermdéglicht aber seit
der Novelle 1990 auch die Unzulassigkeit eines Vorhabens dadurch, dass
das Vorhaben selbst unzumutbaren Belastigungen und Stérungen ausge-
setzt wird.*” Bei den Begriffen Belastigung, Stérung und Unzumutbarkeit
handelt es sich wie zuvor bei den Unzulassigkeitsmerkmalen des Satzes 1
um verwaltungsgerichtlich voll nachprifbare unbestimmte Rechtsbegriffe.
Es handelt sich hauptséchlich um Immissionen, wodurch aber kaum Kons-
tellationen vorstellbar sind, in denen von Spielhallen Belastigungen oder
Stérungen im Sinne des Satzes 2 ausgehen. Umgekehrt ist es in den Ge-
bietstypen, die fur eine Ansiedlung offenstehen, nicht zu erwarten, dass
dort derartige Belastigungen oder Stérungen auftreten, die fur die Vergnu-
gungsstatten unzumutbar sind.®

Gemal § 15 Absatz 2 BauNVO dirfen fur die Beurteilung eines Vorhabens
nur stadtebauliche Grundsatze und Ziele nach § 1 Absatz 5 BauGB be-
rucksichtigt werden.

Die Vorschrift soll gewahrleisten, dass Vorhaben, die zwar mit der allge-
meinen Zweckbestimmung des jeweiligen Baugebietstyps konform gehen
und (deshalb) nach den Baugebietsvorschriften der BauNVO zuléssig wa-
ren, dort aber nicht verwirklicht werden, wenn sie der Eigenart des konkre-
ten Baugebiets widersprechen. Ziel ist es sicherzustellen, dass sich jedes
einzelne Vorhaben in das Geflige des betreffenden Baugebiets einordnet
und damit eine innere Struktur gewahrt bleibt.

§ 15 BauNVO gilt in Erganzung der 88 2 bis 14 BauNVO nicht nur fur durch
einen Bebauungsplan festgesetzte Baugebiete, sondern auch fir un-
beplante Gebiete, deren Eigenart gemald § 34 Absatz 2 BauGB einem
Plangebiet der BauNVO entspricht. Auch die Zulassung eines Bauvorha-
bens im Wege einer Ausnahme nach 8§ 31 Absatz 1 BauGB steht unter dem
Vorbehalt des 8 15 Absatz 1 Satz 1 BauNVO.

Neben dem Anspruch auf Wahrung des Gebietscharakters kann aus § 15
BauNVO ein Anspruch auf Aufrechterhaltung der typischen Pragung eines

%" grundlegend hierzu BVerwG Urt. v. 25.02.1977 = NJW 1978, 62
% vgl. Wank, Erwin: Die Spielhalle in der BauNVO 1990, 106 f.
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Baugebiets abgeleitet werden, wobei es nicht darauf ankommt, ob ein
Nachbar durch das Vorhaben konkret unzumutbar beeintrachtigt wird.

Eine Einzelfallprifung kommt bspw. in Betracht, wenn eine Konzentration
von Vergnugungsstatten aul3erhalb eines Kerngebiets zu befiirchten ist

oder ein ,Umkippen“ des Baugebiets droht. *°

5 Steuerungsmaoglichkeiten zur Verhinderung von Spiel-
hallen

5.1 Die Zulassigkeit eines Vorhabens im Geltungsbereich
eines Bebauungsplans

Die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit einer Vergnigungsstatte ist abhan-
gig von dessen planungsrechtlicher Lage. Vergnigungsstatten fallen unter
den Begriff des Vorhabens nach § 29 BauGB, woraus sich die Genehmi-
gungspflicht begrindet. Die Beurteilung der Zuldssigkeit eines solchen
Vorhabens richtet sich nach den 88 30 bis 37 BauGB. Sie liegen entweder
im Geltungsbereich eines Bebauungsplans gemall 8§ 30 BauGB (uUber-
planter Innenbereich) oder aber innerhalb eines im Zusammenhang bebau-
ten Ortsteils gemald 8 34 BauGB (unbeplanter Innenbereich). 8§ 35 BauGB
hat hier keine Bedeutung und wird daher nicht behandelt.

Das Gesetz unterscheidet den qualifizierten Bebauungsplan (8 30 Absatz 1
BauGB) und den einfachen Bebauungsplan (8 30 Absatz 3 BauGB). § 30
Absatz 1 BauGB legt fest, was Inhalt eines qualifizierten Bebauungsplans
sein muss: Art und Mal3 der baulichen Nutzung, Uberbaubare Grundsticks-
flache, ortliche Verkehrsflachen. Fehlt wenigstens eine dieser Vorausset-
zungen, handelt es sich um einen einfachen Bebauungsplan.

Die beiden Arten von Bebauungsplanen unterscheiden sich hinsichtlich ih-
rer Rechtswirkung. Der qualifizierte Bebauungsplan geméafd § 30 Absatz 1
BauGB regelt in seinem Geltungsbereich die bauplanungsrechtliche Zulas-

sigkeit von Bauvorhaben abschlieBend. Wenn also die Voraussetzungen

% vgl. VGH BW 26.08.2009 - 3 S 1057/09 - NVWZ-RR 2010, 45 = BauR 2010, 439 und
BVerwG 13.05.2002 - 4 B 86.01 - DOV 2002, 1043
49 VG Karlsruhe 08.04.2009 - 5 K 358/09 — ZfBR 2009, 486 [LS]
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vorliegen, d.h. das Vorhaben widerspricht nicht den Festsetzungen des Be-
bauungsplanes und die Erschliel3ung ist gesichert, dann hat der Bauherr
einen Rechtsanspruch auf die Erteilung der begehrten Genehmigung. Bei
einem einfachen Bebauungsplan nach 8§ 30 Absatz 3 BauGB erschopft sich
die Zulassungswirkung darin, dass er das Bauvorhaben nur insoweit zu-
lasst, wie seine Festsetzungen reichen. Daneben sind die jeweils weiteren
einschlagigen bauplanungsrechtlichen Zulassungsvoraussetzungen (88 34
oder 35 BauGB) zu prifen.

Viele Kommunen wenden gerade bei der Vergnigungsstatten beschran-
kenden Beplanung ihrer Innenstadte aus Grinden der schnelleren und
problemloseren Aufstellung den einfachen Bebauungsplan gemafR § 30
Absatz 3 BauGB an. Dabei werden zumeist nur Festsetzungen bzgl. der Art
der baulichen Nutzung sowie die jeweiligen Zulassungsbeschréankungen
getroffen, was den Vorteil einer grolBeren Flexibilitat gegentber der
Beplanung durch qualifizierte Bebauungsplane mit sich bringt. Damit ist
aufgrund der Ausfillung fehlender Festsetzungen nach 8§ 34 BauGB ein
gewisser gestalterischer Spielraum vorhanden. Das Gebiet ist nicht allzu
umfassend reglementiert.**

5.2 Die besonderen Festsetzungen im Bebauungsplan (8§ 1
Absatz 4 bis 9 BauNVO)

Aus der Typisierung von Baugebieten ergibt sich notwendigerweise, dass
mit der pauschalen Festsetzung von Baugebieten nicht jede Planungssitua-
tion befriedigend gelost werden kann. Seit der Novelle der BauNVO 1977
sind die Mdglichkeiten zur Modifizierung von Baugebieten zusammenfas-
send in § 1 Absatz 4 bis 9 BauNVO dargestellt. Mit jeder Novellierung der
BauNVO sind die Instrumente immer umfassender und feiner geworden.

Die besonderen Festsetzungen des § 1 BauNVO sind in der Praxis zur
Steuerung der Ansiedlung von Vergnigungsstatten bzw. Spielhallen ein
viel genutztes Instrument.*? Mit ihrer Hilfe ist es den Planungstragern mog-

“L vgl. Wank: a.a.0., 47
2 vgl. Jeromin: a.a.0., 177
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lich, eine vertragliche Einbindung dieser stadtebaulich teilweise problemati-
schen Nutzungsart zu erreichen. Vielerorts wurde aber eine ,eigene, von
den Wertungen des Bundesgesetzgebers abweichende ,Spielhallenpolitik”
betrieben [wurde], indem (...) diese Einrichtungen unabhéngig von Erwa-
gungen der Bodennutzungen allgemein fir das Gemeindegebiet ausge-
schlossen werden“*®. Es wird eine situationsadaquate differenzierte Steue-
rung ermoglicht, die mit entsprechenden Standort- bzw. Ansiedlungskon-

zepten maogliche Fehlentwicklungen vermeiden kann.

Wie sich aus 8§ 1 Absatz 3 Satz 3 BauNVO ergibt, finden diese Festsetzun-
gen auf Sondergebiete der 88 10 und 11 BauNVO keine Anwendung.

8 1 Absatz 10 BauNVO ermaglicht es, die Festsetzungen der Absatze 4 bis
9 auf Gemengelagen zu beziehen.

Das Feinplanungsinstrumentarium ist so aufgebaut, dass die Absatze 4 bis
6 das ,Basisinstrumentarium“ und die Absatze 7 bis 9 das dazugehdrige
,Verfeinerungsinstrumentarium* darstellen.** Dadurch wird eine an den
konkreten ortlichen Gegebenheiten orientierte Planung ermdglicht. Aller-
dings geht mit dem hdheren Differenzierungsgrad auch eine besondere
Rechtfertigungspflicht durch stadtebauliche Griinde einher. Das BVerwG
verneinte aber 1987 das Vorliegenmissen besonders schwerwiegender
Griinde als Ausdruck der Besonderheit der erforderlichen Argumentation.*

Nach den Abséatzen 4 bis 9 sind grundsétzlich der Ausschluss von Spielhal-
len in einem Baugebiet oder in Teilbereichen eines Baugebiets, die Um-
wandlung der allgemeinen Zulassigkeit in eine nur ausnahmsweise Zulas-
sigkeit oder die geschossweise Beschrankung (bzw. die Unzulassigkeit von
Spielhallen in den Erdgeschossen) moglich.

In den folgenden Unterkapiteln wird zun&achst auf die Wahrung der allge-
meinen Zweckbestimmung des Baugebiets und die Rechtfertigung der
Festsetzungen durch stadtebauliche Griinde eingegangen, wahrend im An-

schluss die einzelnen modifizierten Festsetzungsmaoglichkeiten unter dem

* vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 — BverwGE 77, 308 = BRS 47, 145 = DVBI. 1987,
1001, 1002 = ZfBR 1987, 149 = BauR 1987, 520 = NVwZ 1987, 1072

“ Wwank: a.a.0., 139

> vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 C 77.84 - DVBI. 1987, 1005
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Aspekt der Vergnugungsstatten- bzw. Spielhallenproblematik ndher darge-
stellt werden.

5.2.1 Die Wahrung der allgemeinen Zweckbestimmung

Fir alle Modifizierungen des 8 1 BauNVO gilt, dass die allgemeine Zweck-
bestimmung des jeweiligen Baugebiets im Ganzen gewahrt bleiben muss.
Eine Festsetzung nach den Absatzen 4 bis 9 darf nicht dazu fuhren, dass
das Baugebiet seine Pragung verliert und im Ergebnis ein anderer oder gar
neuer Baugebietstyp geschaffen wird; der jeweilige Gebietstyp muss in sei-
ner Substanz erhalten bleiben. Die allgemeine Zweckbestimmung bestimmt
sich (abstrakt) nach Absatz 1 der Baugebiete der BauNVO und wird durch
die allgemein zulassigen Nutzungen im Absatz 2 weiter gepragt. Nicht
malfdgeblich ist daher die ggf. sich entwickelnde oder die entwickelte kon-
krete Eigenart des Baugebiets. Grundsatzlich dirfen Nutzungen, die fur das
jeweilige Baugebiet préagend sind, nicht nach Absatz 5 ausgeschlossen
oder als nur ausnahmsweise zulassig festgesetzt werden.*® Wann aber die
Zweckbestimmung eines Baugebiets nicht mehr gewahrt ist, kann nur ein-

zelfallbezogen beantwortet werden.

Hier kann die Entscheidung des BVerwG von 1987 genannt werden. Ver-
gnugungsstéatten machen nicht das Wesen des Kerngebiets aus, weshalb
deren Ausschluss den Gebietscharakter des Kerngebiets nicht in einem
Mal3e verandert, das die Verletzung der genannten Voraussetzung nach
sich zieht.*” Vergniigungsstatten stellen nur einen geringen Ausschnitt der
in Kerngebieten zulassigen Nutzungen dar, weshalb sie folglich nicht im-
stande sind, den Gebietscharakter des Kerngebiets mal3geblich zu préa-
gen.”® Gleiches gilt fur das Mischgebiet, das noch weit weniger als das
Kerngebiet von der Nutzungsart Vergnigungsstatten gepréagt ist. Selbst bei
einem Ausschluss ist demnach in diesen Gebieten die allgemeine Zweck-

bestimmung regelmalig gewahrt. Entsprechendes gilt folglich fir die milde-

e vgl. OVG Luneburg 26.02.1981 - 6 C 40.80 - BauR 1981, 154 = BRS 38 Nr. 38; VGH

BW 30.04.1981 - 8 S 864.80 - VerwRspr. 1981, 1003

vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0.; vgl. auch Jeromin: a.a.O., 194 f.

8 vgl. hierzu OVG Liineburg 11.09.1986 - 1 OVG C 26/85 - DOV 1987, 211; OVG Bre-
men 01.12.1987 - 1 BA 38/87 - BRS 47, 131; OVG Minster 09.01.1989- 10a NE 75/86
- NVwZ 1990, 85

47
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ren Eingriffsarten der Gliederung und die Umwandlung in Ausnahmenut-

zungen.

Zum Erfordernis der Wahrung der allgemeinen Zweckbestimmung des
Baugebiets kommt das Erfordernis des Vorliegens stadtebaulicher Griinde
hinzu.*® Wird aber bereits durch die getroffene Festsetzung die allgemeine
Zweckbestimmung des Baugebiets nicht mehr gewahrt, stellt sich die Frage
nach der Rechtfertigung durch stadtebauliche Griinde nicht mehr.*°

5.2.2 Die Rechtfertigung durch besondere stadtebauliche Grinde

Grundsatzlich muss jede Bauleitplanung stadtebaulich begriindet sein; nur
Art und Gewicht dieser Grinde kdnnen sich unterscheiden. GemaR § 1 Ab-
satz 4 bis 9 BauNVO kann im Bebauungsplan die Zulassigkeit von (Spiel-
hallen als Unterart der) Vergnigungsstatten eingeschrankt oder ausge-
schlossen werden, wenn bodenrechtliche stadtebauliche Grinde dies
rechtfertigen. Dies folgt aus den gesetzlichen Vorschriften der 8§ 1 Absatz
3 und 9 Absatz 1 BauGB sowie der standigen Rechtsprechung des
BVerwG®": ,Insbesondere muss jede auf § 1 Absatz 4 bis 9 BauNVO (...)
gestlitzte Planung mit Argumenten begrindet werden, die sich aus der je-
weiligen konkreten Planungssituation ergeben*?. Die besonderen stadte-
baulichen Grunde beziehen sich unterschiedlich (stark) auf die Arten der
Anlagen, da diese unterschiedliche stadtebauliche Auswirkungen haben.
Bei solchen differenzierenden Festsetzungen, die auch als ,planerische
Feinsteuerung“ bezeichnet werden, sind stets die Grundsatze des Abwa-
gungsgebots gemal 8§ 1 Absatz 6 BauGB zu beachten.

Das BVerwG hat in einer Entscheidung von 2008 deutlich gemacht, dass

es einem allgemeinen stadtebaulichen Erfahrungssatz entspricht, dass sich

Vergniigungsstatten negativ auf ihre Umgebung auswirken kénnen.>® In

9 ygl. BVerwG 08.02.1999 - 4 BN 1.99 - BauR 1999, ,1435 = BRS 62 Nr. 71 = NVwZ
1999, 1340 = ZfBR 1999, 234

% ygl. BVerwG 08.02.1999 - 4 BN 1.99 - a.a.O.

51 ygl. z.B. BVerwG, 06.05.1996 - 4 NB 16.96 - BRS 58 Nr. 23 = Buchholz 406.12

52 BVerwG 22.05.1987 - 4 C 77.84 - BVerwGE 77, 317 = GewArch 1988, 34 = ZfBR 1987,
251 = DVBI. 1987, 1004 = NVwZ 1987, 1074 = UPR 1987, 435 = BauR 1987, 524 =
BRS 47 Nr. 58 = DOV 1987,1011

% BVerwG 04.09.2008 - 4 BN 9.08 - BauR 2009, 76 = DVBI. 2008, 1461 [LS] = ZfBR
2008, 799

Miriam Boscher 28



Hochschule fur éffentliche
Verwaltung und Finanzen

o . S Rechtliche Steuerungsmdoglichkeiten
von Spielhallen

Bezug auf Spielhallen kdnnen die Verhinderung der Stérung der stadtebau-
lichen Funktion von Gebietsteilen, die Verddung von Einkaufsvierteln sowie
eine Niveauabsenkung durch den sog. ,Trading-Down-Effekt* (anerkannt
vorwiegend im Kerngebiet) stadtebauliche Grinde darstellen. Dies ist vor
allem dann der Fall, wenn das betroffene Gebiet die Funktion eines Ge-
schaftszentrums bzw. Geschéftsviertels inne hat und dadurch an Attraktivi-
tat verliert, wenn Fachgeschéafte durch Spielhallen ersetzt wirden. Sie sind
in der Lage, durch die Zahlung héherer Mieten den Einzelhandel zu ver-
drangen. Hinzu kommt die Gefahr, dass das Publikum, auf das die zu
schitzenden Einkaufsviertel angewiesen sind, solche Gebiete meidet. Ein
weiterer Attraktivitatsverlust kann das Fehlen von Schaufenstern durch
Verkleben sein oder sich aus der Verminderung der Konzentration begehr-
ter Branchen ergeben. Die Nutzungsvielfalt in der Innenstadt zu erhalten
und das geschéftliche Niveau zu festigen, kann ein besonderer stadtebauli-
cher Grund sein, wenn sich bereits ein Drittel der Spielhallen in der Innen-
stadt befindet. Aus diesem Grund ist es moglich, Spielhallen in einem
Kerngebiet auszuschlieBen.>* Es besteht die Gefahr, dass das Gebiet nach
sukzessiver Aufgabe anderer Nutzungen in ein reines Vergnigungsviertel
,2umkippt®. In der Regel genligen zum Schutz des Einzelhandels in den Ein-
kaufsstral3en der Innenstadte Festsetzungen zum Erdgeschoss (s. die Aus-

fuhrungen zum Unterkapitel 5.2.6 ,Geschossweise Festsetzungen®).

Weitere stadtebauliche Grinde, die Festsetzungen nach § 1 Absatz 4 bis 9
BauNVO fir Vergnigungsstatten bzw. Spielhallen rechtfertigen, kénnen

sein:

e Die Nahe zu Kirchen, sonstigen religiosen und sozialen Einrichtungen,
Jugendeinrichtungen, Schulen, historischen Reprasentationsbauten

oder Wohngebieten.*®

e Das BVerwG sieht einen legitimen stadtebaulichen Grund fur den Aus-
schluss von Spielhallen darin, dass Spielhallen geeignet sind, den Cha-

> vgl. beispielhaft OVG Luineburg 11.09.1986 - 1 OVG C 26/85 - DOV 1987, 212
% vgl. beispielhaft BayVGH 11.12.1992 - 2 N 90.2791 - BayVBI. 1993, 595 = DOV 1993,
533 = ZfBR 1993, 309
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rakter eines der zentralen Versorgung dienenden Stadtgebiets nachtei-
lig zu beeinflussen.*®

¢ Die Sicherstellung ausreichender Flachen im Gewerbegebiet fir produ-
zierende und verarbeitende gewerbliche Unternehmen.

e Die Erhaltung eines gehobenen zentralen Versorgungsbereichs mit viel-
faltigem, attraktivem Angebot an Geschéften und Dienstleistungsunter-
nehmen.

e Die Erhaltung der Gemeinde als Ober- oder Mittelzentrum sowie der
innerstadtischen Wohnfunktion eines Mischgebiets je nach den 6rtlichen
Gegebenheiten.

e Der Schutz des Ortshildes.

Stadtebauliche Grunde fur Festsetzungen von Vergnugungsstatten bzw.
Spielhallen sind nur solche, ,die sich aus dem konkreten Abwagungsmate-
rial ergeben, d.h. aufgrund der konkreten drtlichen Verhaltnisse und stadte-
baulichen Spannungen® >’. Auf Vergniigungsstatten gerichtete Festsetzun-
gen stehen haufig im Verdacht, aus sozialen Unwerturteilen hervorzugehen
oder aus Grunden des Wettbewerbsschutzes zu erfolgen, anstatt von Er-
wagungen der Ordnung der Bodennutzungen. Es muss ein unmittelbarer
bodenrechtlicher Bezug vorliegen. Haufig werden fur den Ausschluss im
Bauplanungsrecht (nicht-) stadtebauliche Griinde genannt, die solche an
sich gar nicht sind.®® Im Zusammenhang mit Vergniigungsstatten lassen
sich hier der ,Jugendschutz und die Sorge vor Ausbreitung der Spielleiden-

« 59

schaft® > oder wettbewerbliche Zielsetzungen als Beispiele anfiihren. Das

Bemtuhen, einen unerwinschten Wirtschaftszweig nicht zur Entfaltung
kommen zu lassen, ist bauplanungsrechtlich genauso irrelevant wie ,per-

«60

sonliche Moralvorstellungen einzelner Gemeinderate Desweiteren ist

eine Nutzungsquotierung nicht méglich, da diese am Fehlen der stadtebau-

% vgl. BVerwG 21.12.1992 - 4 B 182.92 -; 05.01.1995 - 4 B 270.94 - unveréffentlicht

" BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.O.

% vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0.

*® Hauth, Michael: a.a.0., 2005, S. 21

% BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0.; OVG Miinster 09.01.1989 - 10 a NE 75/86 -
a.a.0.; vgl. auch Dolde/Schlarmann: Zulassigkeit von Vergnugungsstatten in beplanten
Gebieten, BauR 1984, 131
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lichen Griinde scheitert. Eine Gemeinde darf nicht ihre eigene ,Spielhallen-

politik“ betreiben.

In vielen Fallen wird als Begrindung fir entsprechende besondere Festset-
zungen das Anliegen angefihrt, die Nutzungsvielfalt sowie die Attraktivitat
und Anziehungskraft bestimmter Innenstadtbereiche erhalten zu wollen.
Wegen des pauschalen Charakters dieser Begriindung achtet die Recht-
sprechung besonders auf den konkreten ortlichen Bezug und der sich da-
raus notwendigerweise ergebenden raumlichen Beschrankung der beson-

deren Festsetzungen.

Da die genannten Auswirkungen unbestritten nur bei einer Haufung von
Vergnigungsstatten (auf kleinem Raum) auftreten kdnnen, muss die zu-
grunde liegende Situation eine Konzentration bzw. Haufung aufweisen, um
ausreichende Begrindung fir entsprechende Festsetzungen sein zu kon-
nen.

5.2.3 Gliederung der Baugebiete

Durch 8 1 Absatz 4 BauNVO koénnen die Baugebiete in einem Bebauungs-
plan r&dumlich - horizontal - gegliedert werden. Zulassig sind Untergliede-
rungen nach der Art der zuldssigen Nutzung und / oder nach der Art der
Betriebe und Anlagen und deren besonderen Bedurfnissen und Eigen-
schaften. Dadurch kann eine Verteilung der verschiedenen in einem Bau-
gebiet zuldssigen Anlagen innerhalb dieses Baugebiets erfolgen - ,die

Baugebiete werden in sich gegliedert“®.

Mithilfe dieser rdumlichen Untergliederung der einzelnen Baugebiete kann
die Gemeinde eine Zusammenfassung artverwandter, sich erganzender
oder auch nur miteinander vertraglicher Nutzungen an bestimmten dafur
vorgesehen Bereichen erreichen. In der Praxis wird dies besonders aus
Immissionsschutzgriinden zur Trennung nicht bzw. wenig harmonisierender
Anlagen und Betrieben genutzt. Durch die Festsetzung nach Absatz 4 sind
die betroffenen Anlagen auf bestimmten Teilflachen des Baugebiets zulas-

. Fickert/Fieseler: BauNVO, 11. Aufl. 2008, § 1 Rn. 82
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sig und auf den restlichen zum Baugebiet gehérenden Flachen ausge-
schlossen.

Der Anwendungsbereich einer Gebietsgliederung umfasst die Baugebiete
der 88 4 bis 9 BauNVO.

Die Gliederung gilt nur fur das jeweilige Baugebiet. Eine gebietstbergrei-
fende Gliederung, wonach die in einem Baugebiet jeweils zulassigen Anla-
gen auf zwei oder mehrere voneinander getrennten Gebieten verteilt wer-
den, ist grundsatzlich nicht moglich. Ausnahmen gelten fir Gewerbe- und
Industriegebiete gemal § 1 Absatz 4 Satz 2 BauNVO. Bei diesen kdnnen
Festsetzungen im Verhaltnis zueinander getroffen werden.

Fur die Wahrung der Zweckbestimmung gilt, dass diese Anforderung nicht
fur jedes der geschaffenen Teilgebiete isoliert Geltung haben kann, son-
dern lediglich hinsichtlich des Gesamtgebiets. Das Baugebiet muss bei sei-
ner Gesamtbetrachtung noch seinen planerischen Gebietscharakter wah-
ren.%? Ein ganzlicher Ausschluss einzelner Nutzungen (nur) im Wege der
Gliederung nach 8 1 Absatz 4 BauNVO ist nicht moglich. Alle im jeweiligen
Baugebiet zulassigen Anlagen missen an irgendeiner Stelle des Bauge-
biets zuléassig bleiben. Dem Planungstrager steht aber durch Satz 3 aus-
dricklich eine Verbindung mit 8 1 Absatz 5 BauNVO offen, wodurch ein

Ausschluss einzelner Nutzungen erreichbar ist.

Ob § 1 Absatz 4 BauNVO fur die allgemeinen und ausnahmsweise zulassi-
gen Nutzungen des jeweiligen Baugebiets gilt, ist umstritten. Die h.M. der
Literatur vertritt die Auffassung, dass sich 8 1 Absatz 4 BauNVO nur auf die
allgemein zuldssigen Nutzungen bezieht, da fur die Ausnahmenutzungen
mit 8 1 Absatz 6 Nr. 1 i.V.m. 8 1 Absatz 8 und 9 BauNVO ein eigenstandi-
ges, umfassendes und lickenloses Instrument vorhanden ist.

8 1 Absatz 4 BauNVO bietet zwei Mdglichkeiten zur Gebietsgliederung:

(1) Nach 8 1 Absatz 4 Satz 1 Nr. 1 BauNVO kann eine Gliederung nach der
Art der zulassigen Nutzung erfolgen. Es kdnnen aufgrund der 1987 zu Ab-
satz 5 ergangenen Entscheidung des BVerwG auch einzelne (eigenstandi-
ge) Elemente der Nummern der Zulassigkeitskataloge ausgeschlossen

%2 vgl. BVerwG 22.12.1989 - 4 NB 32.89 - BRS 49,190
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werden ohne gleichzeitig die Ubrigen in dieser Nummer aufgefihrten Nut-
zungen mit ausschlieRen zu miissen.®®

In bestimmten Teilen von Mischgebieten er6ffnet sich aufgrund von Satz 1
Nr. 1 eine nutzungsbezogene Gliederungsmdoglichkeit fir Vergniigungsstat-
ten in Kerngebieten sowie fur Vergnugungsstatten im Sinne von 8§ 4a Ab-
satz 3 Nr. 2 BauNVO in bestimmten Teilen von Mischgebieten. In den an-
deren Gebietstypen sind Vergnugungsstatten als nur ausnahmsweise zu-
lassig aufgefiihrt, weshalb dort eine solche Gliederung nicht erfolgen kann.

Besondere Bedeutung kommt dieser Vorschrift bei der Steuerung von Ver-
gnugungsstatten im Kerngebiet zu. Hier stellt sie die Ermachtigungsgrund-
lage zur ,Platzierung“®* der allgemein zulassigen Vergniigungsstatten dar.
Damit kann diese Nutzung aus empfindlichen Bereichen ohne den unzulas-
sigen volligen Ausschluss herausgehalten werden. Ful3ganger- und Ein-
kaufszonen sowie Innenstadtlagen mit historischen Bauten kdnnen, soweit
stadtebaulich erforderlich und begrindet, durch die gezielte Unterbringung
von Vergnugungsstétten in hierfir vorgesehenen Bereichen vor mdglichen
nachteiligen stadtebaulichen Auswirkungen geschiitzt werden. Beispiels-
weise ist eine Festsetzung in einem Innenstadtbebauungsplan dergestalt
maoglich, dass im Kerngebiet A Vergnigungsstatten nur in den Stral3enzU-
gen XY zugelassen sind und auf den restlichen Flachen des Gebiets A da-
gegen nicht.

In Mischgebieten hat Satz 1 Nr. 1 zur Steuerung von nicht-kerngebiets-
typischen Vergnigungsstatten weniger praktische Bedeutung. Da die nicht-
kerngebietstypischen Vergniigungsstatten ohnehin nur in gewerblich ge-
pragten Teilen eines Mischgebiets allgemein zuldssig sind, entfallt der
Handlungsbedarf zur Platzierung aufgrund des Schutzes der Wohnnutzung.
Dennoch kann die Vorschrift nitzlich sein, wenn eine Zulassigkeit nur fur
diejenigen Bereiche festgelegt wird, die gewerbliche Pragungen aufweisen.
Hierfur ist eine Bestandsaufnahme erforderlich, die zeigt, welche Gebiete
eine derartige gewerbliche Pragung aufweisen.

%3 vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0., 1003
® Wwank: a.a.0., 128
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Eine Gliederung nach Spielhallen kann nicht Gber Satz 1 Nr. 1 erfolgen, da
die BauNVO Spielhallen nicht als eigenstandige Nutzungsart kennt. Hier
kann aber die zweite Mdglichkeit des Absatzes 4 herangezogen werden.

(2) Nach § 1 Absatz 4 Satz 1 Nr. 2 BauNVO kann eine raumliche Gliede-
rung nach der Art der Betriebe und Anlagen und deren besonderen Bedurf-
nissen und Eigenschaften vorgenommen werden. Die hierdurch mdgliche
betriebs- und anlagenbezogene Gliederung erlaubt eine tiefergehende Dif-

ferenzierung im Vergleich zu der nutzungsbezogenen Gliederung der Nr. 1.

Nach Art der Betriebe und Anlagen bedeutet, dass die einzelnen Gewerbe-
zweige nach ihrer Produktion und den sich hieraus ergebenden Betriebs-
formen und Betriebszwecken getrennt werden kénnen.®® Bspw. kénnen
damit Betriebe der Metallverarbeitung in einem bestimmten Bereich zu-
sammengefasst werden. Da Gewerbe- und Industriegebiete die Hauptan-
wendungsbereiche sind, wird auch von einer Gliederung nach Gewerbe-

zweigen gesprochen.

Wenn die betreffende betriebliche Nutzung es rechtfertigt, deckt Satz 1
Nr. 2 die weitergehende Differenzierung innerhalb von Gewerbezweigen
ab. Einzelne Betriebstypen innerhalb einer Nutzungsart kdnnen herausge-
nommen werden, um Festsetzungen zu treffen, die allein auf diese Unterart
zielen, ohne die Ubergeordnete Nutzungsart in all ihren anderen Erschei-
nungsformen treffen zu missen. So bedingt bspw. ein stadtebaulicher
Missstand durch eine Uberméafige Konzentration von Spielhallen lediglich
planerische Festsetzungen bezlglich dieser Unterart von Vergnigungsstat-
ten. Nr. 2 kann gezielt auf Spielhallen angewendet werden, ohne die Ver-

gnugungsstatten in ihnrem Gesamtumfang zu beeintrachtigen.

Die Unterscheidung zur Méglichkeit Nr. 1 liegt darin, dass sie stadtebauli-
cher Grinde bedarf, die den isolierten Zugriff auf genau diese Unterart der
Vergnugungsstatten rechtfertigen.

Auch bei der Nr. 2 kann die Festsetzung einer Gliederung nur dort erfolgen,

wo Vergnigungsstatten als allgemein zuldssige Nutzungsart vorgesehen

% vgl. BVerwG 27.11.1987 - 4 B 230 u. 231.87 - ZfBR 1988, 143 = BauR 1988, 184 =
BRS 47 Nr. 36 = UPR 1988, 149 = DOV 1988, 382
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sind. Dementsprechend ist Satz 1 Nr. 2 im Kerngebiet und in bestimmten
Teilen des Mischgebietes anzuwenden.

Die weitergehenden Gliederungskriterien der besonderen Bedurfnisse bzw.
besonderen Eigenschaften von Betrieben und Anlagen sind im Zusammen-
hang mit dieser Arbeit nicht von Bedeutung.

Eine Anwendung von § 1 Absatz 9 BauNVO scheidet aus, da sich § 1 Ab-
satz 4 Satz 1 Nr. 2 BauNVO bereits auf die Ebene der Anlagen (Spielhalle)
erstreckt.

Die horizontale Gliederung kommt in den Teilen des beplanten Gebietes, in
denen Vergniugungsstatten nicht genannt sind, einem Ausschluss gleich.
Damit sind annéahernd die gleichen Anforderungen an die eine Gliederung
rechtfertigenden Griinde zu stellen wie durch einen (Gesamt-) Ausschluss
nach 8 1 Absatz 5 BauNVO. Auf die entsprechenden Ausfiihrungen zu Ab-
satz 5 wird verwiesen.

Die Gliederung ist unter den Modifikationsmaoglichkeiten des § 1 Abséatze 4
bis 9 BauNVO die am ehesten einer Steuerung im Sinne einer Platzierung
nahekommender Gebietsmodifikation. Die Festsetzung einer Gebietsglie-
derung setzt also ein diesbezugliches (Standort-) Konzept voraus. Auf der
Grundlage der Untersuchung des Plangebiets auf von Vergniigungsstéatten
verursachte negative stadtebauliche Auswirkungen teilt es das Gebiet in
Bereiche, die fur die Ansiedlung von Vergnigungsstatten offen stehen und
solche, die keine Vergnugungsstatten mehr aufnehmen (kénnen). Die An-
siedlungsentwicklung wird ,kanalisiert“°®. Die Bereiche, in denen Vergni-
gungsstétten zugelassen sind bzw. zugelassen werden kénnen, sind da-
durch gekennzeichnet, dass sie entweder unempfindlich gegenuber den
Auswirkungen sind oder sich dort bereits Vergnigungsstatten befinden.

5.2.4 Ausschluss von bestimmten Arten von Nutzungen

Nach 8§ 1 Absatz 5 BauNVO kann im Bebauungsplan festgesetzt werden,
dass allgemein zulassige Arten von Nutzungen im Bereich des konkret gel-

tenden Bebauungsplans nicht zuldssig sind (Ausschluss von Anlagen, 1.

% wank: a.a.0., 131
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Alternative) oder nur ausnahmsweise zugelassen werden kénnen (Um-
wandlung der allgemeinen Zulassigkeit in Ausnahmen, 2. Alternative). Die
entsprechende Parallelvorschrift fur Ausnahmenutzungen ist 8 1 Absatz 6
BauNVO.

Die Arten von Nutzungen unterliegen seit der Entscheidung des BVerwG
1987 keinem Nummerndogma, bei dem nur die in den jeweiligen Nummern
der Baugebietsvorschriften enthaltenen Anlagenpakete als Ganzes der
Gliederungsregel nach 8§ 1 Absatz 5 BauNVO unterworfen werden kdnnen.
Vielmehr durfen auch nur einzelne der in den jeweiligen Nummern genann-
ten Nutzungen ausgeschlossen oder in Ausnahmenutzungen umgewandelt
werden.®’ Es kann also die gesamte Gruppe der Vergniigungsstatten aus-
geschlossen oder in eine Ausnahme umgewandelt werden. Eine weiterge-
hende Differenzierung auf die Ebene der Spielhallen kann nur nach § 1 Ab-
satz 9 BauNVO (s. Unterkapitel 5.2.8) erfolgen.

Der Anwendungsbereich fir Vergnigungsstatten bezieht sich auf Gebiete,
in denen sie allgemein zulassig sind. Wie zuvor ist das der Fall in Kernge-
bieten und in bestimmten Teilen von Mischgebieten. Dort kbnnen Vergnu-
gungsstatten ausgeschlossen oder umgewandelt werden, sofern die allge-
meine Zweckbestimmung des Gebietstyps gewahrt bleibt und die Festset-
zung aus stadtebaulichen Grinden erforderlich ist. In Kerngebieten nach
§ 7 BauNVO ist ein Ausschluss von Vergnigungsstatten nach einem Be-
schluss des BVerwG zulassig.®®

Bei der Rechtfertigung der Festsetzungen ist zu differenzieren, ob Vergni-
gungsstatten nach der 1. Alternative ausgeschlossen oder nach der
2. Alternative als ausnahmsweise zulassungsfahig festgesetzt werden sol-
len. Aufgrund des unterschiedlich schweren Eingriffs sind entsprechend
unterschiedlich hohe Anforderungen an die rechtfertigenden Grinde zu
stellen. So haben die Grunde fir eine Festsetzung nach 8 1 Absatz 5,
1. Alternative BauNVO schwerwiegender zu sein als jene einer Gebiets-
gliederung nach 8 1 Absatz 4 BauNVO und diese wiederum schwerwie-

®" vgl. BVerwG, 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.O.
% vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0.
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gender als jene einer Umwandlung nach 8 1 Absatz 5, 2. Alternative
BauNVO.

Der komplette Ausschluss kann nur erfolgen, wenn im Plangebiet tatsach-
lich von Vergnigungsstatten herriihrende negative stadtebauliche Auswir-
kungen vorliegen bzw. wenn das Eintreten solcher Auswirkungen bei einer
Zunahme der betreffenden Nutzungsart wahrscheinlich ist. Eine Begrin-
dungsmaglichkeit besteht dann fur einen Ausschluss, wenn das Gebiet kei-
ne weiteren Vergnugungsstatten mehr vertragt und durch eine (weitere)
Zunahme stadtebaulicher Auswirkungen unvermeidlich wirde. Die bloRRe
Befiirchtung, dass diese Auswirkungen eintreten konnten, ist fir einen Aus-
schluss nicht ausreichend.

Die Umwandlung in eine Ausnahme ist das mildeste Mittel der bislang dar-
gestellten Festsetzungsmaoglichkeiten und daher auch am leichtesten zu
begriinden, u.a. mit der Vermutung negativer stadtebaulicher Auswirkungen
(als Folge einer befurchteten Haufung), sofern sie sich auf konkrete An-
haltspunkte stitzen kann.

Eine allgemein zuldssige Nutzungsart in den Ausnahmekatalog umzuwan-
deln wird vielfach als die empfehlenswertere Modifizierungsart angesehen.
Ein weiterer Vorteil neben der leichteren Begrindbarkeit ist die grofl3ere
Flexibilitat im Einzelfall. Hier wird der Genehmigungsbehoérde ein Ermessen
im Einzelfall belassen, wodurch situationsgerechte Entscheidungen ermdg-
licht werden. AuRerdem laufen diese Festsetzungen weniger Gefahr gegen
das verfassungsrechtliche VerhaltnismaRigkeitsgebot zu verstoRen, wie es
bei Ausschliissen oftmals der Fall ist.

In der Praxis hat § 1 Absatz 5 BauNVO nicht mehr die Bedeutung wie vor
der Novelle 1990, als die Vergntigungsstatten zum Teil noch unter den Be-
griff der Gewerbebetriebe gefasst werden konnten. Dessen Position hat
nun 8 1 Absatz 6 BauNVO eingenommen, da in vielen Baugebieten die
nicht-kerngebietstypischen Vergnugungsstatten nur noch ausnahmsweise
zulassungsfahig sind.
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5.2.5 Festsetzungen Uber ausnahmsweise zulassige Anlagen

8 1 Absatz 6 BauNVO erlaubt, dass alle oder einzelne der jeweils in Absatz
3 der 88 2 bis 9 BauNVO aufgefiihrten Ausnahmen nicht Bestandteil des
Bebauungsplans werden (Nr. 1) oder aber dass sie in dem Baugebiet - un-
ter Wahrung der allgemeinen Zweckbestimmung - als allgemein zul&assig

festgesetzt werden durfen (Nr. 2).

Der Ausschluss ausnahmsweise zulassiger Nutzungen nach 8§ 1 Absatz 6
Nr. 1 BauNVO steht nicht unter dem Vorbehalt der Wahrung der allgemei-
nen Zweckbestimmung des Baugebiets. Dies resultiert daraus, dass die
ausnahmsweise zulassigen Nutzungen nicht (unbedingt) an der Charakteri-
sierung der allgemeinen Zweckbestimmung eines Baugebiets teilhaben.
Die Gefahr einer Beeintrachtigung der Zweckbestimmung ist also nicht vor-
handen. Die h. M. der Literatur folgert daraus, dass es keiner besonderen
stadtebaulichen Rechtfertigung zur Begrindung eines Ausschlusses im
Bebauungsplan bedarf.®® Dennoch miisste ,grundsatzlich ein mit der Ord-
nung der stadtebaulichen Entwicklung zusammenhangendes offentliches

Interesse vorhanden sein“’.

In Dorfgebieten (8 5 Absatz 3 BauNVO), besonderen Wohngebieten (8§ 4a
Absatz 3 Nr. 2 BauNVO) und in nicht gewerblich gepragten Teilen in
Mischgebieten (8 6 Absatz 3 BauNVO) sind nicht-kerngebietstypische Ver-
gnigungsstatten ausnahmsweise zulassig. In Gewerbegebieten sind so-
wohl kerngebietstypische als auch nicht-kerngebietstypische Vergnigungs-
statten zulassungsfahig. Mit der Anwendung von § 1 Absatz 6 Nr. 1
BauNVO koénnen (nicht-kerngebietstypische) Vergnigungsstatten ausge-
schlossen werden, sodass die entsprechenden Vorschriften nicht Bestand-
teil des Bebauungsplans werden und Vergniugungsstéatten nicht mehr auf
der Basis einer Ausnahme gemal § 31 Absatz 1 BauGB zugelassen wer-
den konnen. Eine weitergehende Differenzierung von Unterarten der Nut-
zungen - Spielhallen - wird auf der Grundlage von 8§ 1 Absatz 9 BauNVO
festgesetzt.

%9 vgl. stellvertretend Fickert/Fieseler: BauNVO, 11. Aufl. 2008, § 1 Rn. 107
© wank: a.a.0., 138; s. auch Jeromin: a.a.0., 204 f.
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In einem Gewerbegebiet gemall § 8 BauNVO durfen fir die Starkung des
produzierenden Gewerbes laut BVerwG Einzelhandelsbetriebe, Schank-
und Speisewirtschaften sowie nicht-kerngebietstypische Vergnigungsstat-

ten ausgeschlossen werden.”*

Die Moglichkeit des § 1 Absatz 6 Nr. 2 BauNVO, ausnahmsweise zuléassige
Nutzungen allgemein zuzulassen, kann wegen des Mangels an Praxisrele-
vanz im Bereich der Vergniigungsstatten vernachlassigt werden.”?

5.2.6 Geschossweise Festsetzungen

8 1 Absatz 7 BauNVO erganzt § 9 Absatz 3 BauGB, der erlaubt, dass Fest-
setzungen auch fur Ubereinander liegende Geschosse, Ebenen oder sons-
tige Teile baulicher Anlagen gesondert getroffen werden kdnnen (vertikale
Gliederung), wenn besondere stadtebauliche Grinde dies rechtfertigen.
Der Begriff Geschosse schliel3t Vollgeschosse sowie Keller- und Dachge-
schosse ein.

Absatz 7 ist im Gegensatz zu den weiteren Verfeinerungsinstrumenten der
Abséatze 8 und 9 eine eigenstandige Ermachtigungsgrundlage fur besonde-
re Festsetzungen. Durch die Kombination mit § 1 Absatz 9 BauNVO lasst
sich die nutzungsbezogene Differenzierung auf vertikaler Ebene auf be-
stimmte Arten von Anlagen beschranken.

Der Anwendungsbereich der Festsetzungen des 8§ 1 Absatz 7 BauNVO um-
fasst die Baugebiete der 88 4 bis 9 BauNVO.

(1) 8 1 Absatz 7 Nr. 1 BauNVO gibt die Mdglichkeit nur einzelne oder meh-
rere der allgemein zulassigen Nutzungen des Absatzes 2 des jeweiligen
Baugebiets der BauNVO in einem bestimmten Geschoss zuzulassen. Dies
bedeutet umgekehrt, dass andere Nutzungen unzulassig sind. Der Katalog
der Regelnutzungen kann eingeschrankt werden. Im Bebauungsplan mus-
sen konkret die in dem jeweiligen Geschoss zulassigen Nutzungen be-
zeichnet werden. Es handelt sich um eine Positivplanung mit unmittelbarer

Ausschlusswirkung der nicht aufgefihrten Nutzungen. Die Wirkung ent-

> vgl. BVerwG 11.05.1999 - 4 BN 15.99 - BRS 62 Nr. 19
2 vgl. Wank: a.a.0., 139; ebenso Schlichter/Friedrich: Bauplanungsrechtliche Steuerung
der Ansiedlung von Gewerbebetrieben, WiVerw 1988, 233
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spricht einer Festsetzung nach Absatz 4, nur in der vertikalen Ebene. Die
Nr. 1 wird daher als Pendant zur Festsetzungsmoglichkeit nach § 1 Absatz
4 BauNVO gesehen.

(2) Mit Hilfe von § 1 Absatz 7 Nr. 2 BauNVO konnen in bestimmten Ge-
schossen allgemein zulassige Anlagen ausgeschlossen oder als Ausnahme
zugelassen werden. Diese Festsetzung entspricht inhaltlich dem Absatz 5,
nur auf bestimmte Ebenen lbertragen. Alle Gbrigen Nutzungen, die nicht
ausdrucklich ausgeschlossen oder in eine Ausnahme umgewandelt wer-
den, bleiben in den von den Festsetzungen der Nr. 2 betroffenen Geschos-
sen allgemein oder ausnahmsweise zulassig. Im Gegensatz zu Nr. 1 han-
delt es sich hier um eine Negativplanung. Festsetzungen der Nr. 2 sind vor
allem geeignet, die Nutzungen in den Geschossen so einander zuzuord-
nen, dass einzelne, stdrende oder sonst die Ubrigen Nutzungen beeintrach-
tigende Nutzungen ausgeschlossen oder nur noch ausnahmsweise zuge-
lassen werden kdnnen. Unzulassig ware es, wenn alle allgemein zulassi-
gen Nutzungen fur bestimmte Geschosse ausgeschlossen wirden. Die
Mdoglichkeit der Ausnahme statt des vollstandigen Ausschlusses einer Nut-
zungsart erleichtert die Planung und vermeidet weitergehende Eingriffe.

(3) 8 1 Absatz 7 Nr. 3 BauNVO ermdglicht es, in bestimmten Geschossen
alle oder einzelne Ausnahmen ganz auszuschlielen oder - sofern die
Zweckbestimmung des Baugebiets gewahrt bleibt - allgemein zuzulassen.
Der Grundgedanke des § 1 Absatz 6 BauNVO (Modifizierung von Ausnah-
men) wird auf die vertikale Gliederung uUbertragen. Auf die entsprechenden
Ausfiihrungen kann verwiesen werden. Bei Festsetzungen nach Nr. 3 han-
delt es sich um eine Positivplanung, d.h. andere nicht aufgefiihrte Nutzun-
gen werden ausgeschlossen.

Wie die Festsetzungsmoglichkeiten nach 8 1 Absatz 4 bis 6 BauNVO ste-
hen Festsetzungen nach Absatz 7 unter dem Vorbehalt der Wahrung der
Zweckbestimmung des Baugebiets fir alle drei Varianten, obwohl sie expli-
zit nur in der Nr. 3 aufgefiihrt ist.”® Eine schichtenweise Festsetzung ver-

® allgemeine Ansicht; vgl. auch BVerwG 22.12.1989 - 4 NB 32.89 - BauR 1990, 186 =
BRS 49 Nr. 74 = DVBI. 1990, 383 = NVwZ-RR 1990, 171 = UPR 1990, 102 = ZfBR
1990, 98
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schiedenartiger Baugebietstypen, d.h. je Geschoss eine andere Bauge-
bietstypik, ist nicht moglich. So konnen lediglich ,baugebietsimmanente

«l4

Schichtungen“™ mit in dem Baugebiet zulassigen Nutzungen verwirklicht

werden.

Festsetzungen nach 8 1 Absatz 7 BauNVO bedirfen besonderer stadte-
baulicher Griinde. Sie miussen den Bezug der Festsetzungen auf Geschos-
se aus den konkreten ortlichen Gegebenheiten rechtfertigen. Auf die Aus-
fuhrungen zu 8§ 1 Absatz 9 BauNVO in Unterkapitel 4.2.8 wird verwiesen,

da diese entsprechend auf Absatz 7 Ubertragen werden kénnen.

Festsetzungen nach 8 1 Absatz 7 BauNVO erlauben auch eine Modifizie-
rung beziglich der Nutzungsart Vergniigungsstatten, sofern stadtebauliche
Festsetzungen den Bezug auf Geschosse aus den konkreten értlichen Ge-
gebenheiten rechtfertigen. Eine gezielt auf Spielhallen gerichtete vertikale
Standortfixierung bedarf aber zusatzlich des § 1 Absatz 9 BauNVO.

Der Anwendungsbereich der Vorschrift umfasst samtliche Gebietstypen, in
denen eine Zulassigkeitsregelung fir Vergnligungsstatten besteht, da § 1
Absatz 7 Nr. 1 und 2 BauNVO auf die Regelnutzungen zielt, wahrend Nr. 3
die Ausnahmenutzungen einbezieht. Demnach sind Ab&nderungen von
Kerngebieten und bestimmten gewerblich gepragten Teilen von Mischge-
bieten auf der Grundlage des § 1 Absatz 7 Nr. 1 oder Nr. 2 BauNVO mdg-
lich, Abanderungen von besonderen Wohngebieten, Dorfgebieten, nicht
gewerblich gepragte Mischgebietsteilen und Gewerbegebieten nach § 1
Absatz 7 Nr. 3 BauNVO.

Besondere Bedeutung in der Praxis haben Festsetzungen nach Absatz 7 in
Kerngebieten und teilweise in Mischgebieten. Das BVerwG hat 1987 ent-
schieden, dass in den gewerblich gepragten Teilen von Mischgebieten Ver-
gnigungsstatten allgemein zuléssig bleiben, aber aus den Erdgeschossen
ausgeschlossen werden durfen mit dem Ziel, die Erdgeschosszonen in ih-
rer Attraktivitat und Anziehungskraft zu erhalten und eine Niveauabsenkung
der EinkaufsstraRen zu vermeiden.” Die negative Entwicklung durch das

Vorhandensein von Spielhallen entsteht im Wesentlichen durch die Unter-

™ Wank: a.a.0., 142
> vgl. BVerwG 22.05.1987 - 4 N 4.86 - a.a.0.
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brechung von Schaufensterfronten. Das Entstehen von ,Blindbereichen ist
neben dem konkreten Warenangebot haupturséchlich fur Attraktivitatsver-
luste.”® Eine solche Begriindung kann demnach nur Festsetzungen fiir Erd-
geschossflachen rechtfertigen, da Spielhallen in Unter- bzw. Obergeschos-
sen ohne diesen negativen Einfluss sind. Nicht auf Erdgeschossflachen
beschrankte Festsetzungen sind stadtebaulich nicht ausreichend begriind-

bar.”’

5.2.7 Beschrankung der Festsetzungen auf Gebietsteile

Festsetzungen nach § 1 Absatze 4 bis 7 BauNVO beziehen sich auf das
gesamte Gebiet eines Bebauungsplans. Durch § 1 Absatz 8 BauNVO kon-
nen solche Festsetzungen im Rahmen einer horizontalen rdumlichen Be-
schrankung auf Teile des Geltungsbereichs eines Bebauungsplans be-
schrankt werden. ,Teile eines Baugebiets® bedeutet ein raumlich abge-
grenztes Teil des im Bebauungsplan festgesetzten Baugebiets. Welche
GroRRe ein solches Gebietsteil hat, beurteilt sich nach den jeweiligen stad-
tebaulichen Grinden fur die Beschrankung auf einen Baugebietsteil.

Hiernach kann fur eine Mehrzahl von Grundstticken, aber auch fiir ein ein-
zelnes Grundstick, festgesetzt werden, dass eine bestimmte Nutzungsart
wie bspw. Vergnigungsstatten unzulassig ist oder dass geschossweise
bestimmte Nutzungen unzuldssig sind. Sollen die Festsetzungen nur auf
Spielhallen bezogen werden, ist eine Anwendung von § 1 Absatz 9
BauNVO notwendig.

5.2.8 Beschrankung der Festsetzungen auf bestimmte Arten bauli-

cher oder sonstiger Anlagen

8 1 Absatz 5 bis 8 BauNVO beziehen sich auf die in den Zulassigkeitskata-
logen der Baugebietsvorschriften enthaltenen einzelnen Arten von Nutzun-
gen. Die dort verwendeten typisierten Nutzungsbegriffe umfassen in der
Regel mehrere, teilweise vielgestaltige Unterarten, so bspw. Vergnlgungs-

e vgl. Kirschbaum-Rohde: Rechtsfragen bei der Bebauungsplanung im Vergniigungsstat-

tenbereich, in: Spielhallen in der Diskussion, hrsg. von Eckart Scharmer, Deutsches In-
stitut fur Urbanistik, Berlin 1988, 166

vgl. Scharmer, Eckart: Rechtliche Steuerungsmdéglichkeiten im Vergnigungsstatten-
bereich, 2. Aufl., Deutsches Institut fir Urbanistik, Berlin 1986, 40 f.

7
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statten die Diskotheken, Spielhallen und dergleichen mehr. Eine pauschale
Festsetzung von Zulassigkeit bzw. Unzulassigkeit dieser typisierten Nut-
zungen wird den stadtebaulichen Gegebenheiten haufig nicht gerecht. Da-
her bietet 8§ 1 Absatz 9 BauNVO eine weitergehende Differenzierung bzw.
Feingliederung gegenuber § 1 Absatz 5 BauNVO. Festsetzungen der Ab-
satze 5 bis 8 kdnnen auf bestimmte Arten der Nutzungen beschrankt wer-
den, indem einzelne Anlagen- oder Betriebsarten in einem Baugebiet aus-
geschlossen oder in Ausnahmen umgewandelt werden. Voraussetzung ist
die Rechtfertigung durch besondere stadtebauliche Grinde und die Wah-
rung der allgemeinen Zweckbestimmung des Baugebiets.

Gegenstand der Festsetzungen sind ,bestimmte Arten der (in den Bauge-
bieten allgemein oder ausnahmsweise zulassigen) baulichen und sonstigen
Anlagen®. Nicht die ,Arten von Nutzungen® werden angesprochen, sondern
bestimmte Arten baulicher und sonstiger Anlagen im Sinne von Unterarten
der jeweiligen in den Katalognummern aufgefiihrten Nutzungsarten.’® Auf
die Vergnugungsstatten insgesamt findet Absatz 5 und auf ihre Unterarten
wie Spielhallen Absatz 9 Anwendung.

Absatz 9 ist die Ermachtigungsgrundlage fur einen gezielten Zugriff auf
Spielhallen. Die Voraussetzung der Wahrung der allgemeinen Zweckbe-
stimmung des Baugebiets kommt bei der Anwendung des § 1 Absatz 9
BauNVO nur nebensachliche Bedeutung zu, denn sie stellt keinen derart
starken Eingriff dar wie auf ganze Nutzungsgruppen durch die Absatze 5
bis 8. Laut standiger Rechtsprechung bleibt bei Festsetzungen im Kern-
und Mischgebiet, die die Ansiedlung von Vergniugungsstéatten beschranken,
die allgemeine Zweckbestimmung regelméafiig gewahrt. Da Spielhallen nur
eine Unterart der Nutzungsgruppe der Vergnugungsstatten sind, gefahrden
Festsetzungen, die die Spielhallenansiedlung beschranken, die allgemeine
Zweckbestimmung der beiden genannten Gebietstypen noch weitaus weni-

ger.”

8 vgl. hierzu BVerwG 22.05.1987 - 4 C 77.84 - a.a.0.; 22.05.1987 - 4 N 4.86 -, a.a.0.;
12.12.1996 - 4 C 17.95 - BVerwGE 102, 351 = NVwZ 1997, 902 = ZfBR 1997, 157 =
BauR 1997, 440 = UPR 1997, 152 = VB/BW 1997,215 = DVBI. 1997, 568 = DOV 1997,
376 = BRS 58 Nr.59

" bestatigt durch OVG Bremen 01.12.1987 - 1 BA 38/87 - a.a.O.
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Festsetzungen nach 8 1 Absatz 9 BauNVO bedirfen besonderer stadte-
baulicher Grinde. Nach dem zu Absatz 9 ergangenen Urteil des BVerwG
1987 ist der Begriff ,besondere stadtebauliche Grunde® dahingehend zu
deuten, dass ,spezielle” Grinde vorliegen mussen, die die tiefergehende
Untergliederung (gegenuber Absatz 5) rechtfertigen. Diese mussten nicht
durch ein besonderes Gewicht charakterisiert sein und seien nicht unbe-
dingt mit besonders schwerwiegenden Griinden gleichzusetzen. Durch die
Moglichkeit der feineren Ausdifferenzierung gestatten sie es, die Festset-
zungen des 8 1 Absatz 5 BauNVO zu beschranken. Damit kann Absatz 9
das ,zurUckhaltendere und den betroffenen Eigentimer weniger belastende
Planungsinstrument sein“®®. Die Zuriickfiihrung einer modifizierenden Fest-
setzung auf das notwendige Mal3 kann eine ausreichende Besonderheit der
stadtebaulichen Begrindung im Sinne des Absatzes 9 darstellen. Die Rea-
lisierung der mit der Festsetzung verfolgten Zielsetzung ist nur unter Aus-
schluss bzw. Umwandlung der Zulassigkeit gerade dieses bestimmten An-
lagetyps zu erreichen. Im Fall der Spielhallen bedeutet dies, dass es zu
weitreichend ware, wenn eine Festsetzung bezogen auf Vergnigungsstat-
ten getroffen wird, obwohl die zu regelnde und bewaltigende Spannung
allein und gerade von der Anlagenart Spielhalle herriihrt. Damit ist ein be-
sonderer Grund zur Beschrankung der Festsetzung auf die Spielhallen ge-

geben.

5.3 Die Zulassigkeit eines Vorhabens im unbeplanten In-
nenbereich

Fir die Falle, in denen kein qualifizierter Bebauungsplan gemal § 30 Ab-
satz 1 BauGB besteht (unbeplanter Innenbereich), beurteilt sich die Zulas-
sigkeit von Vorhaben nach § 34 BauGB. Ist lediglich ein einfacher Be-
bauungsplan nach § 30 Absatz 3 BauGB vorhanden, sieht das Gesetz er-
ganzend ebenfalls den 8 34 BauGB vor. Eine Beurteilung kann in den Fal-

len eines einfachen Bebauungsplans aber nur in den Punkten tber § 34

8 BvVerwG 22.05.1987 - 4 C 77.84 - DVBI. 1987, 1006
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BauGB erfolgen, die nicht durch Festsetzungen geregelt sind. Die Festset-

zungen des Bebauungsplans sind vorrangig zu beachten.

§ 34 BauGB unterscheidet zwei Falle. Welcher Anknupfungspunkt zur An-
wendung kommt, hangt davon ab, ob die Eigenart der ndheren Umgebung
des Vorhabens einem der Baugebiete der BauNVO entspricht. Sie ist von
der Reichweite der Auswirkungen sowohl des Vorhabens auf die Umge-
bung als auch der Umgebung auf das Baugrundstiick abhangig.®* Die Ei-
genart der so ermittelten ndheren Umgebung wird durch die tatsachlich
vorhandene Bebauung bestimmt. Aul3er Betracht bleiben bei der Bestim-
mung der Eigenart erst geplante Vorhaben sowie bauliche Anlagen, die die
Umgebung nicht pragen oder gar als Fremdkérper erscheinen.®

Entspricht die Eigenart der ndheren Umgebung nun einem der in der
BauNVO bezeichneten Baugebiete (sog. homogene Nutzungsstruktur) be-
urteilt sich die Zulassigkeit von Vorhaben nach seiner Art nach 8 34 Absatz
2 BauGB.

Da die in gewachsenen stadtebaulichen Strukturen bestehende Bebauung
aber oftmals nicht exakt einem der Baugebietstypen der BauNVO ent-
spricht, werden uneinheitlich strukturierte Bereiche mit z. T. gegenseitig
nicht sehr vertraglichen Nutzungen (sog. diffuse Nutzungsstruktur) haufiger
vorzufinden sein. Die Zulassigkeit mit einer derartigen Nutzungsstruktur
beurteilt sich dann nach § 34 Absatz 1 BauGB.

(1) Nach § 34 Absatz 1 BauGB ist ,Innerhalb der im Zusammenhang be-
bauten Ortsteile [ist] ein Vorhaben zulassig, wenn es sich nach Art und
Mal der baulichen Nutzung, (...), in die Eigenart der ndheren Umgebung
einfugt ...“ die Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhaltnisse
wahrt und das Ortsbild nicht beeintrachtigt.

Wesentliche Teile jeder Stadt oder Gemeinde sind im Laufe der Jahre auf-

grund einer mehr oder weniger geregelten Bebauung entstanden, deren

8 vgl. BVerwG 26.05.1978 - 4 C 9.77 - BVerwGE 55, 380; 21.11.1980 - 4 C 30.78 - BauR
1981, 171
8 vgl. BVerwG 26.05.1978 - 4 C 9.77 - a.a.0.
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Kern teilweise Jahrhunderte zurtickliegt. Hierbei handelt es sich um die im

Zusammenhang bebauten Ortsteile.

Neben der Voraussetzung des im Zusammenhang bebauten Ortsteils, hat
sich das Vorhaben in die Eigenart der naheren Umgebung einzufiigen. Das
BVerwG hat daruber bereits 1978 eine Grundsatzentscheidung getroffen,
welche bis heute verbindlich gilt: ,Ein Vorhaben, das sich innerhalb des aus
seiner Umgebung hervorgehenden Rahmens halt, fugt sich in der Regel
seiner Umgebung ein“®®. Die ndhere Umgebung ist der unmittelbar angren-
zende Bereich; insbesondere gehdrt der Stral3enzug dazu, indem sich das
betroffene Grundstick befindet. So kann auch die gegenlberliegende
Stral3enseite zur ndheren Umgebung dazugehdren, es sei denn, sie hat

eine trennende Wirkung wie bspw. eine HauptverkehrsstralRe.

Die Beurteilung hangt vom Einzelfall ab. Jede Prifung im Bereich des § 34
BauGB hat mit der Rahmenbildung zu beginnen. Der zu ermittelnde Rah-
men muss u.a. die Art der baulichen Nutzung der naheren Umgebung so
festhalten, dass er Fixpunkte fur den folgenden Vergleich Vorhaben - Rah-
men anbieten kann. Ist die Rahmenbildung vollzogen, muss gepruft wer-
den, ob sich das Vorhaben in jeder Hinsicht innerhalb des Rahmens be-
wegt und damit regelmafiig zuldssig ist oder aber ihn uberschreitet und
somit ohne Vorbild im entsprechenden Bereich ist.2* Wird der Rahmen
Uberschritten, ist in einem weiteren Schritt zu prufen, ob sich das Vorhaben
maoglicherweise dennoch einfiigt. Von der Rechtsprechung wird dies bejaht,
wenn es nicht ,geeignet ist [bodenrechtlich beachtliche] Spannungen zu
begriinden oder die vorhandenen Spannungen zu erhéhen“®. Diese Még-
lichkeit rihrt daher, dass der Begriff des Einflgens nicht auf eine Einheit-
lichkeit von Vorhaben zielt, sondern vielmehr auf deren Harmonie im Sinne
von Vertraglichkeit mit der Umgebung. Dieser Schritt kann trotz Einhaltung
des Rahmens aber auch bedeuten, dass es an der ,gebotenen Rucksicht-
nahme auf die sonstigen, d.h. vor allem die in seiner unmittelbaren N&ahe

«86

vorhandene Bebauung fehlen [asst®”. Gesetzlich verankert ist dieses

8 BVerwG 26.05.1978 - 4 C 9.77 - BVerwGE 55, 385 = BauR 1978, 276
8 vgl. BVerwG 26.05.1987 - 4 C 9.77 - a.a.0.

% BverwG 03.06.1977 - 4 C 37.75 - BVerwGE 54, 79

8 BverwG 26.05.1987 - 4 C 9.77 - BVerwGE 55, 386
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Rucksichtnahmegebot zwar im 8§ 15 BauNVO und gilt unmittelbar nur far
Bebauungsplangebiete nach § 30 BauGB. Dennoch ist es Bestandteil des
Einfliigens in § 34 Absatz 1 BauGB.*

Fur die Zulassigkeit von Spielhallen gilt hiernach folgendes: Zunachst ist zu
untersuchen, ob in der relevanten Umgebung bereits eine Vergnigungs-
statte vorhanden ist, wobei es nicht zwingend eine Spielhalle sein muss.
Ausreichend ist auch eine andere Unterart der Vergnigungsstatte wie
bspw. eine Diskothek.?® Sind in der maRgeblichen Umgebungsbebauung
bereits mehrere Vergniigungsstatten vorhanden, so wird sich eine ver-
gleichbare neue Vergniigungsstatte in diesen Bereich einfigen. Von Be-
deutung ist es, ob es sich bei der beantragten Spielhalle um ein kernge-
bietstypisches Vorhaben handelt und ob die vorhandene/n Vergnigungs-
statte/n kerngebietstypisch ist/sind. Wirde namlich eine kerngebietstypi-
sche Vergnugungsstatte auf einen Rahmen treffen, der lediglich kleinere
nicht-kerngebietstypische Vergniigungsstatten aufweist, ware ein Uber-
schreiten des Rahmens anzunehmen. In diesem Fall und falls sich keine
Vergnigungsstatte/n in der Umgebung befindet/n, kann zur Unzulassigkeit
im Einzelfall fihren, wenn durch die Verwirklichung des Vorhabens bewalti-
gungsbedirftige (bodenrechtliche) Spannungen begrindet oder erhéht
wirden. Diese Spannungen kénnen vom Vorhaben selbst wie auch von der
vom Vorhaben ausgehenden Vorbildwirkung ausgehen. Von Vergnigungs-
statten verursachte bodenrechtliche Spannungen kdnnen bspw. gegeben
sein, wenn innerstadtische Wohnnutzung, die bisher nach Geschafts-
schluss keinen besonderen Larmbelastigungen ausgesetzt war, durch das
neue Vorhaben auch in den Abend- und Nachtstunden durch Larm beein-
trachtigt wirde.?® Demzufolge ist bei der Priffung anhand des ermittelten
Rahmens festzustellen, inwieweit die Umgebung Gaststatten und ahnliche
Nutzungen enthalt, von denen bereits Larmemissionen ausgehen. Sind in
der zu berucksichtigenden Umgebung derartige Nutzungen existent und tritt
durch die neu hinzutretende Spielhalle keine wesentliche Verschlechterung

8 ygl. BVerwG 13.03.1982 - 4 C 1.78 - BauR 1981, 354 = DOV 1981, 672 = DVBI. 1981,
928 = Buchholz 406.19 Nr. 44 = BRS 38 Nr. 186

% vgl. BVerwG 15.01.1982 - 4 C 58.79 - BauR 1982, 243; 22.05.1987 - 4 C 6 und 7.85 -
BauR 1987, 532

8 vgl. Scharmer: a.a.0., 23
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der Immissionssituation ein, kann von einer Zulassigkeit ausgegangen wer-
den.®® Die gebotene Riicksichtnahme auf die unmittelbare Nachbarschaft
kann verletzt sein, wenn die benachbarte Bebauung allein Wohnzwecken
dient.

(2) Kann ein Gebiet entsprechend der BauNVO als faktisches Gebiet ein-
gestuft werden, beurteilt sich nach § 34 Absatz 2 BauGB die Zulassigkeit
eines Vorhabens ausschlief3lich danach, ob es nach der BauNVO in dem
Gebiet allgemein zulassig ware. Die Vorschriften der BauNVO finden unmit-
telbar Anwendung. Ein Einflgen ist nicht mehr notwendig.

Schwierigkeiten kann es allerdings bei der Einstufung des Gebiets geben.
Bspw. kann die Abgrenzung von Wohn- zu Mischgebiet oder Misch- zu
Kerngebiet zu Problemen filhren.®* Entscheidend fiir die Einordnung ist al-
lein, ob die vorhandene bauliche Nutzung den zuldssigen Nutzungsarten
der entsprechenden Baugebietsvorschriften entspricht. Bei der Einordnung
besteht kein Ermessensspielraum.

Obwohl sich Vorhaben in die Eigenart der naheren Umgebung einfugen,
konnen sie gemal § 34 Absatz 3 BauGB trotzdem unzuldssig sein. Dies ist
der Fall, wenn schadliche Auswirkungen wie Stérungen und Belastigungen
auf zentrale Versorgungsbereiche in der Gemeinde zu erwarten sind (z.B.
bei Schweinemastbetrieben).

Hingegen kann ein Vorhaben dennoch zuldssig sein, auch wenn es sich
nicht einfligt (8 34 Absatz 3a BauGB). Dies ware der Fall bei einer Erweite-
rung, Anderung, Nutzungsanderung oder Erneuerung eines zulassigerwei-
se errichteten Gewerbe- oder Handwerksbetriebes. Bedingung ist jedoch,
dass das Vorhaben stadtebaulich vertretbar und mit nachbarlichen Interes-

sen sowie Offentlichen Belangen vereinbar ist.

% vgl. Lenz, Wolfgang: Die Zulassigkeit von Vorhaben und Nutzungen nach dem Bauge-

setzbuch, BauR 1987, 4
vgl. zur Unterscheidung zwischen Kern- und Mischgebiet HessVGH 11.07.1986 - 4 OE
37/83 - BRS 46, 127 f. sowie 19.09.1986 - 4 UE 2666/84 - BRS 46, 130 f.
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5.4 Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung

Die Veréanderungssperre und die Zurtckstellung stellen bedeutsame Mittel
zur Sicherung der Bauleitplanung dar. Sie kbnnen gemeindliche Planungen
vor Baugenehmigungen oder &ahnlichen baurechtlichen Entscheidungen
schitzen, welche die Realisierung planerischer Absichten der Gemeinde
beeintrachtigen oder durch Schaffung vollendeter Tatsachen sogar ganz
vereiteln konnen. Allein die Verhinderung irgendwelcher Bauabsichten, die

sog. Negativ-Planung, darf jedoch nicht Ziel der Bauleitplanung sein.

Beide Instrumente kdnnen miteinander kombiniert werden. Der Normalfall

wird aber sein, dass auf die Zurickstellung eine Veranderungssperre folgt.

Gerade in Bezug auf die Eindammung von Spielhallen kénnen die Veran-
derungssperre und die Zurlickstellung geeignete Instrumente darstellen.
Aus diesem Grund werden nachfolgend einzelne Grundlagen dieser In-
strumente dargestellt.

5.4.1 Veranderungssperre

Die Veranderungssperre (8 14 BauGB) kann einer Gemeinde helfen Vor-
haben zu verhindern, die ihren Vorstellungen und Planungen entgegenste-
hen. Die Rechtsprechung akzeptiert die Veranderungssperre wegen des
schwerwiegenden Eingriffs in das Eigentum nur dann, wenn sie tatséchlich
zur Sicherung einer bestimmten Planung erforderlich ist. Wird eine Veran-
derungssperre beschlossen, missen die konkreten Planungsabsichten
mindestens in groben Ziigen nachweisbar sein.’? D.h. es muss abzulesen
sein, ob das Vorhaben geeignet ist die kinftige Planung der Gemeinde zu
storen. AuRerdem muss die stadtebauliche Planungsvorstellung der Ge-
meinde, also der kiinftige Inhalt des Bebauungsplans, in rechtlich zulassi-
ger Weise verwirklicht werden kénnen. Der gebotenen Konkretisierung wird
regelmalRig dann Genuge getan, wenn hinsichtlich der Art der baulichen
Nutzung Klarheit herrscht, insbesondere der Baugebietscharakter bereits
feststeht, und sich auch hinsichtlich des Mal3es der baulichen Nutzung be-
reits gemeindliche Vorstellungen abzeichnen.

%2 vgl. BVerwG 21.12.1993 - 4 NB 40.93 - NVwZ 1994, 685
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Die Gemeinde (bzw. das gemeindliche Beschlussorgan) beschlie3t die
Veranderungssperre als Satzung gemal3 § 16 Absatz 1 BauGB. Sie ist ge-
nehmigungsfrei und unterliegt lediglich der Vorlagepflicht an die Rechtsauf-

sichtsbehorde.

8 14 Absatz 1 setzt fur den Erlass einer Veranderungssperre zunachst vo-
raus, dass ein wirksamer Beschluss Uber die (erstmalige) Aufstellung, An-
derung oder Aufhebung eines Bebauungsplans gefasst und nach § 2 Ab-
satz 1 Satz 2 BauGB ordnungsgemald bekannt gemacht worden ist.

Die Veranderungssperre tritt durch ortsibliche Bekanntmachung in Kraft
(8 16 Absatz 2 Satz 1 BauGB) und hat den Anforderungen an die Be-
kanntmachung der offentlichen Auslegung nach 8§ 3 Absatz 2 Satz 2
BauGB zu entsprechen. Das Plangebiet ist detailliert zu bezeichnen.®® Vo-
raussetzung fur die Wirksamkeit der Bekanntmachung der Veranderungs-
sperre ist die Bekanntmachung des Aufstellungsbeschlusses eines Be-
bauungsplans. Beide kénnen auch gemeinsam bekannt gemacht werden.*

Als sicherungsfahig angesehen im Rahmen einer Veradnderungssperre ist
eine beabsichtigte Gliederung eines Baugebiets nach § 1 Absatz 5 und 9
BauNVO.* Diese beiden Abséatze spielen in der Bekampfung von Vergnii-
gungsstatten bzw. Spielhallen eine wichtige Rolle.

Die Veranderungssperre erfasst nach § 14 Absatz 1 Nr. 1 BauGB alle Vor-
haben im Sinne des § 29 Absatz 1 BauGB. Darunter fallen die Errichtung,
Anderung oder Nutzungsanderung von baulichen Anlagen sowie deren Be-
seitigung. In einer Art Auffangklausel erfasst 8 14 Absatz 1 Nr. 2 BauGB
erhebliche oder wesentlich wertsteigernde Veranderungen von Grundsti-
cken und baulichen Anlagen, deren Verdanderungen nicht genehmigungs-,

zustimmungs- oder anzeigepflichtig sind.

% ygl. BVerwG 13.01.1989 - 4 NB 33.88 - NVwZ 1989, 661 = BauR 1989, 303 = UPR
1989, 188; OVG Liineburg 23.10.1975 - | A 64/74 - BauR 1976, 105 = BRS 29 Nr. 16

% ygl. BVerwG 09.02.1989 - 4 B 236.88 - NVwZ 1989, 661 = BauR 1989, 432 = BBauBl|.
1989, 470 = UPR 1989, 193 = ZfBR 1989, 171 = BRS 49 Nr. 21; VGH BW 27.09.1988 -
5 S 3120/87 - VBIBW 1989, 259; vgl. auch OVG NW 30.10.2006 - 7 D 68/06.NE - BauR
2007, 517 = BRS 70 Nr. 113

% vgl. HessVGH 05.02.2004 - 4 N 360/03 - NVwZ-RR 2005, 312 = BauR 2005, 1126 =
BRS 67 Nr. 123
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Liegen Antrage auf baurechtliche Genehmigung von Vorhaben im Sinne
des 8§ 14 Absatz 1 Nr. 1 BauGB vor, sind diese vorbehaltlich der Ausnah-
memoglichkeit nach § 14 Absatz 2 BauGB abzulehnen. Welche Reichweite
die Sperrwirkung umfasst, hangt von der Regelung in der Veranderungs-
sperre selbst ab; sie darf den gesamten Katalog des § 14 BauGB erfassen,
aber auch weniger.*® Firr die Bestimmtheit reicht der Verweis auf § 14 Ab-
satz 1 bis 3 BauGB aus.?” Neben dem sachlichen Geltungsbereich muss
die Veranderungssperre auch den raumlichen Bereich selbst bestimmen,
der jedoch nicht notwendigerweise mit dem kiinftigen Planbereich identisch
sein muss.”®

Die bisher ausgelbte Nutzung und die Unterhaltungsarbeiten sind von der
Veranderungssperre nicht betroffen; sie genie3en Bestandsschutz (8§ 14
Absatz 3 BauGB). Genauso wenig betroffen sind Vorhaben, die bereits vor
Inkrafttreten der Veranderungssperre genehmigt wurden oder fur die ein
Vorbescheid ausgestellt wurde.

Von der ,Bestandsschutzklausel® des § 14 Absatz 3 BauGB werden aul3er-
dem Vorhaben erfasst, von denen die Gemeinde Kenntnis erlangt hat und
mit deren Ausfihrung vor Inkrafttreten der Verdnderungssperre hatte be-
gonnen werden durfen.

Ausnahmen konnen gemalRl 8 14 Absatz 2 BauGB zugelassen werden,
wenn keine Uberwiegenden o6ffentlichen Belange entgegenstehen. Der
Gemeinde wird hierbei ein Beurteilungsspielraum eingerdumt. In Einzelfal-
len aber kann trotz dieser Einschrankung ein Anspruch auf Baugenehmi-

gung bestehen.?

Eine Veranderungssperre gilt i.d.R. zwei Jahre (8 17 Absatz 1 Satz 1
BauGB) und ist allgemein verbindlich (objektive Wirkung). Unter den Vo-
raussetzungen des § 17 Absatz 1 Satz 3 BauGB kann sie (ohne weiteres)

um ein Jahr verlangert werden; unter besonderen Umstadnden geman Ab-

% vgl. VGH BW 30.04.1984 - 5 S 2079/83 - NJW 1986, 149 — VBIBW 1985, 140

9" vgl. BayVGH 14.07.2006 - 1 N 05.300 - FstBay 2006/334 = BayVBI. 2007, 239

% vgl. BGH 17.12.1981 - Ill ZR 88/80 - BGHZ 82, 361 = NJW 1982, 1281 = DVBI. 1982,
536 = StT 1983, 33 = UPR 1982, 199 = BauR 1982, 235 = MDR 1982, 464 = NuR
1982, 279 = BRS 38, Nr. 7

% vgl. BVerwG 14.05.1968 - IV C 56.65 - NJW 1968, 2350 = DOV 1969, 146 = JR 1969,
276, s. auch BVerwG 20.08.1992 - 4 C 54.89 - a.a.O.
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satz 2 um ein weiteres Jahr. Insgesamt kann eine Veranderungssperre auf
bis zu vier Jahren ausgedehnt werden, ohne dass hierflr eine Entschadi-
gung zu bezahlen ist. Lediglich der Zeitraum einer Zuriickstellung nach
8§ 15 BauGB ist anzurechnen (8 17 Absatz 1 Satz 2 BauGB, subjektive Wir-
kung).

Nach diesen vier Jahren oder wenn sich die Veranderungssperre als un-
wirksam erwiesen hat muss sie nach § 17 Absatz 3 BauGB neu erlassen
werden.'%

Die (objektive) Geltung der Veranderungssperre endet neben Fristablauf
auch kraft Gesetz mit dem rechtsverbindlichen Abschluss derjenigen Be-
bauungsplanung, deren Sicherheit sie dienen soll (8 17 Absatz 5 BauGB).
Hierbei genugt ein formeller Abschluss in Form der Bekanntmachung nach
8 10 Absatz 3 BauGB. § 17 Absatz 4 BauGB schreibt au3erdem vor, dass
die Veranderungssperre (als Rechtsnorm) aulRer Kraft zu setzen ist, wenn
die Erlassvoraussetzungen ganz oder teilweise weggefallen sind.

5.4.2 Zurickstellung eines Baugesuchs

Wird eine Veranderungssperre nicht beschlossen, obwohl die Vorausset-
zungen vorliegen, oder ist eine beschlossene Verédnderungssperre noch
nicht in Kraft getreten, kann die Entscheidung Uber die Zulassigkeit von
Vorhaben im Einzelfall gemaf § 15 Absatz 1 Satz 1 BauGB fir einen Zeit-
raum von bis zu zwdlf Monate ausgesetzt bzw. zurlckgestellt werden,
wenn die Durchfihrung der Planung durch das beantragte Vorhaben un-
maoglich gemacht oder wesentlich erschwert wirde. Diese Zurlckstellung
bewirkt, dass eine Sachentscheidung tber den Antrag fur ihre Dauer aus-

«101

gesetzt (,suspendiert*") wird.

Die Voraussetzungen fiur eine Zurtckstellung sind zunachst dieselben wie
fur eine Veranderungssperre. Es bedarf demnach eines ordnungsgemal
bekannt gemachten Aufstellungsbeschlusses und einer konkretisierten pla-
nerischen Vorstellung der Gemeinde.

190 yg1. BayVGH 17.10.2002 - 15 CS 09.2068 - BauR 2003, 1341 = BRS 65 Nr. 179
101 3ade, Henning: Gemeinde und Baugesuch. Einvernehmen, Veranderungssperre, Zu-
riickstellung, 3. Aufl., Stuttgart 2009, 133
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Gegenstand einer Zuriickstellung kénnen neben allen Vorhaben im Sinne
des § 29 Absatz 1 BauGB auch Vorbescheide sein.'®* Im Unterschied zur
Veranderungssperre werden die in 8§ 14 Absatz 1 Nr. 2 BauGB aufgefuhr-
ten wertsteigernden Veranderungen nicht erfasst.

Nach § 15 Absatz 1 Satz 1 BauGB entscheidet die Baugenehmigungsbe-
horde auf Antrag der Gemeinde Uber die Zurtickstellung. Der Antrag muss
u.a. eine Angabe dariber enthalten, tGber welchen Zeitraum die Entschei-
dung zurickgestellt werden soll. Auf einen solchen Antrag hin ,hat® die
Baugenehmigungsbehorde die Entscheidung zurickzustellen. Die Ent-
scheidung ist gebunden. Sie hat lediglich zu prufen, ob die rechtlichen Vo-
raussetzungen fir die Zuruckstellung vorliegen. Eines Antrags auf Zurlick-
stellung bedarf es nicht, wenn Bauaufsichtsbehdérde und Gemeinde iden-
tisch sind. Dennoch hat die Gemeinde eine formliche Zurtckstellungsent-

scheidung zu treffen.

Die Zuriickstellung wird mit ihrer (formlichen) Zustellung (8 17 Absatz 1
Satz 2 BauGB) an den Antragsteller wirksam. Inhaltlich hat der Zurtickstel-
lungsbescheid insbesondere den Zeitraum zu beinhalten, fir den die Ent-

scheidung ausgesetzt werden soll.

Entfallen wahrend der Laufzeit der Zurtickstellung die Voraussetzungen
(bspw. weil ein neuer Bebauungsplan in Kraft getreten ist oder die Planung
aufgegeben wurde), hat der Antragsteller verfahrensrechtlich einen An-
spruch auf Aufhebung der Zurtckstellung. Das Verfahren ist grundsatzlich

von Amts wegen fortzusetzen.

Ein Vorhaben kann maximal bis zu zwo6lf Monate zurickgestellt werden
(8 15 Absatz 1 Satz 1 BauGB). Danach besteht fur die Gemeinde die Még-
lichkeit eine Veranderungssperre zu erlassen, wobei das Jahr der Zurtck-
stellung anzurechnen ist (8 17 Absatz 2 Satz 1 BauGB).

Tritt eine Veranderungssperre in Kraft, berthrt dies die Wirksamkeit der

Zuruckstellung grundsatzlich nicht. Es wird aber die Voraussetzung fur eine

192 ygl. VGH BW 24.06.1985 - 3 S 937/85 - ZfBR 1986, 52 = BWVPr. 1986, 37 = VBIBW
1986, 109
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Sachentscheidung geschaffen. Der Antrag kann aufgrund der Verande-
rungssperre abgelehnt werden.

Fur genehmigungsfreie, aber gleichwohl im Sinne des 8§ 29 Absatz 1
BauGB bauplanungsrechtlich relevante Vorhaben sieht § 15 Absatz 1 Satz
2 und 3 BauGB anstelle der Zuruckstellung eine vorlaufige Untersagung

innerhalb einer nach Landesrecht festgesetzten Frist vor.

5.5 Die Entwicklung eines Vergniigungsstattenkonzepts

Eine Vergnigungsstatten- bzw. Spielhallenkonzeption bietet ein geeignetes
Instrument und stellt ein Ubergeordnetes stadtebauliches Konzept im Sinne
von 8§ 1 Absatz 6 Nr. 11 BauGB dar. Hieraus werden ortsspezifisch Fest-
setzungen und Begrindungen abgeleitet. Die Kommunikation zwischen

Politik, Verwaltung und Antragsteller lasst sich hiermit vereinfachen.

Bei der planerischen Konzeption einer Gemeinde handelt es sich um den
planerischen Gestaltungswillen fir eine bestimmte Flache. Die Konzeption
muss nachvollziehbar dokumentiert sein. Dies kénnen Vorlagen der Ver-
waltung fir den Rat der Gemeinde oder den zustéandigen Ausschuss sein.
Sie kann in informellen Planungen konkretisiert sein, bspw. in Entwick-
lungsplanungen. Zudem sollte eine solche Planung in der Begriindung des
Bebauungsplans niedergeschrieben sein.

Im Rahmen der Ermessensausibung bei der Erteilung oder Versagung
einer Ausnahme kann ein planerisches Spielhallenkonzept der Gemeinde
uber die in diesem Bereich anzustrebende Entwicklung als beachtlicher
Belang herangezogen werden.'®® Das BVerwG hat in diesem Zusammen-
hang ausgefluhrt: ,Ein der Ermessensreduzierung auf Null entgegenstehen-
der Umstand konnte grundséatzlich auch darin gesehen werden, dass die
Gemeinde moglicherweise inzwischen ein planerisches Konzept zur Situie-
rung von Vergniigungsstatten - etwa Konzentration auf ein bestimmtes Ge-

biet, Freihaltung des (ibrigen Gebiets - entwickelt hat und umsetzen will.“***

193 ygl. auch BVerwG 20.08.1992 - 4 C 54.89 - a.a.O.
194 BVerwG 20.08.1992 - 4 C 57.89 - a.a.O.
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Die Beschrankung von Spielhallen oder anderen Vergnigungsstatten setzt
nicht voraus, dass ausreichende Mdglichkeiten zur Ansiedlung in unemp-
findlichen Bereichen der Gemeinde bestehen bleiben oder gar durch ein
Spielhallenentwicklungskonzept geplant werden. Die Gemeinde braucht
nicht dafir Sorge tragen, dass jeder der in der BauNVO genannten Nut-
zungsarten (mit allen Unterarten) eine Mdglichkeit der Ansiedlung eroffnet
wird oder belassen bleibt. Zur Aufrechterhaltung der stadtebaulichen Ord-
nung gehort nicht die Entwicklung der spielhallengerechten Gemeinde. Al-
lerdings ist es unwahrscheinlich, dass ein nahezu vollstéandiger Ausschluss
gerechtfertigt sein kann, da ein Totalausschluss von Spielhallen innerhalb
eines Stadtgebiets allein schon an den verfassungsrechtlichen Grenzen

des Artikels 14 Grundgesetz (Eigentum) scheitern wirde.

Ebenso birgt ein partieller Ausschluss Gefahren. Es entsteht ohne fundierte
stadtebauliche Begrindungen schnell der Verdacht der planerischen Will-
kir, was folglich zum Normenkontrollverfahren fiihren kann. Eine Konzepti-
on kann allerdings dazu fuhren, dass Spielhallen vermehrt in ungeschutzte
bzw. unbeplante (schwache) Gebiete verdrangt werden (Verlagerungsef-
fekte).

Im Folgenden werden die Arbeitsschritte erlautert, die bei einer Konzeption

bertcksichtigt werden sollten:

In einem ersten Schritt wird im Rahmen einer Standort- und Funktionsana-
lyse der aktuelle Bestand an Spielhallen festgestellt. Diese kann um Gast-

statten mit Geldspielautomaten erweitert werden.
Wie viele Spielhallen welcher Grél3e befinden sich in welchem Gebiet?
Wo sind welche Spielhallen beantragt?

Gleichzeitig werden die potenziellen bzw. tatsé&chlichen stadtebaulichen
Storpotenziale aufgezeigt und zugeordnet. Wie bereits bei den stadtebauli-
chen Grunden aufgefuhrt, haben Spielhallen ein vielfaltiges Storpotenzial
(bspw. Verdrangung des Einzelhandels, Trading-Down-Effekt, Imagever-
lust, Verzerrung des Boden- und Mietpreisgefiiges) und nicht zu unter-
schatzende Sucht- und Jugendgefahren.
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Im néchsten Schritt wird die planungsrechtliche Ist-Situation in potenziellen
Gebieten fur Spielhallen und die sich hieraus ergebenden Belange in dem
in Aussicht genommenen Plangebiet sowie in dessen Einwirkungsbereich
beschrieben. Dafir ist jedes einzelne Gebiet genau zu untersuchen, zu de-
finieren und in seine Nutzungen aufzuteilen.

Ist dieses Gebiet geeignet, (weitere) Spielhallen aufzunehmen oder
konnen stadtebauliche Grinde dagegen gefunden werden?

Als weiterer Schritt sind Bewertungskriterien sowie alternative Konzeptstra-
tegien zu entwickeln.

Die planerische Konzeption wird in Form von Planungszielen und -zwecken
formuliert. Die Gemeinde muss ihr stadtebauliches Ziel sachlich und rdum-
lich deutlich definieren. Fir den Gemeinderat wird eine Strategieempfeh-
lung zur Steuerung von Spielhallen ausgesprochen. Dieser fallt den Grund-
satzbeschluss zur Spielhallenkonzeption.

5.6 Weitere Moglichkeiten

Das Bauplanungsrecht stellt noch weitere Steuerungsmadglichkeiten zur
Verfligung, welche aber mangels Praxisrelevanz nicht in dem Malie von
Bedeutung sind, wie die bereits dargestellten. Ebenso bieten sich weitere
Maflinahmen aul3erhalb des Bauplanungsrechts an.

Nachfolgend werden diese Mdglichkeiten vollstandigkeitshalber aufgefihrt,
aber nicht weitergehend erlautert:

Bauplanungsrecht

e Festsetzung eines Sondergebiets § 10, 11 BauNVO

e Stadtebauliche MalRnahmen in einem Sanierungsgebiet 88 136 ff.
BauGB

e Erhaltungssatzung 88 172 ff. BauGB

Bauordnungsrecht

e Stellplatze (entsprechend der Stellplatzverordnung)

Gewerberecht

e Begrenzung der Geldspielgerate
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e Gewerberechtliche Genehmigung

Steuerrecht
e \Vergnugungssteuer

e Automatensteuer

6 Moglicher Schadensersatzanspruch

Die 88 39 ff. BauGB regeln im Baurecht das Entschadigungsrecht, auch
Planungsschadensrecht genannt. Unter Planungsschaden ist der vermo-
genswerte Nachteil zu verstehen, den ein neuer Bebauungsplan mit einer
geanderten Art der baulichen Nutzung mit sich bringt, wodurch eine bisher
auf einem Grundstiick ausgetbte bauliche Nutzung oder eine zwar nicht
ausgeubte, aber zulassige bauliche Nutzungsmdoglichkeit beeintrachtigt
oder ganz entzogen wird. Der Wertverlust, den das Grundsttick durch den
Bebauungsplan erlitten hat, ist zu ersetzen.

Weitere Beispiele flir Schadensersatzanspriche sind die Ruckstufung oder
Reduzierung des MaRes der baulichen Nutzung oder der Geschosszahl,
aber auch die Anderung von Infrastruktureinrichtungen wie StraRen oder
offentliche Griinflachen.

Nach § 39 BauGB konnen Eigentimer oder Nutzungsberechtigte fur Auf-
wendungen Ersatz verlangen, die sie im Vertrauen auf den Bebauungsplan
getroffen haben, soweit diese Aufwendungen durch die Anderung, Ergan-
zung oder Aufhebung des Bebauungsplanes an Wert verlieren. Es handelt
sich um eine reine Vertrauensschadensregelung. Hierzu gehoren z.B. Auf-

wendungen fur Bodenuntersuchungen, Architekten- und Statikergebuhren.

8§ 42 BauGB ist ein Auffangtatbestand, der eingreift, wenn nicht ein Tatbe-
stand der 88 39, 40, 41 BauGB vorliegt. Grundsatzliche Voraussetzungen
fur eine Planungsentschadigung nach § 42 BauGB ist die Aufhebung oder
Anderung einer nach einer Vorschrift des BauGB zulassigen Nutzung eines
Grundstiicks und eine dadurch eintretende, nicht nur unwesentliche Wert-

minderung des Grundstucks.
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Die Entschadigung des BauGB stellt keinen Schadensersatz im Sinne des
Burgerlichen Gesetzbuches dar, sondern soll einen Ausgleich fur den Ver-
maogensverlust und die mit ihm verbundenen Nachteile bieten. Entschadigt
wird in erster Linie die Wertminderung, die ein Grundstiick durch einen spa-
teren Bebauungsplan, der seine Nutzung verandert, erleidet. In der Zukunft
liegende Wertsteigerungen, die auch ohne die nachteilige Planung einge-
treten waren, bleiben grundséatzlich unberlcksichtigt. Fir sonstige ent-
gangene Gewinne gilt dasselbe.

Auch im Rahmen einer Veranderungssperre kann es zu Entschadigungs-
anspruchen kommen. Die Veranderungssperre ist nach 8§ 18 Absatz 1 Satz
1 BauGB zunéachst grundsatzlich vier Jahre entschadigungslos hinzuneh-
men. Dauert sie langer, ist den Betroffenen fir dadurch entstandene Ver-
mogensnachteile eine angemessene Entschadigung in Geld zu leisten.

Entschadigungspflichtig wird demnach entweder jede rechtmallige Veran-
derungssperre einschlie3lich von Zuriickstellungen, die tber vier Jahre hin-
ausreicht, oder jede unabhangig von der Zeitdauer rechtswidrige Verande-
rungssperre oder Zuriickstellung.’® Dennoch soll nicht jede rechtswidrige
Veranderungssperre zu einem entschadigungspflichtigen Eingriff fuhren.
Dies soll nur der Fall sein, wenn der Eingriff auf einem materiellen, also
nicht nur auf einem formellen Mangel, beruht. Ein materieller Mangel liegt
aber nach Auffassung des BGH bereits vor, wenn der fur den Erlass einer
Veranderungssperre erforderliche Aufstellungsbeschluss fehlt, da dieser
auf Inhalt und Umfang der Verdnderungssperre und damit die mdogliche
Entschadigungspflicht nach § 18 BauGB einwirke.®® Nur ein formeller Feh-
ler ware es hingegen, wenn die Veranderungssperre nicht ordnungsgemal
bekannt gemacht worden ist.

Die durch eine rechtswidrige Verzégerung von Vorhaben entstehenden

Vorteile wie Bodenwertzuwéchse oder ersparte Verluste aus Vermietung

195 ygl. hierzu BGH 14.12.1978 - Il ZR 77/76 - BGHZ 73, 161 = NJW 1979, 653 = BauR
1979, 127 = DB 1979, 448 = DWW 1979, 90 = StT 1979, 530 = DVBI. 1980, 164 =
BBauBl. 1979, 311 = MDR 1979, 478 = BRS 33 Nr. 83

1% ygl. BGH 10.02.1972 - Ill ZR 188/69 - BRS Bd. 26, Nr. 87
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und Verpachtung muss sich der Entschadigungsberechtigte anrechnen las-

sen.t0’

Als Entschadigungspflichtige kommen der Rechtstrager der Bauaufsichts-

behdrde und die Gemeinde ggf. nebeneinander in Betracht.

7 Fazit mit Ausblick

Wie in dieser Bachelorarbeit verdeutlicht wurde, bietet das geltende Bau-
recht gute Steuerungsmaglichkeiten, die bei konsequenter Anwendung im
laufenden Bebauungsplanverfahren durch die Kommunen sowohl zur Be-
schrankung als auch zum Ausschluss von Vergnugungsstatten und speziell
von Spielhallen flihren kdnnen.

Dabei hat sich herauskristallisiert, dass ein Ausschluss lediglich in den Erd-
geschosszonen sowie eine Umwandlung in die ausnahmsweise Zulas-
sungsfahigkeit die vertraglichsten Malinahmen darstellen. Werden Vergnu-
gungsstatten bzw. Spielhallen lediglich fur die Erdgeschossbereiche aus-
geschlossen, kann der Verédung der Innenstadte entgegengewirkt werden,
so dass die Attraktivitat erhalten und eine Niveauabsenkung der Einkaufs-
stral3en verhindert wird. Bei einer Umwandlung in eine Ausnahme hat die
Gemeinde die Mdglichkeit, entsprechend der konkreten ortlichen Gegeben-

heiten situationsgerecht zu entscheiden.

Dennoch bereiten vor allem bestehende und mitunter mehrere Jahrzehnte
alte Bebauungsplane sowie unbeplante Gebiete grol3e Probleme, da erst
mit Eingang von Spielhallenantragen das Ausmaf} und damit die Wirkung
auf den sie betreffenden Planbereich ersichtlich werden. Es wird erst tber
eine Verhinderung der Spielhallen diskutiert, wenn die Kommune selbst

betroffen ist.

Agieren und nicht erst reagieren, wenn das Kind in den Brunnen ge-

fallen ist.

197 ygl. BGH 15.12.1988 - Ill ZR 110/87 - BRS 49 Nr. 116 = BauR 1989, 458 = MDR 1989,
719 = NJW 1989, 2117 = NWVBI. 1989, 241
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Besonders bereits bestehende Bebauungsplane mussen (unabhangig von
einem Baugesuch) geéandert werden. Fur unbeplante Gebiete sollten zu-
mindest einfache Bebauungsplane aufgestellt werden, die die Art der bauli-
chen Nutzung fir das jeweilige Gebiet festsetzen. Die notwendigen geziel-
ten Anderungen werden nicht zum Nulltarif zu bekommen sein, auf der an-
deren Seite aber konnen bestimmte Bereiche geschutzt werden, auch
wenn die stadtebaulichen Grinde eine hohe Hirde darstellen, und es be-

steht die Gewissheit, selbst noch Herr der Steuerung bleiben zu kénnen.

Hilfreich fur die Kommune selbst, aber auch bei evtl. anhangigen Gerichts-
verfahren ist ein Vergnugungsstatten- bzw. Spielhallenkonzept. Die recht-
zeitige Erstellung mit Analysierung des Gemeindegebiets (Standortanalyse,
Ausschluss von Gebieten oder Zulassungsfahigkeit in bestimmten Gebie-
ten) und konsequente Einarbeitung der Ergebnisse sowohl in bestehende
als auch in der Entstehung befindliche Bebauungsplane bieten eine solide

Grundlage flr eine vorausschauend gesteuerte Spielhallenansiedlung.

Mit dieser Vorgehensweise kénnen zwar Spielhallen nicht verhindert wer-
den, aber es wirde mindestens moglich, die rasante (und flachendecken-
de) Ausbreitung im bisherigen Umfang und Tempo erheblich einzuschran-

ken und zu begrenzen.

Beschrankungen und Verbote aber allein durch Bauplanungsrecht steuern
zu wollen, muss vor dem Hintergrund der aktuellen Entwicklung und den
mit der Ansiedlung einhergehenden Problemen wie bspw. Jugendschutz,
Spielsucht, kriminelles Umfeld, Geldwasche, etc. Uberdacht werden. Die
Frage, wie die aktuellen Probleme kurz- bis mittelfristig in den Griff zu be-
kommen sind, bedarf insofern einer Gbergreifenden Lésung, d.h. hier muss

der Gesetzgeber mit ins Boot.

Tatsache ist, dass die Gewinner der Inkraftsetzung des Gluckspielstaats-
vertrages 2008 eindeutig die Spielhallen sind, denn im Gegensatz zu Spiel-
banken sind Spielhallen bis dato zahlenmé&Rig nicht limitiert, es besteht kei-
ne Ausweispflicht, der Zutritt ist nicht erst ab 21, sondern bereits ab 18 Jah-

ren moglich und eine Sperrung fir Spielstichtige ist auch nicht vorgesehen.
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Zusammen mit der in diesem Jahr anstehenden Evaluierung der Spielver-
ordnung wurde der Gesetzgeber gut daran tun, die Sorgen und No6te vor
allem der Kommunen, der Stadt- und Gemeinderatsmitglieder, der Sucht-
beratungsstellen, der Polizei und letztlich auch der Bevolkerung ernst zu
nehmen, indem er eine analog zum Glicksspielstaatsvertrag ausgestaltete
Spielhallenverordnung erlasst.

Am 08.09.2010 hat der Europdische Gerichtshof (EuGH) das staatliche
Wettmonopol bei Sportwetten und Lotterien in Deutschland gekippt. Diese
Entscheidung wird auch Konsequenzen fur den Bereich der Spielhallen
nach sich ziehen. Welche Tragweite das Urteil allerdings haben wird, muss

abgewartet werden.
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