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Wirtschaftsverwaltungsrecht einschlieBlich des Spielban-

kenrechts und des Wett- und Lotterierechts, des Laden-

schlussrechts und des Arbeitszeitrechts

Rechtsquelle/n:

GG Art. 140

WRV Art. 139

LOG NRW § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1, Satz 3
Titelzeile:

Verfassungskonforme Auslegung der Erméachtigung zu Sonntagsoffnungen nach § 6
Abs. 1 Satz 2 Nr. 1, Satz 3 LOG NRW

Leitsatze:

1. Fiir Offnungen von Verkaufsstellen im Zusammenhang mit ortlichen Veranstaltun-
gen nach § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LOG NRW gelten die verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an Verkaufsoffnungen an Sonn- und Feiertagen aus besonderem Anlass.

2. Die gesetzliche Ausgestaltung des Sonn- und Feiertagsschutzes muss der kommu-
nalen Normsetzung nicht fiir jeden Einzelfall einer Verkaufsoffnung aus besonderem
Anlass eine auf die Besucherzahlen der Veranstaltung und der damit verbundenen
Ladenoffnung bezogene Prognose abverlangen. Vielmehr kann das Gesetz bestimmte
typische Fallkonstellationen vorgeben, in denen regelmaBig von einem Uberwiegen
der von der Veranstaltung angezogenen Besucherstrome auszugehen ist.

3. Eine derartige Regelung ist dann zuldssig, wenn gewihrleistet ist, dass atypische
Sachverhaltsgestaltungen nicht in die Nachweiserleichterung einbezogen werden. Ein
atypischer Fall ist anzunehmen, wenn konkrete Tatsachen dafiir sprechen, dass die
Zahl der von der Ladenoffnung angezogenen Besucher die Zahl der Veranstaltungs-
besucher iiberwiegt.

4. In solchen atypischen Konstellationen darf die Vermutungsregelung des § 6 Abs. 1
Satz 3 LOG NRW nicht eingreifen, deren Anwendungsbereich daher verfassungskon-
form zu reduzieren ist.
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Bundesverwaltungsgericht

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

BVerwG 8 CN 3.19
OVG 4 D 36/19.NE

Verkiindet
am 22. Juni 2020

als Urkundsbeamtin. Zler Geschaftsstelle

In der Normenkontrollsache



hat der 8. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die miindliche Verhandlung vom 22. Juni 2020

durch die Vorsitzende Richterin am Bundesverwaltungsgericht Dr. Held-Daab,
die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Hoock,

den Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Keller,

die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Dr. Rublack

und den Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Seegmdiller

fiir Recht erkannt:

Das Urteil des Oberverwaltungsgerichts fiir das Land
Nordrhein-Westfalen vom 17. Juli 2019 wird geidndert. Es
wird festgestellt, dass § 1 Nr. 1 der Ordnungsbehordlichen
Verordnung iiber das Offenhalten von Verkaufsstellen an
Sonn- oder Feiertagen in den Stadtteilen der Stadt M. am
28. April 2019 im Zusammenhang mit der Veranstaltung
"Blaulichtmeile" und dem Kappesfest vom 13. Februar
2019 unwirksam war.

Die Antragsgegnerin tragt die Kosten des Verfahrens in
beiden Rechtsziigen.

Grinde:

Der Rat der Antragsgegnerin beschloss am 13. Februar 2019 die "Ordnungsbe-
hordliche Verordnung tiber das Offenhalten von Verkaufsstellen an Sonn- oder
Feiertagen in den Stadtteilen der Stadt M. am 28. April 2019 im Zusammen-
hang mit der Veranstaltung 'Blaulichtmeile' und dem Kappesfest" (im Folgen-

den: Verordnung). Die Verordnung, die nach ihrem § 3 eine Woche nach ihrer
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Verkiindung in Kraft trat, wurde am 28. Februar 2019 im Amtsblatt der An-
tragsgegnerin bekannt gemacht. Nach § 1 Nr. 1 der Verordnung durften am
28. April 2019 zwischen 13 Uhr und 18 Uhr Verkaufsstellen in bestimmten, im
Einzelnen bezeichneten StraBen und StraBenabschnitten im Stadtteil G. geoff-
net sein. Hiervon erfasst war unter anderem der Teil der H.straB3e, auf dem die
Veranstaltung "Blaulichtmeile" stattfand. Bei der "Blaulichtmeile" stellen sich
im zweijahrigen Rhythmus Behorden, Organisationen und Einrichtungen fiir
Schutz, Rettung und Hilfe der Offentlichkeit vor. Priisentiert werden die Fahr-

zeuge und die Leistungen der beteiligten Einrichtungen.

Den gegen § 1 Nr. 1 der Verordnung gerichteten Normenkontrollantrag hat das
Oberverwaltungsgericht abgewiesen und zur Begriindung unter anderem ausge-
fiihrt: Die angegriffene Vorschrift sei von § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Satz 3 des
Gesetzes zur Regelung der Ladenoffnungszeiten (Ladenoffnungsgesetz -

LOG NRW) gedeckt und habe nicht gegen hoherrangiges Recht verstoBen. Die
gesetzliche Vermutungsregel setze in der gebotenen verfassungskonformen Aus-
legung voraus, dass die Ladenoffnung zeitgleich mit der anlassgebenden Veran-
staltung stattfinde und sich auf deren unmittelbares raumliches Umfeld be-
schranke. Andernfalls sei die fiir die Zuldssigkeit der Sonntags6ffnung maBgeb-
liche pragende Wirkung der Veranstaltung einzelfallbezogen zu beurteilen. Dazu
miisse nicht zwingend ein prognostischer Besucherzahlenvergleich vorgenom-
men werden. Bei der "Blaulichtmeile" hatten schon die Voraussetzungen der

- verfassungskonform ausgelegten - gesetzlichen Vermutung vorgelegen.

Zur Begriindung der vom Oberverwaltungsgericht wegen Divergenz zugelasse-
nen Revision tragt die Antragstellerin vor: Das Oberverwaltungsgericht habe § 6
Abs. 1 Satz 2 LOG NRW unter VerstoB gegen den in Art. 140 GG i.V.m. Art. 139
WRYV gewihrleisteten Sonntagsschutz ausgelegt und verkannt, dass eine Veran-
staltung, die zur sonntiglichen Laden6ffnung fiihren konne, den offentlichen
Charakter des Tages pragen miisse. Eine solche Pragung konne aber nicht aus
dem Bild der Veranstaltung oder sonstigen Umstanden, sondern nur aus den

Besucherzahlen hergeleitet werden.
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Die Antragstellerin beantragt,

das Urteil des Oberverwaltungsgerichts fiir das Land
Nordrhein-Westfalen vom 17. Juli 2019 zu dndern und
festzustellen, dass § 1 Nr. 1 der Ordnungsbehordlichen
Verordnung iiber das Offenhalten von Verkaufsstellen an
Sonn- oder Feiertagen in den Stadtteilen der Stadt M. am
28. April 2019 im Zusammenhang mit der Veranstaltung
"Blaulichtmeile" und dem Kappesfest vom 13. Februar
2019 unwirksam war.

Die Antragsgegnerin beantragt,
die Revision zuriickzuweisen.

Sie verteidigt das angefochtene Urteil.

II

Die zulassige Revision ist begriindet. Das angegriffene Urteil beruht auf der Ver-
letzung von Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV und erweist sich nicht aus anderen
Griinden als richtig (§ 137 Abs. 1 Nr. 1, § 144 Abs. 4 VWGO).

1. Der Statthaftigkeit des Normenkontrollantrags gemaB § 47 Abs. 1 VwGO steht
nicht entgegen, dass die angegriffene Vorschrift auer Kraft getreten ist. Gegen-
stand der verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle konnen auch Vorschriften
sein, deren Geltungsdauer nach der Antragstellung endete (BVerwG, Urteile
vom 29. Juni 2001 - 6 CN 1.01 - Buchholz 310 § 47 VWGO Nr. 149 S. 68 f. und
vom 11. November 2015 - 8 CN 2.14 - BVerwGE 153, 183 Rn. 19).

Ein Rechtsschutzinteresse an der Uberpriifung solcher Vorschriften besteht,
wenn ein vergangener Sachverhalt noch nach ihnen zu beurteilen ist oder wenn
die Entscheidung der Antragstellerin sonst von Nutzen sein kann, etwa bei
einem hinreichend wahrscheinlichen kiinftigen Erlass gleichartiger Normen
(BVerwG, Urteile vom 17. Mai 2017 - 8 CN 1.16 - BVerwGE 159, 27 Rn. 13 und
vom 12. Dezember 2018 - 8 CN 1.17 - BVerwGE 164, 64 Rn. 12). Hier liegen
beide Voraussetzungen vor. Von der Wirksamkeit der angegriffenen Vorschrift

hangt ab, ob die Sonntagsoffnung rechtmafBig und die mit ihr verbundenen Be-
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eintrachtigungen der Rechte der Antragstellerin aus Art. 9 Abs. 3 GG gerechtfer-
tigt war (zur Antragsbefugnis vgl. BVerwG, Urteil vom 17. Mai 2017 - 8 CN 1.16 -
BVerwGE 159, 27 Rn. 10 f. m.w.N.). AuBerdem ist davon auszugehen, dass die
Antragsgegnerin das Verfahrensergebnis bei kiinftigen Regelungen zur Sonn-
tagsoffnung aus Anlass der voraussichtlich wiederkehrenden Veranstaltung be-
achten wird. Wegen der doppelten Funktion der Normenkontrolle als Rechts-
schutz- und als objektives Priifungsverfahren (BVerwG, Beschluss vom 18. Juli
1989 - 4 N 3.87 - BVerwGE 82, 225 <230 f.>) muss die Antragstellerin sich
nicht darauf verweisen lassen, stets nur die jeweils jiingste Regelung anzugrei-

fen.

2. Die Annahme des Oberverwaltungsgerichts, § 1 Nr. 1 der Verordnung sei von
§ 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Satz 3 des Gesetzes zur Regelung der Ladenoffnungs-
zeiten (Ladendffnungsgesetz - LOG NRW) vom 16. November 2006 (GV NRW
S. 516) geandert durch Art. 1 des Gesetzes vom 22. Marz 2018 (GV NRW S. 172)
gedeckt gewesen, wird der verfassungsrechtlichen Gewihrleistung des Sonn-
und Feiertagsschutzes gemaB Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV nicht gerecht. Da
§ 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Satz 3 LOG NRW zum irrevisiblen Landesrecht geho-
ren, hat das Revisionsgericht nach § 173 Satz 1 VwGO i.V.m. § 560 ZPO von ih-
rer vorinstanzlichen Auslegung auszugehen und nur deren Vereinbarkeit mit re-
visiblem Recht zu beurteilen. Die vom Normenkontrollgericht vorgenommene
Auslegung hatte zwar zum Ziel, das verfassungsrechtlich geforderte Mindestni-
veau des Sonntagsschutzes zu gewéhrleisten, entspricht diesem jedoch nicht in

jeder Hinsicht.

a) Nach § 6 Abs. 1 Satz 1 LOG NRW diirfen Verkaufsstellen an hochstens acht,
nicht unmittelbar aufeinander folgenden Sonn- oder Feiertagen im offentlichen
Interesse ab 13 Uhr bis zur Dauer von fiinf Stunden ge6ffnet sein. Ein 6ffentli-
ches Interesse liegt unter anderem vor, wenn die Offnung im Zusammenhang
mit Ortlichen Festen, Markten, Messen oder dhnlichen Veranstaltungen erfolgt
(§ 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LOG NRW). Das Vorliegen eines derartigen Zusammen-
hangs wird vermutet, wenn die Ladenoffnung in raumlicher Nihe zur ortlichen

Veranstaltung sowie am selben Tag erfolgt (§ 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW).
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Nach der vom Oberverwaltungsgericht vorgenommenen Auslegung dieser Nor-
men muss eine Veranstaltung im Sinne des § 6 Abs. 2 Nr. 1 LOG NRW nach
Charakter, Groe und Zuschnitt ein hinreichendes Gewicht haben, um den 6f-
fentlichen Charakter des Tages priagen und die mit der jeweiligen Ladenoffnung
beabsichtigte Ausnahme von der verfassungsrechtlichen Regel der Sonn- und
Feiertagsruhe rechtfertigen zu konnen. Lost die Veranstaltung einen betrachtli-
chen Besucherstrom aus, soll die Vermutungsregelung des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG
NRW den Nachweis eines Sachgrundes erleichtern, sofern eine raumliche und
zeitliche Beziehung zwischen den zur Offnung vorgesehen Verkaufsstellen und
der Veranstaltung besteht. Diese Anforderungen miissen nach Auffassung des
Normenkontrollgerichts verfassungskonform dahin ausgelegt werden, dass eine
zeitgleich mit der Veranstaltung stattfindende Ladenoffnung im unmittelbaren
raumlichen Umfeld vorausgesetzt wird. Davon sei namentlich dann auszugehen,
wenn eine Veranstaltung, die auf Grund ihrer konkreten Ausgestaltung die Ein-
driicke in einem eng gefassten Bereich mafB3geblich pragen konne, raumlich im
Wesentlichen auf einen eng begrenzten StraBeneinzugsbereich beschrankt
werde und deshalb von vergleichsweise geringer pragender Wirkung fiir den o6f-
fentlichen Charakter des Tages sei. Eine vergleichende Besucherzahlprognose

sei dann entbehrlich.

b) Dieses Verstindnis des § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Satz 3 LOG NRW geniigt

den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht vollstindig.

Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV schiitzt den Sonn- und Feiertag als Tag der Ar-
beitsruhe und der seelischen Erhebung. Er konkretisiert die Schutzpflichten aus
Art. 4 Abs. 1 und 2 GG und dient der Verwirklichung des Sozialstaatsprinzips,
weil er jedermann regelméaBige Ruhetage garantiert und den Schutz der Grund-
rechte verstarkt, deren Ausiibung in besonderem MaBe auf die synchrone Tak-
tung des sozialen Lebens angewiesen ist, beispielsweise Art. 2 Abs. 2, Art. 6
Abs. 1, Art. 8 und Art. 9 Abs. 1 und 2 GG (BVerfG, Urteil vom 1. Dezember 2009
-1 BVR 2857, 2858/07 - BVerfGE 125, 39 <77 f., 80 ff, 85 f.>).

Der Gesetzgeber ist gemaB Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV verpflichtet, den
Sonn- und Feiertagsschutz entsprechend auszugestalten. Die Grenzen seines

weiten Gestaltungsspielraums sind erst iiberschritten, wenn das gesetzliche
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Schutzkonzept offensichtlich ungeeignet oder vollig unzulanglich ist oder wenn
es erheblich hinter dem Schutzziel zuriickbleibt. Das ist der Fall, wenn die ge-
setzliche Regelung das verfassungsrechtlich geforderte Mindestniveau des
Sonntagsschutzes unterschreitet (BVerfG, Urteile vom 10. Januar 1995 - 1 BVvF
1/90, 1 BVR 342, 348/90 - BVerfGE 92, 26 <46> und vom 1. Dezember 2009

-1 BvVR 2857, 2858/07 - BVerfGE 125, 39 <78 f., 84>). Um dieses Mindestni-
veau zu wahren, muss der Gesetzgeber die Sonn- und Feiertage als Tage der Ar-
beitsruhe zur Regel erheben. Ausnahmen darf er nur aus zureichendem Sach-
grund zur Wahrung gleich- oder hoherrangiger Rechtsgiiter zulassen; das blo
wirtschaftliche Umsatzinteresse der Verkaufsstelleninhaber und das alltagliche
Erwerbsinteresse (Shopping-Interesse) potenzieller Kaufer gentiigen dazu nicht.
AuBerdem muss sichergestellt sein, dass die Ausnahmen als solche fiir die Of-
fentlichkeit erkennbar bleiben (BVerfG, Urteil vom 1. Dezember 2009 - 1 BvR
2857, 2858/07 - BVerfGE 125, 39 <87 f., 90 ff.>; BVerwG, Urteile vom 11. No-
vember 2015 - 8 CN 2.14 - BVerwGE 153, 183 Rn. 22, vom 17. Mai 2017 - 8 CN
1.16 - BVerwGE 159, 27 Rn. 16 und vom 12. Dezember 2018 - 8 CN 1.17 -
BVerwGE 164, 64 Rn. 19 m.w.N.).

Danach geniigt es nicht, die Zahl der jahrlich zuldssigen Sonn- und Feiertagsoft-
nungen (im Folgenden kurz: Sonntagsoffnungen) gesetzlich zu beschranken.
Dariiber hinaus muss der Gesetzgeber nach Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV si-
cherstellen, dass entsprechende Ermachtigungen nur Sonntagséffnungen er-
moglichen, die durch einen zureichenden Sachgrund im Sinne der bundesver-
fassungsgerichtlichen Rechtsprechung gerechtfertigt und fiir das Publikum am
betreffenden Tag als Ausnahme von der sonntéglichen Arbeitsruhe zu erkennen
sind. Eine Sonntagsoffnung darf nicht auf eine weitgehende Gleichstellung mit
den Werktagen und ihrer geschiftigen Betriebsamkeit hinauslaufen (BVerfG,
Urteil vom 1. Dezember 2009 - 1 BvR 2857, 2858/07 - BVerfGE 125, 39 <95>).

Das gilt auch fiir Sonntagsoffnungen aus besonderem Anlass, zu denen Ver-
kaufsoffnungen im Zusammenhang mit ortlichen Veranstaltungen nach § 6
Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LOG NRW gehoren. Zwar hat der nordrhein-westfilische Ge-
setzgeber die Verbindung zwischen Ladenoffnung und Veranstaltung mit den

Worten "im Zusammenhang" und nicht mit der traditionellen Formulierung
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"aus Anlass" (vgl. etwa § 14 LadSchlG und § 8 Abs. 1 Satz 1 LadOG BW) um-
schrieben. Die terminologische Abweichung mag darauf zielen, neben Ladenoff-
nungen aus Anlass einer Veranstaltung auch solche zu erfassen, die in einem
weniger engen Zusammenhang zu dieser stehen. Diese Ausweitung der einfach-
gesetzlichen Ermachtigung vermag jedoch nicht die verfassungsrechtlichen An-
forderungen zu dndern, die wegen des Erfordernisses eines die Sonntagsoffnung
rechtfertigenden Sachgrundes an die Beziehung zwischen der Ladenoffnung
und der sie legitimierenden Veranstaltung zu stellen sind. Auch bei Ladenoff-
nungen nach § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LOG NRW muss daher gewihrleistet sein,
dass die Veranstaltung - und nicht die Laden6ffnung - das offentliche Bild des
betreffenden Sonntags pragt. Daraus ergeben sich Grenzen fiir den zulassigen
Umfang auch solcher Offnungen, die denen fiir ausdriicklich anlassbezogene
Sonntagsoffnungen entsprechen (vgl. BVerfG, Urteil vom 1. Dezember 2009

-1 BvR 2857, 2858/07 - BVerfGE 125, 39 <95, 100>; BVerwG, Urteile vom

11. November 2015 - 8 CN 2.14 - BVerwGE 153, 183 Rn. 22 und 24 ff. sowie vom
12. Dezember 2018 - 8 CN 1.17 - BVerwGE 164, 64 Rn. 19 f.). Geht eine gesetzli-
che Ermachtigung liber diese Grenzen hinaus, unterschreitet sie das verfas-
sungsrechtlich geforderte Mindestniveau des Sonntagsschutzes, sofern sie nicht

verfassungskonform ausgelegt werden kann.

Im Einklang mit diesen Vorgaben geht das Normenkontrollgericht - in Anleh-
nung an die frither iibliche Auslegung des § 14 Ladenschlussgesetz (LadSchlG)
(dazu vgl. BVerwG, Beschluss vom 18. Dezember 1989 - 1 B 153.89 - Buchholz
451.25 LadSchlG Nr. 27 S. 7) - davon aus, dass die im Zusammenhang mit der
Ladenoffnung stehende Veranstaltung selbst einen betrachtlichen Besucher-
strom auslosen muss, um das verfassungsrechtliche Regel-Ausnahme-Verhalt-
nis zu wahren. Ebenso zutreffend ist seine Annahme, dass die Ausnahme als sol-
che zu erkennen sein muss. Um diese Erkennbarkeit zu gewihrleisten, miissen
Sonntagsoffnungen wegen einer Veranstaltung in der Regel auf deren raumli-
ches Umfeld beschrankt werden (BVerwG, Urteile vom 11. November 2015

- 8 CN 2.14 - BVerwGE 153, 183 Rn. 25 und vom 12. Dezember 2018 - 8 CN

1.17 - BVerwGE 164, 64 Rn. 20). Auch dies gilt nicht nur fiir Sonntagsoffnungen,
bei denen die gesetzliche Ermachtigung ausdriicklich eine Verkaufsoffnung "aus
Anlass" der Veranstaltung voraussetzt (so etwa § 14 LadSchlG oder § 8 Abs. 1
Satz 1 LadOG BW; vgl. hierzu das Urteil des Senats vom heutigen Tage - 8 CN
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1.19 - Rn. 16). Es gilt auch im Hinblick auf das Erfordernis eines Zusammen-
hangs zwischen Veranstaltung und Sonntagsoffnung in § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1
LOG NRW, da hierbei ebenfalls das verfassungsrechtliche Regel-Ausnahme-

Verhaltnis zu wahren ist.

Zu erkennen ist der Bezug zum Veranstaltungsgeschehen in dem raumlichen
Bereich, der von der Ausstrahlungswirkung der Veranstaltung erfasst wird. Das
ist der Bereich, in dem die Veranstaltung das 6ffentliche Bild des betreffenden
Sonntags pragt (VGH Miinchen, Beschluss vom 21. Marz 2018 - 22 NE 18.204 -
juris Rn. 25, 28 {.). Die pragende Wirkung muss dabei von der Veranstaltung
selbst ausgehen. Das kann mit dem Normenkontrollgericht fiir den Fall ange-
nommen werden, dass die Ladenoffnung innerhalb der zeitlichen Grenzen der
Veranstaltung - also wihrend eines gleichen oder innerhalb dieser Grenzen ge-
legenen kiirzeren Zeitraums - stattfindet und sich raumlich auf das unmittelbare

Umfeld der Veranstaltung beschrankt.

c¢) Der Auffassung des Normenkontrollgerichts, Sonntagsoffnungen im Zusam-
menhang mit Veranstaltungen im Sinne des § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LOG NRW
diirften auch zugelassen werden, wenn die Veranstaltung keine groBeren Besu-
cherstrome anzieht als die Ladenoffnung, kann sich der Senat hingegen nicht
anschlieBen. Verfassungsrechtlich zulassig ist es lediglich, den Gemeinden den
Nachweis des Annexcharakters der Sonntagsoffnung durch die - verfassungs-
konform auszulegende - Vermutungsregelung des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW
zu erleichtern, deren Eingreifen einen prognostischen Besucherzahlenvergleich

im konkreten Fall eriibrigt.

Wie oben dargelegt, lasst Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV eine Sonntagsoff-
nung im Zusammenhang mit einer Veranstaltung nur als Annex zu dieser zu.
Von einem Annexcharakter kann nur die Rede sein, wenn die fiir die Pragekraft
entscheidende offentliche Wirkung der Veranstaltung groBer ist als die der La-
denoffnung. Die offentliche Wirkung hangt wiederum mafgeblich von der je-
weiligen Anziehungskraft ab. Die jeweils angezogenen Besucherstréme bestim-
men den Umfang und die 6ffentliche Wahrnehmbarkeit der Veranstaltung
einerseits und der durch die Ladenoffnung ausgelosten werktaglichen Geschaf-

tigkeit andererseits. Daher lasst sich der Annexcharakter einer Ladenoffnung
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kaum anders als durch einen prognostischen Besucherzahlenvergleich beurtei-
len (VGH Miinchen, Urteil vom 24. Mai 2017 - 22 N 17.527 - juris LS 3 und

Rn. 57; zu alternativen Kriterien sogleich unter Rn. 24). Diesem Priifungsansatz
hat sich die ganz tiberwiegende berufungsgerichtliche Rechtsprechung ange-
schlossen (vgl. etwa VGH Miinchen, Urteile vom 18. Mai 2016 - 22 N 15.1526 -
juris Rn. 32 f. und vom 24. Mai 2017 - 22 N 17.527 - juris LS 3 und Rn. 57; OVG
Weimar, Urteil vom 22. September 2016 - 3 N 182/16 - juris LS 5 und Rn. 53
und Beschluss vom 20. April 2016 - 3 EN 222/16 - juris Rn. 24; OVG Magde-
burg, Beschluss vom 25. November 2016 - 1 M 152/16 - juris Rn. 11; OVG
Bautzen, Urteile vom 31. August 2017 - 3 C 9/17 - juris Rn. 44 m.w.N. und vom
13. November 2019 - 6 C 7/19 - juris Rn. 37; OVG Koblenz, Beschluss vom

24. Oktober 2018 - 6 B 11337/18 - juris Rn. 9; OVG Liineburg, Beschliisse vom
5. Mai 2017 - 7 ME 31/17 - juris Rn. 10 und 19 und vom 1. November 2019
-7ME 56/19 - juris Rn. 8; ebenso fiir die frithere und die aktuelle brandenbur-
gische Sonntagsoffnungsregelung OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom
20. Juni 2017 - OVG 1 S 26.17 - juris Rn. 43 f. und Urteil vom 22. Juni 2018

- OVG 1 A 1.17 - juris Rn. 37 f.; hinsichtlich der Berliner Regelung hilt es die
dazu ergangene Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts fiir abschlieBend,
vgl. OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 18. Juli 2019 - OVG 1 S 62.19 -
juris LS 1 und Rn. 6).

Der prognostische Besucherzahlenvergleich stellt keine iiberzogenen oder prak-
tisch unerfiillbaren Anforderungen an kommunale Normgeber oder Behorden.
Er kniipft an das iiberkommene, allgemein anerkannte Erfordernis eines von
der Veranstaltung selbst angezogenen betrachtlichen Besucherstroms an und
erganzt es um die Anforderung, dass dieser Besucherstrom groBer sein muss als
der von der Ladenoffnung angezogene. Dass es schwieriger sein sollte, die von
einer Ladenoffnung angezogenen Besucherzahlen abzuschatzen als diejenigen,
die von der Veranstaltung angezogen werden, wurde weder festgestellt noch
vorgetragen und wire auch nicht nachvollziehbar (vgl. hierzu das Urteil des Se-
nats vom heutigen Tage - 8 CN 1.19 - Rn. 30 a.E.; zur Moglichkeit, auf Erfah-
rungswerte und Erhebungen der Verkaufsstelleninhaber zum werktaglichen La-
denbesuch zuriickzugreifen, vgl. bereits BVerwG, Urteil vom 11. November 2015
- 8 CN 2.14 - BVerwGE 153, 183 Rn. 25).
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Die konkreten Anforderungen an die prognostische Beurteilung und der MaB-
stab fiir ihre Kontrolle werden durch die Notwendigkeit bestimmt, den An-
nexcharakter der anlassbezogenen Sonntagsoffnung zu tiberpriifen, und gehen
nicht iiber das dazu Erforderliche hinaus. So ist bereits geklart, dass die Prog-
nose weder explizit vorgenommen noch dokumentiert werden muss; selbststan-
dige Verfahrenspflichten sind insoweit aus revisiblem Recht nicht begriindbar.
Erforderlich ist nur, dass die dem zustandigen Organ bei der Entscheidung iiber
die Sonntagsoffnung vorliegenden Informationen und die ihm sonst bekannten
Umstande die schliissige und nachvollziehbare Prognose erlauben, die Zahl der
von der Veranstaltung selbst angezogenen Besucher werde groBer sein als die
Zahl derjenigen, die allein wegen einer Ladenoffnung am selben Tag - ohne die
Veranstaltung - kimen (BVerwG, Urteile vom 11. November 2015 - 8 CN 2.14 -
BVerwGE 153, 183 LS 2 und Rn. 25 sowie vom 12. Dezember 2018 - 8 CN 1.17 -
BVerwGE 164, 64 Rn. 21 ff.).

Der Kritik am prognostischen Besucherzahlenvergleich ist zuzugeben, dass die
offentliche Wirkung einer Veranstaltung nicht ausschlieBlich nach ihrer Anzie-
hungskraft auf Besucher zu bestimmen ist. Andere Kriterien wie ihre duBere Ge-
staltung, etwa in Form von Ausstattung, Dekoration und Darbietungen, erlau-
ben jedoch keine vergleichbar transparente, objektivierbare Beurteilung. Soweit
sie als Ankniipfungstatsachen fiir die Beurteilung der Anziehungskraft der Ver-
anstaltung in Betracht kommen, flieBen sie ohnedies bereits in den prognosti-
schen Besucherzahlenvergleich mit ein. Die Rationalitit und Transparenz dieses
Vergleichs tragt zur Rechtssicherheit bei und gewéhrleistet, dass die verfas-
sungsrechtlichen Zulassigkeitsvoraussetzungen einer Sonntagsoffnung einge-

halten werden.

d) Der dem Gesetzgeber bei der normativen Ausgestaltung des verfassungs-
rechtlich gebotenen Sonntagsschutzes eroffnete Einschatzungs-, Wertungs- und
Gestaltungsspielraum (vgl. BVerfG, Urteil vom 1. Dezember 2009 - 1 BvR 2857,
2858/07 - BVerfGE 125, 39 <78>) lasst es allerdings zu, der kommunalen
Normsetzung nicht fiir jeden Einzelfall eine auf die jeweiligen Besucherzahlen
bezogene Prognose abzuverlangen. Vielmehr kann das den Sonntagsschutz aus-

gestaltende Gesetz bestimmte typische Fallkonstellationen vorgeben, in denen
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regelmiBig von einem Uberwiegen der von der Veranstaltung angezogenen Be-
sucherstrome auszugehen ist. Eine derartige Regelung ist dann zulassig, wenn
gewahrleistet ist, dass atypische Sachverhaltsgestaltungen nicht in die Nach-
weiserleichterung einbezogen werden. In diesen Fillen kann sich der Annexcha-
rakter nur nach den allgemeinen Grundsitzen aus einem einzelfallbezogenen
prognostischen Besucherzahlenvergleich zugunsten der Veranstaltung ergeben.
Ein atypischer Fall in diesem Sinne ist dann anzunehmen, wenn konkrete Tatsa-
chen dafiir sprechen, dass die Zahl der von der Ladenoffnung angezogenen Be-
sucher die Zahl der Veranstaltungsbesucher iiberwiegt. Solche Indizien konnen
sich etwa aus dem Umfang der von der Ladenoffnung betroffenen Verkaufsfla-

che oder der Zahl der erfassten Verkaufsstellen ergeben.

Der oberverwaltungsgerichtlichen Auslegung des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW
gelingt es nicht vollstandig, den Anwendungsbereich der Vermutungsregel ver-
fassungskonform abzugrenzen. Diese Auslegung steht im Einklang mit den ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben, soweit sie die Voraussetzungen der Vermutung
in zeitlicher und raumlicher Hinsicht konkretisiert. Um auf eine vergleichende
Besucherzahlprognose verzichten zu konnen, darf danach die Sonntagsoffnung
nur innerhalb eines Zeitraums stattfinden, zu dem auch die Veranstaltung
durchgefiihrt wird, und diesen nicht iiberschreiten. Zudem muss die Ladenoft-
nung auf Flachen beschrankt sein, die im unmittelbaren Umfeld der Veranstal-
tung liegen. Die geoffneten Verkaufsstellen miissen dazu der Veranstaltungsfla-

che benachbart sein.

Der verfassungsrechtliche Sonntagsschutz lasst es jedoch nicht zu, die Vermu-
tungsregel auf atypische Fille zu erstrecken, in denen dem Vorliegen der eben
konkretisierten Tatbestandsvoraussetzungen des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW
wegen des gleichzeitigen Vorliegens gegenteiliger, auf eine iiberwiegende Anzie-
hungskraft der Ladentffnung hindeutender Indizien keine Vermutungswirkung
zukommen kann. Andernfalls wiirde die vom Landesgesetzgeber fiir typische
Fallkonstellationen konzipierte (LT-Drs. 17/1046 S. 110), verfassungsrechtlich
zuldssige Erleichterung des Nachweises eines zureichenden Sachgrundes in eine
Fiktion eines Sachgrundes auch in atypischen Fillen verwandelt. Dann lieBe sie
eine Sonntagsoffnung unabhangig von der pragenden Wirkung der Veranstal-

tung und der Erkennbarkeit ihres Ausnahmecharakters zu und ware deshalb
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ungeeignet, das verfassungsrechtliche Mindestniveau des Sonntagsschutzes zu
wahren. Dies hat das Normenkontrollgericht nicht beriicksichtigt. In solchen
atypischen Konstellationen darf § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW nicht eingreifen.
Dem ist durch eine entsprechende verfassungskonforme Reduzierung des An-
wendungsbereichs der Vermutungsregelung Rechnung zu tragen. In den
dadurch ausgegrenzten, atypischen Konstellationen bleibt es bei der Notwen-
digkeit einer vergleichenden Besucherzahlprognose im konkreten Einzelfall. So-
weit der Landesgesetzgeber hierauf in weitergehendem Umfang verzichten
wollte (vgl. LT-Drs. 17/1046 S. 105), ist dies nach dem Vorstehenden entgegen
der Auffassung des Normenkontrollgerichts (UA S. 20) nicht zulassig. Andern-
falls wiirde das verfassungsrechtlich gebotene Mindestniveau des Sonntags-

schutzes unterschritten.

Die Grundrechte der von einer Sonntagsoffnung Begiinstigten stehen dieser
Konkretisierung des verfassungsrechtlichen Mindestniveaus des Sonntagsschut-
zes nicht entgegen. Das gilt fiir Sonntagsoffnungen auf der Grundlage von § 6
Abs. 2 LOG NRW ebenso wie bei Sonntagséffnungen, bei denen die gesetzliche
Ermachtigung eine Durchfiihrung "aus Anlass" der Veranstaltung voraussetzt

(vgl. hierzu das Urteil des Senats vom heutigen Tage - 8 CN 1.19 - Rn. 33 ff.).

3. Das Normenkontrollurteil erweist sich auch nicht aus anderen Griinden als
richtig. In der gebotenen, das Mindestniveau des Sonntagsschutzes gemal3

Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV wahrenden verfassungskonformen Auslegung
deckt § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Satz 3 LOG NRW die angegriffene Verord-

nungsregelung nicht.

Zwar zog die Veranstaltung "Blaulichtmeile" fiir sich genommen einen betracht-
lichen Besucherstrom an und fand zeitgleich mit der in § 1 Nr. 1 der Verordnung
vorgesehenen Ladenoffnung statt. Diese erstreckte sich in raumlicher Hinsicht
auch nur auf die H.straBe als den Ort der Veranstaltung sowie auf einige unmit-
telbar benachbarte Flachen der in die H.straBe einmiindenden Querstralen.
Dies durfte dem Verordnungsgeber zunichst Anlass fiir die Annahme geben,
dass innerhalb der vorgesehenen engen zeitlichen und raumlichen Grenzen die
Pragekraft der Veranstaltung groBer als diejenige der Ladenoffnung und deren

Besucherzahl geringer als diejenige der "Blaulichtmeile" sein wiirde.
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Die Nachweiserleichterung greift jedoch bei der gebotenen verfassungskonfor-
men Auslegung der Vermutungsregel des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW nicht ein,
weil ein atypischer Fall gegeben war. Nach dem vom Oberverwaltungsgericht in
Bezug genommenen Vorbringen der Antragstellerin und seinen tatsiachlichen
Feststellungen erfasste § 1 Nr. 1 der Verordnung das M.-Einkaufszentrum mit
einer Verkaufsflache von 26 000 qm. In diesem Einkaufszentrum befanden sich
104 der insgesamt 150 Verkaufsstellen, die nach der angegriffenen Regelung ge-
offnet sein durften. Da sich das Einkaufszentrum im Hauptgeschiftszentrum
der Antragsgegnerin befindet, verursacht es erhebliche Kaufkraftzufliisse sei-
tens auswartiger Besucher der Innenstadt. Diese Tatsachen sprechen dafiir,
dass auch bei der Sonntagsoffnung ein ganz erheblicher Strom von Besuchern
von den zahlreichen Geschiften in dem Einkaufszentrum angezogen wurde. Es
liegt auBerdem nahe, dass sich die Pragekraft der Veranstaltung auf die Ge-
schifte innerhalb des Einkaufszentrums in geringerem Umfang auswirkt als auf
diejenigen Verkaufsstellen, die der Veranstaltung unmittelbar benachbart sind,
weil die Wahrnehmbarkeit der Veranstaltung innerhalb des Einkaufszentrums

geringer ist als auBerhalb des Gebaudes.

War die Vermutung des § 6 Abs. 1 Satz 3 LOG NRW im Hinblick auf die Veran-
staltung "Blaulichtmeile" damit widerlegt, durfte die Antragsgegnerin nicht da-
rauf verzichten, einen prognostischen Besucherzahlenvergleich vorzunehmen.
Er hitte zu dem Ergebnis gefiihrt, dass die Sonntagsoffnung unzulassig war.
Nach den Feststellungen des Normenkontrollgerichts waren fiir die Antragsgeg-
nerin keine Anhaltspunkte fiir eine prognostische Einschatzung ersichtlich, dass
die "Blaulichtmeile" eine groBere Zahl von Besuchern anziehen wiirde als die

das M.-Einkaufszentrum einbeziehende Laden6ffnung.

4. Das Normenkontrollgericht hat ferner angenommen, dass sich § 1 Nr. 1 der
Verordnung nicht auf § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 bis 5 LOG NRW stiitzen ldsst. Seine
Auslegung und Anwendung dieser Vorschriften ist, soweit hier entscheidungser-
heblich, revisionsrechtlich nicht zu beanstanden. Insbesondere ist nicht davon
auszugehen, dass das angegriffene Urteil die Voraussetzungen, unter denen eine
Sonntagsoffnung nach den genannten Vorschriften zulassig ist, zu restriktiv in-

terpretiert.
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34 5. Der Senat kann gemal § 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 VWGO in der Sache selbst ent-
scheiden, weil die vorinstanzlichen Tatsachenfeststellungen eine abschlieBende
Beurteilung ermoglichen. Danach war die gebietsweise Freigabe der Sonntags-

offnung durch die angegriffene Regelung rechtswidrig und unwirksam.

35 Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VWGO.

Dr. Held-Daab Hoock Dr. Keller

Dr. Rublack Dr. Seegmiiller

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird fiir das Revisionsverfahren auf 5 000 €

festgesetzt.

Dr. Held-Daab Hoock Dr. Keller

Dr. Rublack Dr. Seegmiiller
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