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Regierungsentwurf zur Anderung des Ladenoffnungszeitengesetzes (Drs. 20/3750)

Sehr geehrter Herr VVorsitzender Claussen,
sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

mit Schreiben vom 18. Dezember 2025 haben Sie mir freundlicherweise die Gelegenheit ein-
geraumt, zu dem Regierungsentwurf zur Anderung des Ladenoffnungszeitengesetzes Stellung
zu nehmen. Vielen Dank fiir diese Mdglichkeit, von der ich gerne Gebrauch mache.
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I. Ausgangslage und Aufgabenstellung

Der Schleswig-Holsteinische Landtag befasst sich mit zwei Gesetzentwiirfen zur Anderung des
Ladendffnungszeitengesetzes (LOffZG) im Bereich des Sonn- und Feiertagsschutzes: einem
Entwurf der FDP-Fraktion (Drs. 20/2133) und einem weitergehenden Entwurf der Landesre-
gierung (Drs. 20/3750).

Gegenstand beider Entwiirfe ist insbesondere der Umgang mit sog. vollautomatisierten Ver-
kaufsstellen (personallose Mini-Supermarkte oder ,,Automatenkioske*), die bislang vom allge-
meinen Sonntags6ffnungsverbot erfasst werden.
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Die rechtliche Kernfrage lautet, ob und inwieweit solche neuartigen Verkaufsformen aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht an Sonn- und Feiertagen zuldssig gedffnet sein diirfen. Dabei sind vor
allem Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV (verfassungsrechtlicher Schutz der Sonn- und Feier-
tagsruhe) sowie Art. 12 Abs. 1 GG (Berufsfreiheit der Ladenbetreiber und Beschéaftigten) mal3-
gebliche Priifungsmafstdbe, die bei der Beurteilung dieser Frage allerdings gegeneinander wir-
ken.

I1. Vorbemerkung

Im Jahr 2009 sind die Nordelbische-Evangelisch Lutherische Kirche und das Erzbistum Ham-
burg mit einem Normenkontrollantrag nach § 47 VwGO vor dem OVG Schleswig-Holstein
gegen verschiedene Anderungen der Baderverordnung vorgegangen. Die streitbefangenen An-
derungen hingen mit Fragen der Ladendffnungszeit zusammen (Az. 3 KN 2/09). Es stand u.a.
die Behauptung im Raum, dass die neuen Offnungszeiten gegen Art. 140 GG i.V.m. Art. 139
WRYV verstolien.

Ich war an diesem Verfahren als Prozessbevollméchtigter der Landesregierung beteiligt. Nach
dem Regierungswechsel im Jahr 2012 hat die Landesregierung ohne meine Mitwirkung und
ohne, dass ich von dem Inhalt der Vereinbarung in Kenntnis gesetzt worden bin, Vergleichs-
verhandlungen mit den Antragstellern gefuhrt, die letztlich zu einer Antragsriicknahme gefthrt
haben.

Ich empfehle daher dringend, den dem Ministerium fir Wirtschaft, VVerkehr, Arbeit, Technolo-
gie und Tourismus vorliegenden, mir aber nicht bekannten Inhalt des geschlossenen Ver-
gleichsvertrags zu tiberpriifen, und sicherzustellen, dass die vorgeschlagenen Anderungen die
Vereinbarung nicht verletzen, soweit diese noch gultig sein sollte.

I11. Verfassungsrechtlicher Rahmen

1. Sonn- und Feiertagsschutz (Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV)

a) Grundlage

Nach Art. 139 WRYV sind Sonn- und Feiertage als Tage der Arbeitsruhe und der seelischen
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Erhebung verfassungsrechtlich geschutzt. Art. 140 GG inkorporiert diese Vorschrift der Wei-
marer Reichsverfassung in das Grundgesetz und verleiht ihr damit den Charakter aktuellen und
umfassend gultigen Verfassungsrechts, an dessen Vorgaben die Gesetzgeber von Bund und
Landern gebunden sind.

Damit stellt die Verfassung insbesondere den Sonntag kraft seiner besonderen Tradition und
sozialen Bedeutung unter einen allgemeinen Ruhevorbehalt; gleiches gilt fur staatlich aner-
kannte Feiertage.

Der verfassungsrechtliche Sonntagsschutz wurzelt zwar historisch in christlich-abendl&ndi-
scher Tradition, gilt heute jedoch als sakulare Wertentscheidung des Grundgesetzes und steht
daher in Einklang mit dem Neutralitatsgebot des Staates.! Art. 139 WRYV ,,sichert mit seinem
Schutz eine wesentliche Grundlage fur die Rekreationsmdglichkeiten des Menschen und zu-
gleich fir ein soziales Zusammenleben und ist damit auch Garant fir die Wahrnehmung von
Grundrechten, die der Personlichkeitsentfaltung dienen®.2 In ,,der sékularisierten Gesellschafts-
und Staatsordnung [zielt die Regelung] aber auch auf die Verfolgung profaner Ziele wie die der
personlichen Ruhe, Besinnung, Erholung und Zerstreuung*.3

Fur die Anerkennung von Feiertagen sind nach Art. 70 GG grundsétzlich die Lander zustandig.
Das Land Schleswig-Holstein hat auf Grundlage dieser Kompetenz das Gesetz tiber Sonn- und
Feiertage (SFTG) erlassen. Nur in Ausnahmeféllen wie dem 3. Oktober besteht eine Bundes-
kompetenz kraft Sachzusammenhangs zu Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und Nr. 12 GG sowie kraft
Natur der Sache.4

b) Ratio und Schutzumfang

Der durch Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV konstituierte Schutz ist zundchst objektiv-recht-
licher Natur. Er gewéhrleistet selbst keine subjektiven ,,Ruherechte” Einzelner, sondern be-
griindet vielmehr ein staatliches Schutzgebot, das den Gesetzgeber verpflichtet, die (Arbeits-)
Ruhe an diesen Tagen zu gewahrleisten.> Es handelt sich um eine institutionelle Garantie.6 Al-

lerdings betont das Bundesverfassungsgericht, dass der ,,objektivrechtliche Schutzauftrag, der

BVerfGE 125, 39 (84 f.); vgl. Sachs/Ehlers/Jasper, Art. 139 WRV Rn. 8.

BVerfGE 125, 39 (80 f.).

BVerfGE 125, 39 (85).

Durig/Herzog/Scholz/Korioth, 108. EL August 2025, WRV Art. 139 Rn. 49.

BVerfGE 125, 39 (85); Sachs/Ehlers/Jasper, Art. 139 WRV Rn. 8.
Durig/Herzog/Scholz/Korioth, 108. EL August 2025, WRV Art. 139 Rn. 20 m.w.N. in Fn. 3.

D O A W N
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in der Sonn- und Feiertagsgarantie begriindet ist, ... auf die Stiarkung des Schutzes [der] Grund-

rechte angelegt™ ist.”

Daher konkretisieren Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV etwa die staatliche Schutzpflicht aus
Art. 4 GG (Religionsfreiheit) insoweit, als sie einen Mindestschutz fir die Ausubung religioser
und weltanschaulicher Betatigungen an diesen Tagen gewahrleisten.8

Art. 139 WRYV stellt auch eine Konkretisierung des Sozialstaatsprinzips dar. Die Arbeitsruhe
an Sonn- und Feiertagen ermdglicht den Werktatigen eine physische und psychische Regene-
ration (Art. 2 Abs. 2 GG). Sie dient auch dem Schutz von Ehe und Familie (Art. 6 Abs. 1 GG)
und erleichtert die Wahrnehmung der Vereinigungsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG) und weist einen
Bezug zur Menschenwiirde auf.?

Die Anforderungen aus den grundrechtlichen Schutzpflichten sowie den Staatsstrukturprinzi-
pien erstarken gemeinsam zu Mindestbedingungen des einfachgesetzlichen Sonn- und Feier-
tagsschutzes, die der Gesetzgeber nicht unterschreiten darf. Das Bundesverfassungsgericht be-
tont aber auch hier erneut die Gestaltungsfreiheit und die Einschatzungsprérogative des Gesetz-
gebers: Thm kommt ,,ein weiter Einschétzungs-, Wertungs- und Gestaltungsspielraum zu. Das
Bundesverfassungsgericht kann die Verletzung einer solchen Schutzpflicht nur feststellen,
wenn Schutzvorkehrungen entweder tberhaupt nicht getroffen sind, wenn die getroffenen Re-
gelungen und MalRnahmen offensichtlich ungeeignet oder véllig unzulénglich sind, das gebo-
tene Schutzziel zu erreichen, oder wenn sie erheblich hinter dem Schutzziel zuriickbleiben®.10

Die Erfullung des verfassungsrechtlichen Schutzauftrags erschépft sich nicht in der Gewéhr-
leistung klassischer Arbeitsverbote, sondern erfasst alle 6ffentlich wahrnehmbaren Téatigkeiten,
die dem typisch werktaglichen Lebensvollzug zuzurechnen sind und die &uRere Ruhe von Sonn-
und Feiertagen storen kénnten.11 Das Verbot entfaltet also nicht allein eine Schutzfunktion flr
Arbeitnehmer,12 sondern es soll vielmehr ganz allgemein ,,fiir Ruhe sorgen® und sicherstellen,
dass der Charakter von Sonn- und Feiertagen erhalten bleibt. In Erfullung dieser Vorgabe ver-
bietet das einfachgesetzliche Ladenschluss- und Feiertagsrecht der Lander daher typischerweise

BVerfGE 125, 39 (84).
BVerfGE 125, 39 (77).
9 BVerfGE 125, 39 (82 f.).
10 BVerfGE 125, 39 (77 m.w.N.).
11 BVerfGE 125, 39 (85).
12 BVerfGE 124, 39 (85 f).
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Aktivitdten mit werktaglichem Geprége, Kundenverkehr und entsprechender L&rmentwick-
lung.

Gerade aber weil der Fokus des Verbots nicht allein auf dem Schutz von Arbeitnehmern liegt,
sind auch Falle nachweisbar, in denen die sonntagliche Offnung automatisierter bzw. unbe-
mannter Einrichtungen (vollautomatische SB-Waschsalons?3) aufgrund Landesrechts verboten
wurden, weil sie werktdgliche Funktionen erfiillten, entsprechende Aktivitaten hervorriefen,
insbesondere Kundenverkehr verursachten und damit den Eindruck ,.typischer werktaglicher
Geschiftigkeit™ hervorriefen.

c) Schutzintensitat

Es liegt auf der Hand, dass der verfassungsrechtlich gewahrleistete Schutz von Sonn- und Fei-
ertagen nicht absolut sein kann. Bestimmte Arbeiten miissen aus zwingenden Griinden gerade
(auch) an einem Sonntag erledigt werden miissen (z. B. Not- und Rettungsdienste, Energiever-
sorgung, aber auch das Gastgewerbe fiir Wochenenderholung usw.)14. Das kirchliche Personal
kann natdrlich sonntags ebenfalls keine ,,Arbeitsruhe‘ beanspruchen.

Angesichts dieser praktischen Notwendigkeiten geht das Bundesverfassungsgericht in standi-
ger Rechtsprechung davon aus, dass Art. 139 WRV dem Gesetzgeber zwar einen Schutzauftrag
erteilt, dessen Erflllung aber kein absolutes Verbot jedweder ,,storenden‘ Tatigkeit erfordert
(und auch aus Grinden der staatlichen Schutzpflichten gar erlaubt).

Vielmehr konstituiert die Regelung in Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV fir Arbeiten und
andere wirtschaftliche Aktivitaten an Sonn- und Feiertagen ein Regel-Ausnahme-Verhéltnis.15

Somit hat die ,,typische werktidgliche Geschéftigkeit™ an Sonn- und Feiertagen zwar zu ruhen.16
Aber es sind Ausnahmen von der Sonn- und Feiertagsruhe moglich und geboten. Diese sind
jedoch nur zur Wahrung héherrangiger oder gleichwertiger Rechtsgiiter (z. B. Schutz von Le-
ben und Gesundheit, Funktionsfahigkeit des Gemeinwesens) zul&ssig.1” Bei ihrer Zulassung ist

13 Siehe bspw. VG Augsburg, Urt. v. 24.3.2022 — Au 5 K 21.1690, Rn. 24.
14 BVerfGE 125, 39 (86).
15 BVerfGE 125, 39 (85).
16 BVerfGE 125, 39 (85).
17 BVerfGE 125, 39 (85).



Becker: LOffZG (Drs. 20/3750) Seite |7

in jedem Falle durch den Gesetzgeber ein hinreichendes Niveau des Sonn- und Feiertagsschut-
zes zu wahren.18 Der Sonn- und Feiertagsschutz darf also nicht durch immer weitere inkremen-
telle Ausnahmen im Ergebnis abgesenkt oder ausgehohlt werden.1® Die fortwahrende und dau-
erhafte Gewahrleistung eines effektiven Mindestschutzniveaus ist wesentlicher Prifungsmaf-
stab bei jeder gesetzlichen Ausgestaltung der Ladendffnungszeiten an Sonn- und Feiertagen.20
Es muss stets ein substantieller Teil der Sonn- und Feiertage von Offnungen freigehalten wer-
den, um dem Regelcharakter der Arbeitsruhe gerecht zu werden.21

Dieser Vorgabe widersprache natiirlich eine voraussetzungslose und flachendeckende Offnung
von Geschaften an Sonntagen, ohne weitere einschrankende Voraussetzungen.

d) Ladendffnung als Ausnahme

aa) Rechtfertigender Grund

Sonn- und Feiertagsschutz sind zum Schutze und zur Foérderung verfassungsrechtlich erhebli-
cher widerstreitender Interessen im Lichte und unter Berlcksichtigung der in Art. 140 GG
i.V.m. Art. 139 WRYV enthaltenen Grundentscheidung einschrankbar. Solche Ausnahmen von
der Regel sind zur Wahrung hoéher- oder gleichwertiger Rechtsguter moglich, sofern dabei
durch den Gesetzgeber ein hinreichendes Niveau des Sonn- und Feiertagsschutzes insgesamt
gewahrt bleibt.22

Soll eine Laden6ffnung als Abweichung vom Sonn- und Feiertagsschutz als Ausnahme von der
Regel zuldssig sein, bedarf es hierfur zunéchst eines rechtfertigenden Grundes.

Als ein solcher kommen prinzipiell auch die grundrechtlichen Belange Dritter in Betracht, die
durch eine staatlich verordnete LadenschlieBung betroffen sind. Insoweit von Relevanz sind
etwa die ,,grundrechtlichen Positionen der Ladeninhaber (Berufsfreiheit) und Einkaufswilligen
(allgemeine Handlungsfreiheit)*,23 deren Belange allerdings nur als rechtfertigungsbedirftige

18 BVerfGE 125, 39 (85).

19 BVerfGE 125, 39 (85).

20 BVerfGE 125, 39 (84, 89).

21 BVerfGE 125, 39 (102 f.).

22 BVerfGE 125, 39 (85); BVerfGE 111, 10 (50).
23 BVerfGE 125, 39 (89).
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Ausnahme gegenuber dem grundsétzlichen Sonn- und Feiertagsschutz verfassungsrechtlich
von Bedeutung sind.24

Das Bundesverfassungsgericht macht deutlich, dass ein sachlicher Grund von hinreichendem
Gewicht fiir eine flachendeckende und umfassende Relativierung des Sonn- und Feiertags-
schutzes weder allein das wirtschaftliche Interesse der Geschéaftsinhaber noch ein unspezifi-
sches Bediirfnis nach Shoppingerlebnissen oder die Anziehung von ,,Einkaufstourismus® sein
kann.25

Bei der Ausgestaltung des Schutzes kommt dem Gesetzgeber ein Gestaltungsspielraum zu, im
Rahmen dessen er auch auf eine gednderte soziale Wirklichkeit, insbesondere Veradnderungen
im Freizeitverhalten der Biirger, Riicksicht nehmen kann.

Verfassungsrechtliche VVorgabe fiir den Gesetzgeber ist dabei allein, dass die gesetzliche Rege-
lung die Arbeitsruhe an Sonn- und Feiertagen als Regelfall deutlich erkennen lassen muss. Aus-
nahmen von dem Sonn- und Feiertagsschutz mussen auch als solche 6ffentlich erkennbar sein.
Im Ergebnis darf keine weitgehende Gleichstellung der Verhaltnisse an Sonn- und Feiertagen
mit den werktéglichen Verhéaltnissen erfolgen.26

Vor allem fir die touristisch geprégten Gebiete Schleswig-Holsteins wird als fiir die Relativie-
rung des Sonn- und Feiertagsschutzes erforderlicher sachlicher Grund, der gleichzeitig Recht-
fertigung und Grenzen der sonntaglichen Ladendffnung markiert, ein auf den Tourismus zuge-
schnittener Versorgungsauftrag ins Feld gefuhrt. Hierauf weist bereits die Gesetzesbegriindung
zum seinerzeitigen LOffZG ausdriicklich hin.2” Der Personenkreis, der durch die im Land
Schleswig-Holstein vorgehaltenen touristischen Angebote angesprochen werden soll, weist ty-
pischerweise ein Bedurfnis auf, sich auch an Sonn- und Feiertagen mit den notigen Produkten
des taglichen Ge- und Verbrauchs versorgen zu kénnen. Dies betrifft vor allem solche Uber-
nachtungsgéste, die in Unterkiinften ohne Verpflegung untergebracht sind. Gerade Kurzurlau-
ber reisen oftmals erst am Wochenende an und sind dann am Sonntag darauf angewiesen, Wa-
ren des taglichen Ge- und Verbrauchs vor Ort erwerben zu kénnen. VVon besonderer Bedeutung
ist in diesem Zusammenhang, dass der ,,Bettenwechsel* typischerweise Samstag erfolgt und
vielfach erst am darauffolgenden Sonntag der Versorgungseinkauf getatigt werden kann.

24 BVerfGE 125, 39 (90).

25 Vgl. BVerfGE 125, 39 (87).

26 BVerfGE 125, 39 (86 f.).

21 Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und SPD, Entwurf eines Gesetzes Uber die Ladendffnungszeiten
(Ladendffnungszeitengesetz - LOffZG), LT-Drs 16/996, S. 9, 16.
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bb) Konstituierende Elemente des Regel-Ausnahme-Verhaltnisses

Der Nachweis eines die Landedffnung ausnahmsweise rechtfertigenden Gemeinwohlbelangs
von hinreichendem Gewicht ist allerdings nur der Ausgangspunkt der verfassungsrechtlichen
Uberpriifung.

Dem Bundesverfassungsgericht kommt es daneben zentral auf die Einhaltung des verfassungs-
rechtlich gebotenen Regel-Ausnahme-Verhéltnis an. Diese beiden Parameter kbnnen nur zu-
sammen fiir die VerfassungsmaBigkeit einer Vorschrift entscheidend sein. Denn

»|--.] je geringer das Gewicht derjenigen Griinde ist, zu denen der Sonn- und
Feiertagsschutz ins Verhéaltnis gesetzt wird und je weitergehend die Freigabe
der Verkaufsstellenoffnung in Bezug auf das betroffene Gebiet sowie die ein-
bezogenen Handelssparten und Warengruppen [desto mehr Bedeutung
kommt dem Regel-Ausnahme-Gebot zu]. Deshalb missen bei einer flachen-
deckenden und den gesamten Einzelhandel erfassenden Freigabe der Laden-
Offnung rechtfertigende Griinde von besonderem Gewicht vorliegen [...]*.28

Dabei ist der bloRe Wortlaut der Ausnahmeregelung nicht von Bedeutung. Der Gesetzgeber hat
nicht zwingend den Begriff ,,ausnahmsweise in den Wortlaut seines Gesetzes aufzunehmen.
Vielmehr muss das Regel-Ausnahme-Verhaltnis in materieller Hinsicht in drei Dimensionen
deutlich werden: Hierbei handelt es sich um eine sachliche Dimension, die den betroffenen
Warenkorb umfasst, um eine geographische Dimension, die das Verhaltnis zwischen getffne-
ten und nicht gedffneten Geschaften beschreibt, sowie eine zeitliche Komponente, die den Um-
fang der Offnungszeiten sowohl an den betroffenen Sonn- und Feiertagen wie auch das Ver-
héltnis der verkaufsoffenen zu den ,,stillen* Sonn- und Feiertagen beschreibt.29

Letztlich nimmt das Bundesverfassungsgericht diese so gegliederte Differenzierung zwischen
werktaglicher Geschaftigkeit und sonntéglicher Ruhe zum einen anhand des sich einem Be-
obachter ergebenden Eindrucks, zum andern anhand der Zahl der durch eine Ladentffnung be-
troffenen Personen vor. Zum Kreis der Betroffenen zahlen neben den Verkaufsstelleninhabern
und Arbeitnehmern auch die Anwohner, da diese gegenuiber Zeiten, in denen die Verkaufsstelle
geschlossen hat, mit einem héheren Verkehrsaufkommen konfrontiert werden.

28 BVerfGE 125, 39 (88).
29 BVerfGE 125, 39 (87 f.).
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Das Bundesverfassungsgericht beschreibt die drei relevanten Dimensionen des Regel-Aus-
nahme-Verhéltnisses und die abschlielende Gesamtbetrachtung folgendermafen ((1) bis (4))30:

(1) Zeitliche Dimension

Der zeitliche Aspekt des vom Bundesverfassungsgericht geforderten Regel-Ausnahme-Ver-
héltnisses weist zwei Facetten auf. Zum einen ist die Anzahl der Sonn- und Feiertage, an denen
Verkaufsstellen getffnet sein durfen, in Relation zu der Gesamtzahl der Sonn- und Feiertage
eines Jahres zu setzen. Zum andern muss das Regel-Ausnahme-Verhaltnis auch in dem Ver-
gleich der jeweiligen Offnungszeiten an Werktagen einerseits und Sonn- und Feiertagen ande-
rerseits zum Ausdruck kommen.

(2) Sachliche Dimension

Die sachliche Dimension beschreibt den Umfang der Waren, die in Abweichung von dem sonn-
und feiertaglichen Ruhegebot verkauft werden kdnnen. Hier kann der Gesetzgeber das Regel-
Ausnahme-Verhéltnis dadurch zum Ausdruck bringen, dass er die sonn- und feiertags aus-
nahmsweise verkauflichen Waren in Relation zu dem naturgemaf vollig unbegrenzten Waren-
angebot von Verkaufsstatten an Werktagen eingrenzt.

Diese Waren missen nattrlich auch der sachlichen Rechtfertigung der ausnahmsweisen Laden-
offnung entsprechen. Zieht man hierfir die Bediirfnisse von Ubernachtungsgésten heran, wiirde
die Moglichkeit, Mobel- und Autohduser oder Baumérkte zu 6ffnen diesem Zweck nicht kor-
respondieren. Zu einer solchen Rechtfertigung wiirde etwa der Verkauf von ,,Gegenstdnden des
taglichen Ge- und Verbrauchs® oder ,,Lebensmitteln* passen.

(3) Geographische Dimension

In seiner geographischen Dimension muss das Regel-Ausnahme-Verhéltnis der Einschrankung
des Sonn- und Feiertagsschutzes dadurch deutlich werden, dass eine Ladendffnung nur in einem
deutlich abgegrenzten und beschréankten Raum zuldssig ist. Es darf bei einer Gesamtbetrach-
tung Schleswig-Holsteins nicht der Eindruck werktéglicher Geschéftigkeit entstehen.

30 BVerfGE 125, 39 (87 ff.).
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Auch hier bedarf es eines Bezugs zu dem rechtfertigenden Zweck. Ist dieser auf den Bedarf von
Ubernachtungsgésten bezogen, diirfen natiirlich auch nur in solchen Orten die Geschafte gedff-
net sein, die tiber eine touristische Ubernachtungsinfrastruktur verfiigen (z.B. anerkannte Kur-
und Erholungsorte)

(4) Gesamtbetrachtung

Die drei dargelegten Dimensionen sind nicht fir sich genommen und damit isoliert zu betrach-
ten, sondern sie bedurfen zwingend einer Beurteilung in der Gesamtschau. So kann z.B. eine
besondere Grol3ziigigkeit in zeitlicher Dimension (durch eine groBere Zahl an verkaufsoffenen
Sonn- und Feiertagen oder durch groRziigige Offnungszeiten) durch Zuriickhaltung in der geo-
graphischen Dimension (etwa durch eine Beschrinkung der Offnung auf wenige Gemeinden)
kompensiert werden. Ein ganz beschrénktes Warenangebot (Backerei) kann eine regelméaiige
Offnung an Sonn- und Feiertagen kompensieren, wenn diese dann aber auch auf wenige Stun-
den beschrankt ist.

Das Bundesverfassungsgericht beurteilt das Verhaltnis von Regel und Ausnahme dabei in erster
Linie nach der gesetzlichen Regelung, mithin danach, an wie vielen Sonn- und Feiertagen die
Geschéfte getffnet haben kdnnen (und nicht danach, an wie vielen sie tatsachlich gedffnet ha-
ben), an welchen Orten sie sich befinden und welches Warenangebot sie vorhalten diirfen.31

Allerdings legt es seiner Gesamtbetrachtung des Verhaltnisses von Regel und Ausnahme auch
subjektive Eindricke zugrunde. Es stellt auf den Eindruck werktéaglicher Geschéftigkeit ab, der
durch Abweichungen vom Sonn- und Feiertagsschutz geweckt werden kann.32

Daher kann in der Gesamtbetrachtung der Regelung das MaR ihrer tatsachlichen Ausnutzung
nicht unberiicksichtigt bleiben. Die 6ffentliche Wahrnehmung ,,werktédglicher Geschiftigkeit*
an Sonn- und Feiertagen wird tatsachlich dadurch reduziert, dass die Verkaufsstellen die Mog-
lichkeit, einen erheblichen Teil der Sonn- und Feiertage zu 6ffnen, nicht ausschépfen. Wenn
Verkaufsstellen an Sonn- und Feiertagen nicht gedffnet haben, obwohl sie es eigentlich dirften,
konnen weder Dritte (Anwohner, Arbeitnehmer) von einer solchen Offnung betroffen sein,

31 BVerfGE 125, 39 (87 f.).
32 vgl. BVerfGE 125, 39 (99): ,,priagende(n) 6ffentliche(n) Betriebsamkeitswirkung der Verkaufsstellenoff-
nung*.
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noch kann die Allgemeinheit den Eindruck werktéglicher Geschaftigkeit gewinnen. Das ver-
fassungsrechtlich gebotene Regel-Ausnahmeverhaltnis bleibt dann in der 6ffentlichen Wahr-
nehmung intakt.

Dasselbe gilt aus der Perspektive subjektiver Wahrnehmung durch Publikum und Betroffene
ebenso wie angesichts der rechtlichen Systematik auch im Hinblick auf den Vergleich der La-
dentffnungszeiten an denjenigen Sonn- und Feiertagen, an denen der begrenzte Warenkorb an-
geboten werden darf, mit den Offnungszeiten an allen (ibrigen Werktagen.

2. Freiheit der Berufsausubung (Art. 12 Abs. 1 GG)

a) Grundrechtseingriff

Die Grundrechte des Grundgesetzes haben primér die Funktion, Eingriffe des Staates in die
geschutzte Rechtssphare des Einzelnen abzuwehren. Dariber hinaus formen sie eine objektive
Werteordnung.

Gesetzliche Ladendffnungsbeschrankungen stellen einen Eingriff in die Berufsausiibungsfrei-
heit (Art. 12 Abs. 1 GG) der Grundrechtstréger dar, da sie Zeit, Ort und Modalitaten der Be-
rufstatigkeit reglementieren.33 Sowohl das Verbot, an Sonn- und Feiertagen zu 6ffnen, als auch
etwaige Differenzierungen durch entsprechende Ausnahmen beschrénken die Dispositionsfrei-
heit des Grundrechtstrégers bei der Organisation der beruflichen Rahmenbedingungen. Es han-
delt sich um Mal3nahmen, die die Modalitaten der Berufsausiibung, nicht aber den Zugang zu
einem Beruf beschranken.34 Dies gilt entsprechend auch fiir abhangig Beschaftigte, die an den
geschutzten Tagen ihre Arbeitsleistung gar nicht erst anbieten konnen.

b) Rechtfertigung

Einschrankungen der Berufsfreiheit bediirfen einer gesetzlichen Grundlage und einer sachge-
rechten Begriindung mit Belangen des Gemeinwohls. Hierbei steht natlrlich der seinerseits
verfassungsrechtlich verankerte Sonntagsschutz im Vordergrund.3> Friher wurde allerdings
auch der Schutz kleiner Einzelhandelsgeschafte oder der Schutz der Familie als Rechtfertigung

33 Hierzu BVerfGE 138, 261 (285 ff.).
34 BVerfGE 87, 363 (393).
35 BVerfGE 125, 39 (85, 90).
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fiir die Beschrankung der Berufsfreiheit herangezogen.s6

Da die Regelungen zur Ladenoffnung allerdings Grundrechtseingriffe darstellen, miissen sie
ihrerseits geeignet und erforderlich sein, den Sonntagsschutz zu gewéhrleisten, und sie dirfen
nicht willkirlich differenzieren.

IV. Regelungsgehalt

In Schleswig-Holstein ist zur Zeit montags bis samstags ein 24-Stunden-Betrieb fiir Verkaufs-
stellen erlaubt (§ 3 Abs. 1 LOffZG). An Sonn- und gesetzlichen Feiertagen hingegen gilt de
lege lata ein allgemeines Offnungsverbot (§ 3 Abs. 2 Nr. 1 LOffZG), von dem nur bestimmte,
eng definierte Geschéftsarten ausgenommen sind (z. B. Béckereien fiir wenige Stunden, Blu-
menladen, Tankstellen, Apotheken, Bahnhofs- und Flughafengeschéfte, sowie einzelne touris-
tische Sonntags6ffnungen per Verordnung; 8§ 4 ff. LOffZG).

Die Regelungen des schleswig-holsteinischen Ladendéffnungsrecht gelten fur die Offnung von
Verkaufsstellen und das gewerbliche Feilhalten von Waren auf3erhalb von Verkaufsstellen (8 1
LOffZG; zum Begriff der Verkaufsstelle vgl. § 2 Abs. 1 LOffZG).

Auch vollautomatisierte Verkaufsstellen —also z. B. kleine, personallos betriebene Supermarkte
mit Selbstbedienung durch digitale Lésungen — sind nach bisherigem Recht als Verkaufsstellen
einzustufen und unterliegen daher grundséatzlich dem Sonntagséffnungsverbot. Fur eine ahnli-
che Regelung des dortigen Landesrechts hat dies jungst etwa das VG Hamburg ausdriicklich
entschieden: Ein ,,Automatenkiosk® in einem frei zugénglichen Ladenlokal mit mehreren hun-
dert Produkten, die per Bestellterminal und Automat ausgegeben werden, ist eine Verkaufs-
stelle i.S.d. Ladenschlussrechts. Auch setze das Feilhalten von Waren keinen unmittelbaren
Personalkontakt voraus.3”

Ahnlich urteilte der Hessische VGH im Dezember 2023, dass ein vollautomatischer Supermarkt
dem hessischen Sonntagsverkaufsverbot unterféllt.38

Allerdings ist die Rechtsprechung in den einzelnen Landern — nattrlich nicht zuletzt angesichts
divergierender Regelungen — insoweit nicht einheitlich, als bisweilen davon ausgegangen wird,
dass bestimmte personallose Kleinstldden gar nicht vom Anwendungsbereich des jeweiligen

36 VG Hamburg, NVWZ-RR 2024, 639 (640 f.).
37 VG Hamburg, NVWZ-RR 2024, 639 (641).
38 Beschl. v. 22.12.2023 - 8 B 77/22.
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Ladenoffnungsgesetzes erfasst seien.3® § 1 Abs. 3 OffZG M-V nimmt das Feilhalten in
,,Kleinstverkaufsstellen ohne personlichen Kundenkontakt, die insbesondere gepragt sind von
digitalem Zutritt und digitaler Bezahlung* ausdriicklich vom Anwendungsbereich des Laden-
offnungsrechts aus.

Vor diesem Hintergrund zielt der Gesetzentwurf der Landesregierung darauf ab, das LOffZG
an die fortschreitende Digitalisierung im Einzelhandel anzupassen und neue Vertriebsformen
rechtssicher einzuordnen.

In einem vorausgegangenen Entwurf hatte die FDP-Fraktion vorgeschlagen in § 4 LOffZG
(Ausnahmen vom Verbot) einen neuen Abs. 3 einzufiigen. Hiernach sollte dann 8§ 3 Abs. 2
LOFfZG (das Sonntagsoffnungsverbot) nicht fir vollautomatisierte Verkaufsstellen gelten, so-
fern kein Verkaufspersonal eingesetzt wird und ausschlieBlich Waren des téglichen Ge- und
Verbrauchs angeboten werden.4© Aufgrund dieser Anderung hitte z. B. ein digital betriebener
Minisupermarkt oder Container-Kiosk mit beschranktem Angebot ohne Personal an Sonn- und
Feiertagen 6ffnen durfen. Weitere Anforderungen (etwa hinsichtlich der GroRe, des Standorts
oder einer Hochstzahl solcher Automaten) stellte der FDP-Entwurf nicht. Die Begriindung hebt
hervor, dass vollautomatisierte Verkaufsstellen zur Grundversorgung — gerade im landlichen
Raum — beitragen konnten und die technische Entwicklung ihren Einsatz ermogliche.4

Der deutlich umfangreichere Entwurf der Landesregierung nimmt eine feingliedrigere Rege-
lung vor. Nach Vorstellung der Initianten werden 8§ 8a bis 8c LOffZG-E in das Gesetz einge-
fligt, die gesonderte Ausnahmetatbesténde fiir verschiedene Konstellationen schaffen.42

§ 8a LOffZG-E erfasst einzelne oder gruppierte Warenautomaten bis zu einem Gesamtvolumen
von 7 Kubikmetern, die abweichend vom Verbot auch an Sonn- und Feiertagen Waren feilhal-
ten dirfen sollen. Die Volumensbegrenzung verhindert, dass durch Zusammenstellen zahlrei-
cher oder sehr groRer Automaten faktisch ein vollwertiger Supermarkt betrieben wird. Gleich-
wohl l4sst § 8a Abs. 2 LOffZG-E auch Automaten tiber 7 m3 Volumen zu, aber nur unter wei-
teren Voraussetzungen: Solche groReren Automaten diirfen sonntags nur Waren verkaufen, so-
fern sie entweder den Vorgaben des § 8b LOffZG-E (personallose Kleinstsupermarkte) entspre-
chen oder den Vorgaben des § 8c LOffZG-E (Direktvermarktungsstellen landwirtschaftlicher

39 Siehe OVG NRW, 4 B 976/24; OVG Luneburg, 7 ME 7/25.
40 Drs. 20/2133, S. 2.
4 Drs. 20/2133, S. 3.

42 Die nachfolgenden Begriindungen zu den einzelnen Regelungen sind der Drs. 20/3750, S. 19 ff. entnom-
men.
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Betriebe) geniigen. Damit verkniipft § 8a LOffZG-E mit den anderen Ausnahmen.

§ 8b LOffZG-E gestattet abweichend von § 3 Abs. 2 LOffZG die Offnung kleiner Supermarkte
(maximal 350 m2 Verkaufsflache) in Gemeinden und Stadten bis 2.500 Einwohnern, sofern
keine Person zum Zweck des Verkaufs anwesend ist. Der Begriff ,,Supermarkt™ wird dahinge-
hend definiert, dass Gberwiegend Lebensmittel verkauft werden. Wichtig ist, dass die Personal-
losigkeit sich nur auf Sonn- und Feiertage beziehen muss — der Laden kann werktags durchaus
Personal einsetzen (sog. Hybridmodell). Mit § 8b LOffZG-E schafft der Entwurf also eine ge-
zielte Ausnahme fur landliche Gebiete mit geringer Bevélkerung, um dort eine Grundversor-
gung durch digitale Kleinst-Supermarkte zu ermdglichen. Die Norm enthélt zudem eine Be-
standsschutzregelung: Sollte eine anfangs berechtigte Kleinstgemeinde spéter auf Giber 2.500
Einwohner anwachsen, darf ein bis dahin personallos betriebener Markt gleichwohl weiter an
Sonn- und Feiertagen 6ffnen.

Der Entwurf stellt explizit klar, dass § 8b LOffZG-E das Arbeitszeitgesetz (§ 10 ArbZG) nicht
verdrangt. Arbeitnehmer kdnnen also weiterhin nur im Rahmen der arbeitszeitrechtlichen Aus-
nahmen sonntags eingesetzt werden, was hier bedeutet, dass eigentlich gar kein Personal vor
Ort sein darf (zul&ssig ware allenfalls, so die Begriindung, der Einsatz von Wachpersonal zur
Sicherheit). Die Norm stellt klar, dass auch ein Nachraumen der Regale oder eine regelmaiige
Reinigung an Sonn- und Feiertagen dann nicht zul&ssig ist.

§ 8c LOffZG-E erlaubt es landwirtschaftlichen Betrieben, eigene Hof- oder Betriebsflachen an
Sonn- und Feiertagen zu 6ffnen, sofern nahezu ausschlieBlich selbst erzeugte Produkte zur Di-
rektvermarktung angeboten werden. Dies erfasst den klassischen Hofladen-Verkauf eigener Er-
zeugnisse am Sonntag. Die Formulierung ,,nahezu nur selbst erzeugt* l1asst einen kleinen Spiel-
raum fur Zukaufsware.

Dariiber hinaus schlagt der Regierungsentwurf — neben einer Evaluierungsklausel in § 10
LOffZG-E —Anderungen vor (Anpassung von § 2 Abs. 1 Nr. 2 LOffZG in der Begriffsbestim-
mung ,,Verkaufsstand* sowie Anderungen in § 10 LOffZG betreffend Messen, Ausstellungen
und Markte), die indes den Kern der vorliegenden Problematik nicht berihren.

V. Verfassungsrechtliche Beurteilung

Die verfassungsrechtliche Bewertung der in §§ 8a bis 8c LOffZG-E vorgesehenen Ausnahmen
vom grundsétzlichen Verbot der Ladendffnung an Sonn- und Feiertagen (8 3 Abs. 2 Nr. 1
LOffZG) hangt maRgeblich davon ab, ob diese Ausnahmen auch in ihrer Gesamtheit als solche
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erkennbar bleiben. Mal3geblich ist insoweit, ob das vom Bundesverfassungsgericht geforderte
Regel-Ausnahme-Verhaltnis gewahrt wird und ob sich fur einen objektiven Beobachter weiter-
hin ein hinreichend deutlicher Unterschied zwischen werktéglicher Geschaftstatigkeit und
sonntdglicher Ruhe ergibt.

1. Vereinbarkeit mit Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV

a) Regel-Ausnahme-Verhaltnis

Der Regierungsentwurf schafft neben 8§ 4 ff. LOffZG weitere punktuelle Ausnahmen von dem
verfassungsrechtlich gebotenen Sonn- und Feiertagsschutz. Durch die Begrenzung auf kleine
Einheiten (Automaten bis 7 m3, L&den bis 350 m? in kleinen Orten, Hofladen) und auf be-
stimmte Warengruppen (Lebensmittel bzw. eigene Erzeugnisse der Landwirtschaft) soll den-
noch weiter der Charakter der Ausnahme von der Regel gewahrt und der Entstehung einer
,werktiglichen Geschéftigkeit* entgegengewirkt werden.

Die folgende Untersuchung der Frage, ob dies gelungen ist, legt die Inhalte der Gesetzesbe-
grundung#? zugrunde.

b) Griinde des Gemeinwohls

Um eine dem Regel-Ausnahme-Verhéltnis aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV entspre-
chende Systematik normieren zu kdnnen, muss der Gesetzgeber zunédchst hinreichend gewich-
tige Grinde fur eine ausnahmsweise Durchbrechung des Sonn- und Feiertagsschutzes anfiihren
konnen.

Auch stellt die Erwartung der Verbraucher, auch an Sonn- und Feiertagen einkaufen zu kon-
nen,** allein und fir sich genommen grundsatzlich keinen hinreichend gewichtigen, legitimen
Grund fir eine Ausnahme von dem Sonn- und Feiertagsschutz dar.4> Dasselbe gilt fiir das Inte-
resse von Geschaftsleuten an der Generierung weiteren Umsatzes.46 Es missen mithin weitere
Umsténde hinzutreten, die ein hinreichendes Gewicht jenseits rein 6konomischer Interessen

43 Drs. 20/3750, S. 2 ff.
44 Drs. 20/3750, S. 2.

45 BVerfGE 125, 39 (87).
46 BVerfGE 125, 39 (87).
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entfalten.

Rechtfertigende Griinde flr diese Ausnahme sind die Gewahrleistung notwendiger Daseinsvor-
sorge und auch die landliche Tradition.

Der Gesetzgeber begrindet die Ausnahme in § 8a LOffZG-E fiir Warenautomaten mit der Not-
wendigkeit, einen rechtssicheren Zustand nach der neueren obergerichtlichen Rechtsprechung
herzustellen. Nachdem Warenautomaten in anderen Landern mit vergleichbarer Gesetzeslage
nicht mehr vom Anwendungsbereich des Ladendffnungszeitengesetzes erfasst werden, wirden
ohne ausdriickliche Regelung die strengeren Verbote des Sonn- und Feiertagsrechts eingreifen.
Allerdings erscheint es fur Schleswig-Holstein kaum zwingend, dass der sonntdgliche Betrieb
und die Nutzung eines solchen Automaten als 6ffentlich bemerkbare Handlungen dem Wesen
der Sonn- und Feiertage widersprechen und damit verboten sind (vgl. 8 3 Abs. 2 SFTG); zumal
8 4 Abs. 1 Nr. 4 SFTG selbst etwa schon ,,Miinz- und Selbstbedienungswaschsalons* von dem
Verbot freistellt.

Die Gesetzeshegriindung zu § 8a LOffZG-E verweist darauf, dass der Verkauf tber einzelne
oder wenige kleine Automaten als gesellschaftlich etabliert und mit dem Sonn- und Feiertags-
schutz vereinbar angesehen wird.4” Ein eigentlicher Gemeinwohlgrund fiir die Zulassung einer
Ausnahme von der Regel der Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV wird aber gar nicht angefthrt.
Letztlich liegt dem wohl die unausgesprochene Ansicht zugrunde, dass der Betrieb solcher Au-
tomaten eigentlich weder dem LOffZG noch dem SFGT unterfallen sollte, wenn bestimmte
Dimensionen nicht tberschritten werden, da dieser Betrieb den Sonn- und Feiertagsschutz gar
nicht beeintrachtigt.

Die Ausnahme in § 8b LOffZG-E fiir personallose Kleinstsupermarkte wird primar mit dem
Anliegen legitimiert, die Grund- und Nahversorgung im l&ndlichen Raum erhalten zu mussen.
Grundsétzlich handelt es sich bei der Ermoglichung einer Versorgung mit Lebensmitteln auch
im landlichen Raum um eine grundlegende Aufgabe. Deren Erfiillung liegt in der sozialen
Marktwirtschaft zwar naturlich zundchst grundsétzlich in privater Hand. Aber auch der private
Unternehmer kann diese Aufgabe nur auf betriebswirtschaftlicher solider Basis und nur in den
bestehenden gesetzlichen Rahmenbedingungen erfiillen, zu denen auch das Recht der Laden-
Offnung gehort.

Wenn in landlichen Gebieten die sechs Offnungstage in der Woche jenseits des Sonntags fiir

47 Drs. 20/3750, S. 20 ff.
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eine angemessene Versorgung nicht ausreichen, ist dies kein Gemeinwohlgrund von erhebli-
chem Gewicht. Selbst wenn man auf die wenigen Optionen alterer Menschen, Mobilitatsbe-
schrankter oder Berufstatiger verweist, die wahrend der Woche aufgrund der landlichen Ver-
sorgungsstruktur sich eben nicht gerade nach der Arbeit noch in einem Supermarkt versorgen
koénnen, ist dieser Aspekt zwar nicht irrelevant. Aber es ist nicht ohne weiteres Uiberzeugend,
dass hier ein zusétzlicher Einkaufstag in der Woche fur die betroffenen Personen einen rele-
vanten Unterschied macht.

Die Gesetzesbegrundung stellt aber fest, dass in kleinen Gemeinden zunehmend klassische Su-
permaérkte schlie}en oder sich aus betriebswirtschaftlichen Grinden nicht mehr ansiedeln las-
sen. Digitale, personallose Konzepte seien hdufig nur dann betriebswirtschaftlich tragfahig,
wenn eine Offnung auch an Sonn- und Feiertagen moglich ist. Ohne diese Option drohten Ver-
sorgungsliicken, die die allgemeine Handlungsfreiheit der Bevolkerung beeintrachtigten und
die Attraktivitat landlicher Gemeinden weiter schwachten.48

Dem Gesetzgeber kommt bei Auswahl und Gewichtung der ,,hherwertigen Belange* ein ge-
wisser Spielraum zu — z.B. wurden in friheren Entscheidungen schon Wettbewerbsfahigkeit
und Beschaftigungspolitik im internationalen Vergleich als Griinde fur Ausnahmen in der In-
dustrie genannt.4® Wenn der schleswig-holsteinische Gesetzgeber meint, zum Erhalt lebendiger
Dorfer gewisse innovative Modelle zulassen zu miissen, liegt das nicht aul3erhalb jeder ver-
nlinftigen Erwégung. Entscheidend ist, dass dies maRvoll erfolgt.

Auch wenn es sicher sinnvoll ware, diese ohne weitere Behauptung mit einem Zahlenwerk zu
untermauern, stellt dieses Anliegen damit grundsétzlich einen gewichtigen Gemeinwohlgrund
dar.

Die Ausnahme in § 8c LOffZG-E fir Direktvermarktungsstellen stiitzt die Gesetzesbegriindung
auf die besondere Bedeutung der landwirtschaftlichen Urproduktion, die auch schon gewerbe-
rechtlich eine Ausnahmestellung geniefl3t. Die Ausnahme besinnt sich auf traditionelle Ver-
kaufsformen zurtick (Wochenend-Hofladen, Frihkartoffelverkauf etc.). Begriindet wird die
avisierte Sonderstellung mit den Interessen der Betriebe an einer wirtschaftlichen Direktver-
marktung sowie mit dem Verbraucherinteresse an regionalen, frischen Erzeugnissen, die ohne
schnelles Inverkehrbringen bei den Produzenten schnell verderben kénnen.50

48 Drs. 20/3750, S. 24 ff.
49 BVerfGE 125, 39 (86 f.).
50 Drs. 20/3750, S. 2.
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Diese fur die Rechtfertigung von der Regel angefuhrten Grinde sind zwar allesamt legitim,
aber insgesamt nicht durchweg von tiberragend groflem Gewicht. Sie sind daher nur in Verbin-
dung mit engen Beschrankungen in sachlicher, zeitlicher und drtlicher Hinsicht tragfahig.

Insbesondere der Aspekt der landlichen Struktur und ihrer Sicherstellung ist zwar prima facie
gut nachvollziehbar. Aber es musste etwas substantieller begriindet werden, ob es fur die An-
siedlung eines kleinen Supermarkts auf dem Lande tatséchlich eine betriebswirtschaftlich ent-
scheidende Anforderung darstellt, dass dieser auch sonntags 6ffnen kann. Dies wirkt ohne wei-
tere tatsachliche Unterfitterung zumindest nicht zwingend.

c) Sachliche, raumliche und zeitliche Beschranktheit

Im Lichte der angefuhrten Gemeinwohlgriinde ist in einem n&chsten Schritt zu erdrtern, ob
diese drei neuen Ausnahmen jeweils schon fiir sich genommen oder in einem Zusammenwirken
in sachlicher, zeitlicher und rdumlicher Dimension als Ausnahmen von dem Sonn- und Feier-
tagsschutz erkennbar bleiben und nicht den Eindruck ,,werktiglicher Geschéftigkeit™ verursa-
chen konnen.

aa) Warenautomaten

In sachlicher Hinsicht konnen die Warenautomaten, die von der Ausnahme des § 8a LOffZG-
E erfasst sein sollen, aufgrund ihrer GroRenbeschrankung nur ein stark reduziertes Warenange-
bot bereithalten. Die zuldssige Gesamtgrofie von maximal sieben Kubikmetern stellt sicher,
dass weder ein vollwertiges Sortiment noch eine mit klassischen Verkaufsstellen vergleichbare
Angebotsbreite entsteht. Gerade dieser beschrankte Warenkorb soll verhindern, dass der Ein-
kaufsvorgang als typischer werktéglicher Einkauf wahrgenommen wird; vielmehr bleibt es bei
punktuellen, anlassbezogenen Versorgungsakten mit geringer Anziehungskraft.

Die Gesetzesbegriindung argumentiert, dass das Warensortiment solcher Kleinstsupermarkte
und etwa von bis zu drei grofReren Warenautomaten insgesamt tiberschaubare Kundenverkehre
bewirkt, die deshalb mit dem Sonntagsschutz vereinbar seien.5! Diese Einschédtzung erscheint
plausibel und bewegt sich im Rahmen des dem Gesetzgeber zustehenden Einschétzungsspiel-
raums. Dieses Ziel verfolgt auch die Begrenzung des Volumens bei den Automaten und der

51 LT-Drs 20/3750, S. 22.
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Umstand, dass nur ,,bis zu drei“ solcher Automaten pro Standort aufgestellt werden diirfen.

Raumlich gilt die Ausnahme aus § 8a LOffZG-E zwar landesweit, sie ist jedoch funktional
begrenzt: Durch die strikte Volumenobergrenze und das Fehlen jeglicher Flachenwirkung ent-
falten Warenautomaten keine raumpréagenden Effekte. Sie erzeugen weder relevante Kunden-
strdme noch verdichtete VVerkehrsbewegungen. Es handelt sich nicht um eine flachendeckende
Offnung, sondern um eine niedrigschwellige, punktuelle Ausnahme von dem Sonn- und Feier-
tagsschutz.

In zeitlicher Hinsicht erlaubt § 8a LOffZG-E zwar grundsitzlich den Verkauf wihrend der ge-
samten Sonn- und Feiertage, doch auch dieser zeitliche Umfang flhrt wegen der fehlenden
Aufenthaltsqualitat wegen des notwendigerweise geringen Sortiments nicht zu ,,werktéglicher
Geschiftigkeit™. Sicherheitshalber erschiene es allerdings sinnvoll, zur Verdeutlichung des
Ausnahmecharakters eine zeitliche Beschrankung — etwa entsprechend 8 2 Abs. 1 BaderVO —
einzufihren, die die Verkaufszeit an Sonn- und Feiertagen begrenzt. Eine Begrenzung der er-
fassten Sonntage erscheint indes angesichts des Regelungsziels hier nicht sinnvoll.

§ 8a LOffZG-E begegnet allerdings keinem besonderen Versorgungsdefizit, sondern macht sich
einfach technische Mdglichkeiten zunutze, einen Verkauf auch ohne Personal durchzufiihren.
Dies ist bei Warenautomaten allerdings auch wahrend der Woche der Fall, so dass eine Unter-
scheidung zwischen Werk- und Sonntag hiernach nicht maéglich ist. Eine rdumliche Beschrén-
kung — etwa auf Bereiche, in denen es auch sonst schwierig ist, sich zu versorgen — sieht die
Norm ebenfalls nicht vor. In sachlicher Hinsicht kénnen hier nur wenige, aber unspezifische
,Waren‘ verkauft werden. Auch eine zeitliche Beschrankung ist nicht zu erkennen, sodass die
Automaten wahrend des gesamten Sonn- oder Feiertags zugéanglich sein ddrfen.

Diese insgesamt schwache Unterscheidbarkeit ist nur dann tragfahig, wenn man davon ausgeht,
dass der Betrieb und die Nutzung solcher Automaten den Sonn- und Feiertagsschutz eigentlich
gar nicht berthrt, wenn diese in den beschréankten Dimensionen vorgehalten werden und Per-
sonal nicht betroffen ist. § 8a LOffZG-E wére dann eher als gesetzgeberische Klarstellung eines
Randbereichs zu verstehen, in dem die Schutzguter des Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV nur
in geringem MafRe beriihrt sind.
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bb) Kleinstsupermarkte

Sachlich ist die Ausnahme fiir personallose Kleinstsupermarkte nach § 8b LOffZG-E deutlich
eingegrenzt. Zulassig sind ausschlieBlich Betriebe mit Schwerpunkt auf Lebensmitteln, be-
grenzter Warenmenge und maximal 350 Quadratmetern Verkaufsflache. Die Begrenzung der
Verkaufsflichengrenze stellt sicher, dass kein ,,Mini-Famila® auf dem Dorf entsteht, sondern
wirklich nur L&den mit Nahversorgungscharakter von der Ausnahme profitieren. Diese Gro-
Renbegrenzung schliel3t auch groflie Einkaufsstrome aus.

Hinzu kommt das zwingende Erfordernis vollstandiger Personallosigkeit an Sonn- und Feier-
tagen. Es fehlt daher mit der organisierten Erwerbsarbeit ein zentrales Merkmal werktaglicher
Geschaftigkeit. Aufgrund der Automatisierung der ausnahmsweise gedffneten Verkaufsstellen,
wird zumindest aus Sicht der Arbeitnehmer der Sonn- und Feiertagsschutz gewahrt. Ein perso-
nalloser Betrieb verhindert tatséchlich jegliche vor-Ort-Tatigkeit an Sonn- und Feiertagen (un-
ter Einschluss des Auffiillens der Regale, der Reinigung; vgl. § 8b Satz 3 LOffZG-E). Das
bedeutet, das Bild eines ruhigen Sonntags wird nicht durch Personalprésenz getriibt. Kunden
maogen kommen, aber zu dem Eindruck werktéglicher Geschaftigkeit tragt auch die Prasenz der
Beschaftigten bei. Der Einkauf erscheint aus Sicht eines objektiven Beobachters nicht als klas-
sischer Ladenbetrieb, sondern als atypische, reduzierte Versorgungssituation. Die vollstandige
sonntdgliche Abwesenheit von Verkaufspersonal stellt dabei kein bloRes technisches Merkmal
dar, sondern bildet ein zentrales Element der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung der Aus-
nahme.

Dieses Merkmal unterscheidet die nach § 8b LOffZG-E zulassige Offnung deutlich von klassi-
schen Verkaufsstellen und tragt dazu bei, den Sonntag weiterhin als Tag der Arbeitsruhe zu
kennzeichnen. Wirde dieses Kriterium relativiert, etwa durch die Zulassung von Verkaufsta-
tigkeiten mit Personal, verlore die Regelung einen wesentlichen Gesichtspunkt, der ihre Ein-
ordnung als begrenzte Ausnahme tragt.

In raumlicher Hinsicht ist § 8b LOffZG-E ebenfalls restriktiv ausgestaltet. Die Offnungsmog-
lichkeit besteht ausschlieBlich in Gemeinden und Stadten mit bis zu 2.500 Einwohnern. Es er-
folgt eine Konzentration auf den landlichen Raum. Dadurch wird die Zahl der betroffenen Orte
und Betriebe von vornherein begrenzt. Kleinere Gemeinden in der Flache leiden oft unter Ver-
sorgungsliicken. Wenn dort ein personalloser Kleinstsupermarkt er6ffnet und dessen Wirt-
schaftlichkeit tatsachlich nur durch eine Sonntagséffnung gesichert werden kann, steigert dies
die Lebensqualitat. Der Gesetzgeber betont, dass gerade diese rdaumliche Konzentration auf
landliche und damit oft strukturschwache Gebiete verhindert, dass sich ein landesweit wahr-
nehmbares Bild ,,werktdglicher Geschaftigkeit entwickelt oder dass relevante Pendler- und
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Ausweichverkehre ausgeltst werden. Eine Ausdehnung des Anwendungsbereichs des 8 8b
LOffZG-E auf gréRere Gemeinden oder Stidte wiirde demgegeniiber das Gewicht der Aus-
nahme erhohen und das Verhaltnis zur Regel des § 3 Abs. 2 Nr. 1 LOffZG spurbar verschieben.

Zeitlich erlaubt § 8b LOffZG-E zwar eine Offnung an allen Sonn- und Feiertagen und grund-
séatzlich fir den gesamten Tag. Dieser zeitliche Umfang wird aber durch die sachlichen und
raumlichen Begrenzungen einigermalRen neutralisiert. Auch hier erschiene es allerdings sinn-
voll, zur Verdeutlichung des Ausnahmecharakters eine zeitliche Beschrankung — etwa entspre-
chend § 2 Abs. 1 BaderVO — einzufiihren, die die Verkaufszeit an Sonn- und Feiertagen be-
grenzt. Eine Begrenzung der erfassten Sonntage erscheint indes angesichts des Regelungsziels
hier nicht sinnvoll.

Das Anliegen, einer Schlecht- oder Unterversorgung zu begegnen ist somit zwar grundsatzlich
legitim, aber angesichts der Offnung der Geschéfte wahrend der restlichen Woche nicht von
sehr groflem Gewicht. Dies wird allerdings in der Gesamtschau des Regel-Ausnahme-Verhalt-
nisses dadurch ausgeglichen, dass vereinzelte automatisierte Angebote mit raumlich begrenz-
tem Angebot auf dem Land durch den auf sie bezogenen Publikumsverkehr die dulRere Ruhe
deutlich weniger storen als groRe Kaufhauser mit Personal, in denen auch das Bummeln und
Verweilen wichtige Aspekte sind. Die hier angesprochenen Kleinstsupermérkte durften typi-
scherweise keine nennenswerte Aufenthaltsqualitat haben. In sachlicher Hinsicht ist das Wa-

renangebot deutlich beschriankter als in einem gewdhnlichen (,,Voll*) Supermarkt.

cc) Landwirtschaftliche Direktvermarktung

In sachlicher Hinsicht diirfen nach § 8c LOffZG-E nahezu ausschlieRlich selbst erzeugte land-
wirtschaftliche Produkte im Rahmen der Urproduktion verkauft werden. Der Warenkorb ist
damit nicht nur quantitativ, sondern auch qualitativ beschrénkt und unterscheidet sich deutlich
vom typischen Einzelhandelsangebot. Dadurch, dass der Charakter eines erweiterten Hofver-
kaufs gewahrt bleibt entsteht kein allgemeiner Handelsplatz mit dem entsprechenden Publi-
kumsverkehr, der dann einen Eindruck werktaglicher Geschéaftigkeit hervorruft. Die Direktver-
marktung ist eine Fortsetzung landwirtschaftlicher Tatigkeit und kein allgemeiner Gewerbebe-
trieb. Dies reduziert den Eindruck werktaglicher Geschaftigkeit mai3geblich.

Raumlich ist die Ausnahme strikt an die eigenen landwirtschaftlichen Betriebsflachen gebun-
den. Eine Offnung nach § 8c LOffZG-E diirfte allenfalls geringe regionale Auswirkungen ha-
ben, zumal die entsprechenden Orte typischerweise isoliert liegen. Dadurch, dass Verkaufsstel-
len weder in Innenstadten noch an beliebigen Standorten betrieben werden kdnnen, bleibt die
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Ausnahme rdumlich dezentral, ortsgebunden und ohne stadtebauliche oder verkehrliche Brei-
tenwirkung.

In zeitlicher Hinsicht ist § 8c LOffZG-E kaum begrenzt. Die Offnung ist an allen Sonn- und
Feiertagen ganztatig zul&ssig. Hier erschiene es allerdings sinnvoll, zur Verdeutlichung des
Ausnahmecharakters eine zeitliche Beschrankung — etwa entsprechend 8 2 Abs. 1 BaderVO —
einzufiihren, die sich auf die Anzahl der erfassten Sonn- und Feiertage bezieht (Offnung nur im
Sommer?) und auch an den gedffneten Tagen die Verkaufszeit beschréankt.

d) Gesamtschau

Weder je fiir sich genommen noch im Zusammenwirken wird die Wahrnehmung der in dem
Anderungsvorschlag avisierten Regelungen bei dem Betrachter zu einem Eindruck ,,werktigli-
cher Geschiftigkeit™ fiihren und dadurch das Regel-Ausnahme-Verhéltnis im Bereich des
Sonn- und Feiertagsschutzes erodieren.

Ein ,hinreichendes Niveau* des Schutzes bleibt gewihrleistet, weil die Hauptlast der Versor-
gung weiterhin werktags erfolgt und der Sonntag im GrofRen und Ganzen ruhig bleibt. Im Kon-
trast zu den durch 8§ 8a bis 8c LOffZG-E ermdglichten Offnungszeiten an Sonn- und Feierta-
gen bleibt im Ubrigen nach § 3 Abs. 2 LOffZG das allgemeine Verbot zum Schutz der Sonn-
und Feiertagsruhe flr alle Gbrigen Verkaufsstellen unangetastet. Der weit tiberwiegende Teil
des Einzelhandels (alle grofieren Supermarkte, alle Geschafte in Stadten iber 2.500 Einwohner,
Einkaufszentren, Fachgeschéfte, Baumarkte etc.) bleibt sonntags geschlossen. Konsequent aus-
geschlossen bleiben insbesondere Sonntagsoffnungen fir Branchen wie Kleidung, Elektronik,
Mobel etc. Hier greift keinerlei Ausnahme.

Der Sonntag ist fir den tberwiegenden Teil der Bevolkerung weiterhin kein Tag des Einkaufs.
Das zeigt, dass der Gesetzgeber nicht etwa durch die Gewéhrung weiterer Ausnahmen von dem
Sonn- und Feiertagsschutz versucht, den Sonntag inkrementell zu einem gewohnlichen norma-
len Einkaufstag umzuwidmen. Vielmehr regelt er nur ganz bestimmte, begrenzte Anwendungs-
falle, die in ihrer Fallzahl begrenzt und strukturell (6rtlich, zeitlich sowie sachlich) heterogen
sind.

Die fehlende zeitliche Begrenzung der in 8§ 8a bis 8¢ LOffZG-E vorgesehenen Ausnahmen ist
verfassungsrechtlich nicht per se problematisch, erhéht jedoch das Gewicht der Ausnahmen
und bedarf daher einer besonderen Kompensation durch sachliche und raumliche Beschréankun-
gen.
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2. Vereinbarkeit mit Art. 12 Abs. 1 GG

Der Regierungsentwurf bertihrt die Berufsfreiheit auf zweierlei Weise: Einerseits begunstigt
das Gesetz kiinftig die Anbieter, die ihre Verkaufsstellen nun trotz des Sonn- und Feiertags-
schutzes 6ffnen durfen. Die neuen Ausnahmen erlauben bestimmten Betrieben eine Tatigkeit,
die bisher verboten war. Dies ist aus Sicht von Art. 12 GG kein Eingriff, sondern vielmehr die
beschrankte Rucknahme eines Grundrechtseingriffs.

Andererseits bleiben fir die Mehrheit der Gewerbetreibenden die Beschrankung zugunsten des
Sonn- und Feiertagsschutzes bestehen. Fir alle nicht durch die Novelle privilegierten Gewer-
betreibenden (z.B. der ,,Voll-“ Supermarkt in einer Kleinstadt) bleibt es bei dem Verbot, sonn-
tags zu offnen. Bei einer rein freiheitsrechtlichen Perspektive ist und bleibt dies unproblema-
tisch. Nach wie vor handelt es sich bei der Aufrechterhaltung dieses Verbots um eine Berufs-
austbungsregelung. Deren legitimierender Gemeinwohlgrund bleibt der verfassungsrechtlich
zwingende Sonn- und Feiertagsschutz, der von dem Anliegen des Arbeitnehmer- und Wettbe-
werberschutzes flankiert werden kann. In dieser Hinsicht bestehen immer noch keine Bedenken
gegen die Aufrechthaltung des Sonn- und Feiertagsschutzes. Im Lichte von Art. 140 GG i.V.m.
Art. 139 WRYV hat kein Betrieb einen Anspruch darauf, auch noch sonntags 6ffnen zu durfen.

Erorterungsbedurftig bleibt aber die Frage der Gleichbehandlung der verschiedenen Betriebs-
typen bei dem Erlass von Grundrechtseingriffen.

Der Regierungsentwurf differenziert und ist daher auch im Rahmen von Art. 12 GG zumindest
einer Willkurkontrolle zu unterziehen.52 Insbesondere stellt sich die Frage, ob die Schwelle von
2.500 Einwohnern im Rahmen von § 8b LOffZG-E 2.500 sachgerecht ist oder wire sie nicht
durch eine hohere oder niedrigere Schwelle zu ersetzen? Insoweit hat der Gesetzgeber eine
gewisse Typisierungsbefugnis. Insoweit ist es vertretbar, Situationen echter Unterversorgung
zu typisieren, aber nicht zu viele Gemeinden einzuschlielen. Auch die Schwelle von 350 m? ist
an branchentypische Kategorien (supermarktartige Dorfladen) angelehnt und mit der sonstigen
Forderung sog. Makttreffs verzahnt.>3 Diese Abgrenzungen sind damit jedenfalls nicht offen-
sichtlich sachwidrig gewahlt.

In groRen Stadten ist eine generelle Sonntagsoffnung nicht erforderlich. Vielmehr hat dort die

52 Exemplarisch fir die Frage nach der Gleichbehandlung verschiedener Grundrechtsberechtigter im Rahmen
von Art. 12 GG: BVerfGE 121, 317 (369 ff.).
53 Drs. 20/3750, S. 3, 15.
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Sonn- und Feiertagsruhe wegen der ansonsten hoheren Betriebsamkeit eine noch starkere Be-
deutung. Hingegen kann der Gesetzgeber kleine Orte privilegieren, ohne dass dadurch die stad-
tischen Geschafte einen Wettbewerbsnachteil erleiden, denn ihre Mérkte Gberschneiden sich
wenig. Auch die Beschrankung auf Lebensmittel bzw. Eigenerzeugnisse bietet sich an: Erstere
definieren Grundbedarf, letztere sind eng mit dem landwirtschaftlichen Geprége des landlichen
Raums verbunden. All dies erscheint willkirfrei und vertretbar.

Die Bevorzugung automatisierter gegentiber bemannten Laden ist ebenfalls durch objektive
Unterschiede gerechtfertigt: Ein unbemannter Laden beansprucht keine Sonntagsarbeit von Ar-
beitnehmern. Dieses Kriterium ist rechtlich beachtlich, weil es einen Aspekt der Sonn- und
Feiertagsruhe nach Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV bildet. Daher darf der Gesetzgeber Ge-
schaftsmodelle, die ohne Sonntagsarbeit auskommen, giinstiger behandeln als solche, die sie
erfordern. Damit wahrt er zwar nur einen Aspekt des Sonntagsschutzes, dieser ist allerdings
sehr gewichtig und historisch verwurzelt.

Insgesamt erscheinen die Ungleichbehandlungen also nicht willkirlich, sondern an legitimen
Differenzierungskriterien orientiert. Die Berufsfreiheit der nicht Begunstigten bleibt einge-
schrénkt. Dies ist der verfassungsrechtliche Normalfall. Wenn man von Verfassungs wegen
Sonntagsruhe schiitzen muss, darf man in diesem Zuge natrlich bestimmte Betroffene mehr
belasten (diejenigen, die zu bleiben haben). Solange aber nicht einzelne willkirlich herausge-
griffen werden, ist das hinnehmbar. Der vorgelegte Gesetzentwurf behandelt ganze Kategorien
gleich: in allen grofReren Gemeinden wird der Sonn- und Feiertagsschutz aufrechterhalten. Gro-
Rere Laden mussen geschlossen bleiben.

Betreiber von Tankstellenshops oder Bahnhofsldden, die nach der aktuellen Gesetzeslage be-
reits sonntags ihr Geschaft offenhalten, aber nur ein begrenztes Sortiment anbieten durfen (88
7 f. LOffZG), konnten jetzt keineswegs aus Griinden der Gleichbehandlung eine Erweiterung
ihres Sortiments mit der Begriindung fordern, dass nunmehr an Automaten alle Waren verkauft
werden dirfen. Tankstellen und Bahnhofsladen befinden sich oft in grof3eren Orten mit hoher
Frequenz — dort erlaubt das Gesetz gerade keine Erweiterung, um die Sonntagsruhe zu schonen.

Die mit den Neuregelungen verbundenen Ungleichbehandlungen erscheinen vor diesem Hin-
tergrund nicht willkirlich, sondern als reflexartige Folge einer verfassungsrechtlich gebotenen
Differenzierung zur Wahrung des Sonn- und Feiertagsschutzes.
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V1. Ergebnis und Empfehlung

Die in dem Entwurf der Landesregierung vorgesehenen Ausnahmen von dem Verbot der sonn-
taglichen Ladenoffnung (kleine personallose Supermérkte in kleinen Gemeinden, Warenauto-
maten bis zu bestimmter GroRe, landwirtschaftliche Direktverkéufe) sind sachlich gerechtfer-
tigt und begrenzt. Der Kerngehalt des Sonntagsschutzes aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRV
bleibt hierdurch unangetastet; die Ausnahmen bleiben gegenuber der Regel des Sonn- und Fei-
ertagsschutzes als solche erkennbar.

Die Regelung bewegt sich damit noch innerhalb des dem Gesetzgeber zustehenden Einschat-
zungs- und Gestaltungsspielraums, ohne diesen eindeutig auszuschopfen. Der Regierungsent-
wurf tragt dem Schutzauftrag aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV grundsatzlich Rechnung.
Die 8§ 8a bis 8c LOffZG-E fiigen sich derzeit in ein insgesamt noch begrenztes System von
Ausnahmen ein, das neben den bestehenden Regelungen der 88§ 4 ff. LOffZG steht. Die verfas-
sungsrechtliche Tragfahigkeit dieses Systems beruht auch darauf, dass der Kreis der privile-
gierten Betriebe tberschaubar bleibt. Eine weitere Ausdehnung der Sonntagsoffnung auf zu-
sétzliche Betriebstypen oder Branchen wirde das Gewicht der Ausnahme insgesamt erhéhen
und eine erneute Bewertung des Regel-Ausnahme-Verhaltnisses erforderlich machen.

Um den verfassungsrechtlich gebotenen Ausnahmecharakter noch starker zu betonen, ware al-
lerdings jeweils eine zeitliche Begrenzung der jeweiligen Ausnahmen anzuraten, deren Fehlen
bislang nur durch die genannten sachlichen und raumlichen Begrenzungen kompensiert wird.

Auch konstituiert die teilweise Lockerung des Landedffnungsrechts fiir bestimmte Verkaufs-
stellen in bestimmten ortlichen Situationen mit einem bestimmten Warenangebot keine Un-
gleichbehandlung gegeniiber den Geschéftsinhabern, deren Grundrechtsausiibung weiterhin
zum Zwecke des Sonn- und Feiertagsschutzes eingeschrankt bleibt. Die gezogenen Grenzen
(Volumen, Fl&che, Einwohnerzahl, Sortiment) erscheinen tragfahig, um Missbrauch vorzubeu-
gen und den Ausnahmecharakter der Sonntagsoffnung zu sichern. Der Entwurf differenziert
hingegen auf Grundlage nachvollziehbarer Kriterien und beldsst den weitgehenden traditionel-
len Schutz zugunsten der Uberwiegenden Mehrheit der Unternehmen und Beschaftigten.

Damit bleibt abschlieRend festzuhalten, dass der Gesetzentwurf zwar grundsatzlich den verfas-
sungsrechtlichen VVorgaben entspricht. Aber das in Art. 140 GG i.V.m. Art. 139 WRYV angelegte
Regel-Ausnahme-Verhaltnis sollte noch in zeitlicher Dimension durch eine Beschrankung der
Offnungszeiten bei den avisierten Ausnahmen unterstrichen werden.

Fir Rickfragen stehe ich jederzeit zur VVerfugung.
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Mit freundlichen Grifien

Professor Dr. Florian Becker





