E. Verfassungs- und unionsrechtliche Bewertung

L. Stand der Diskussion in Gesetzgebung, Rechtsprechung und Literatur

1. Gesetzgebung

Die

Landesparlamente und die Landesministerialverwaltung halten die

Mindestabstandsgebote fiir verfassungsgemaf§. Das zeigen Zitate aus den
Gesetzgebungsmaterialien in Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz und
Thiiringen.

In Baden-Wiirttemberg heif3t es:

sInsbesondere das Verbot der Mehrfachkonzessionen und die vorgese-
hene Abstandsregelung wirken sich auf existierende Spielhallen aus,
da letztlich in bestehende Betriebe bis hin zu deren SchlieSung einge-
griffen wird. Zu bertcksichtigen ist jedoch, dass kein umfassender
Anspruch auf Gewihrleistung einer einmal erlangten Rechtsposition
fir alle Zeit besteht. Vielmehr ist der Gesetzgeber grundsitzlich dazu
befugt, in bereits bestehende Rechte einzugreifen und diesen einen
neuen Inhalt zu geben. Im Rahmen des Ausfihrungsgesetzes sind bei
der Ausfiillung der Harteklausel des Artikel 1 §29 Absatz 4 Erster
GluAndStV adaquate Losungen des Konflikts zwischen der Notwen-
digkeit, aus Suchtpriventionsgrinden die Zahl der Spielhallen zu be-
grenzen, und den Interessen der Betreiber zu finden.“414

Baden-Wiirttemberg sicht somit in der Hartefallklausel den entscheiden-
den Grund, warum das Abstandsgebot mit dem verfassungsrechtlichen
Ruckwirkungsverbot vereinbar sei.

Rheinland-Pfalz fihrt aus:

,Mit der Einfiihrung einer glicksspielrechtlichen Erlaubnispflicht, der
Einhaltung von Mindestabstinden, dem Verbot von Mehrfachkonzes-
sionen und der Begrenzung der Anzahl der Spielhallen verfolgt der
Gesetzgeber das tberragend wichtige Gemeinwohlziel, die von dem
gewerblichen Automatenspiel ausgehenden Suchtgefahren einzudam-
men. Die schutzwiirdigen Interessen der Beteiligten sind durch die

414 BW Lt.-Drs. 15/1570, S. 2.
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Ubergangsregelung in §29 Abs.4 Satz2 und 3 GlaStV sowie die
Hirtefallklausel in Satz2 und die Befreiungsregelung in Absatz 2 in
einen gerechten Ausgleich und ein ausgewogenes Verhaltnis gebracht
worden. [...] Die im Vertrauen auf die alte Rechtslage getitigten bau-
lichen Investitionen in eine Spielhalle werden deshalb nach Ablauf
der Ubergangsfrist durch die gliicksspielrechtlichen Anforderungen
nicht vollstindig entwertet. Der Betrieb einer Spielhalle als solcher
bleibt auch unter den verinderten rechtlichen Rahmenbedingungen
grundsatzlich zuldssig.“415

Rheinland-Pfalz hilt die Mindestabstandsregelung also als unecht riickwir-
kende Regelung fiir verhiltnismafig.

In Thiringen heift es tiber die Mindestabstandsgebote:

»Die Bestimmung greift in zuldssiger Weise in das Grundrecht der Be-
rufsfreiheit ein. Sie erschwert es Unternehmern unabhingig von deren
Qualifikation oder von sonstigen Kriterien, auf welche diese Einfluss
nehmen koénnen, wie eine objektive Berufszulassungsvoraussetzung,
die angestrebte Tatigkeit auszutiben. [...] Ballungen von Spielhallen
und dhnlichen Unternehmen sind geeignet, Spielstichtige vielfaltigen
unzutraglichen Verlockungen auszusetzen. Hinzu kommt, dass bei
einem zugigen Wechsel zwischen zwei Spielhallen und ahnlichen Un-
ternehmen die unterschiedlichen Aufsichten nicht erkennen konnen,
ob der jeweilige Spieler ein problematisches Spielverhalten aufweist.
Es besteht somit ein legitimes Interesse des Landes an der Begrenzung
der Zahl der Spielhallen und dhnlichen Unternehmen und der Ge-
wihrleistung eines Mindestabstandes voneinander. Die Vorgabe eines
Mindestabstandes ist geeignet, dem Rechnung zu tragen. Es ist auch
kein anderes, milderes Mittel erkennbar, um dieses Ziel zu erreichen.
Gerade Ballungen von Spielhallen und dhnlichen Unternehmen kon-
nen fiir Spielsiichtige einen Reiz bieten, sich ihrer Sucht mit allen
Nachteilen fiir sich selbst und die Allgemeinheit hinzugeben. Schliefs-
lich steht die Beschrainkung nicht aufer Verhaltnis zum Erfolg. Sucht-
bekampfung ist ein legitimes Ziel eines Landes. Die Verlustquoten
und die Einschitzungen zum Suchtpotential verdeutlichen, dass es
gerade fur die Entfaltung der freien Persdnlichkeit der Betroffenen
erforderlich ist, sie vor Sucht zu bewahren, damit sie aus eigener
Willenskraft frei entscheiden kénnen. Hinzu kommen die legitimen

415 Rh.-Pf. Lt.-Drs. 16/1179, S. 49 f.
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Interessen des Landes, der Verarmung ganzer Familien mit entspre-
chenden Folgelasten fiir die Allgemeinheit entgegenzutreten. [...] Die
Bestimmung ist zur Abwehr nachweisbarer oder hochstwahrscheinli-
cher schwerer Gefahren fur ein tberragend wichtiges Gemeinschafts-
gut zwingend geboten. Das Land hat sich fordernd vor das allgemeine
Personlichkeitsrecht zu stellen. Mit dem Bild des selbstverantwortlich
handelnden Menschen ist schwerlich ein durch Sucht gesteuerter Cha-
rakter in Einklang zu bringen. Allein schon um dieses Gberragend
wichtige Gemeinschaftsgut zu schiitzen, bedarf es der ergriffenen Re-
gelung. Die oben dargestellten Zahlen lassen nur den Schluss zu, dass
ohne derartige Maffnahmen dieses Rechtsgut gefihrdet ist. In diese
Richtung argumentiert auch die Bundesregierung, wenn sie ausfihrt,
dass die Lander durch Trenn- und Abstandsregelungen auf die Ent-
wicklung von Mehrfachkonzessionen reagieren konnten (vgl. BR-
Drs 881/10 S. 65).“416

Thuringen stitzt sich also auf Suchtgefahren und eine grundrechtliche
Schutzpflicht, die aus dem allgemeinen Personlichkeitsrecht (Art. 2 Abs. 1
i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) folge, und hilt Mindestabstandsgebote aus den
genannten Griinden fir verfassungsmifig.

2. Rechtsprechung
a) Uberblick

Die Rechtsprechung zu den Mindestabstandsgeboten ist umfangreich. Das
BVerfG hat aber die Regelungen Bayerns, Berlins und des Saarlandes
entschieden*!” (dazu b). Das BVerwG hat in sechs Verfahren tber die Min-
destabstandsgebote in Berlin und Rheinland-Pfalz befunden*'® (dazu c).
Auch Gerichte der Lander haben sich zu Mindestabstandsregelungen zwi-
schen Spielhallen gedufert (dazu d).

Die folgende Betrachtung soll zeigen, dass die Rechtsprechung zu den
Mindestabstandsgeboten auf die neueren Entwicklungen, die zu diesen

416 Thar. Lt.-Drs. 5/4211, S. 63 ff.

417 Verfahren mit den Aktenzeichen 1 BvR 1314/12; 1630/12; 1694/13; 1874/13 (alle
verbunden in BVerfGE 145, 20 ff.).

418 Urteile vom 16.12.2016: BVerwG 8 C 6.15 (= BVerwGE 157, 126 ff.); BVerwG 8
C 4.16 (= ZfWG 2017, 148 ftf.); BVerwG 8 C 7.15; BVerwG 8 C 8.15; BVerwG 8
C 5.16; BVerwG 8 C 8.16.
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Ausfithrungen Anlass gegeben haben, grofStenteils noch nicht hat einge-
hen kénnen: Die Gerichte bejahten die VerfassungsmiRigkeit der Mindest-
abstandsregelung, ohne dass sie die erst mit dem Inkrafttreten des GlaStV
2021 am 01. Juli 2021 eingetretenen Entwicklungen der Zulassung des vir-
tuellen Automatenspiels, der Anschlusspflicht an das bundesweite, spiel-
formiibergreifende Sperrsystem, der Zutrittskontrollen am Eingang von
Spielhallen und der Moglichkeit der akkreditierten Zertifizierung hitten
berticksichtigen konnen. Der Auffassung der VerfassungsmafSigkeit haben
sich inzwischen, nach Inkrafttreten des GliStV 2021, erste Instanzgerichte
angeschlossen.4!?

b) Bundesverfassungsgericht

Das BVerfG hat mit Beschluss vom 07. Marz 2017 die Abstandsregelungen
zwischen Spielhallen in Bayern, Berlin und dem Saarland fiir verfassungs-
gemafl erklirt.*? Neben der Gesetzgebungskompetenz#?! beschiftigt sich
das Gericht ausfithrlich mit der Vereinbarkeit der Mindestabstandsrege-
lungen mit Art. 12 Abs. 1 GG.#?2 Die Abstandsgebote griffen in die Berufs-
freiheit der Spielhallenbetreiber ein.#?® Der Eingriff stelle eine objektive
Berufswahlregelung dar, da sie die Zulassung zum Beruf betreffe und von
der Person des Spielhallenbetreibers unabhingig erfolge.4*

Der Eingriff sei jedoch durch das legitime Ziel, die Spiel- und Wettsucht
zu bekimpfen,*?S gerechtfertigt: Die Gesetzgeber hitten ausreichend Nach-
weise beigebracht, die eine erhhte Suchtgefahr mit dem steigenden An-
gebot des Automatenspiels erklirten und deshalb die Einschrinkung des
Glucksspiels rechtfertigten.*2¢ Insbesondere fordere das Abstandsgebot die
Einddmmung der Spielsucht, da sich das Gesamtangebot an Spielhallen
verringere. Zu berticksichtigen sei, dass dem Automatenspiel die mit Ab-
stand hochste Suchtgefahr innewohne.*”” Dem stehe auch nicht entgegen,

419 S. bei Fn. 453.

420 BVerfGE 145, 20 ff.

421 S. bereits bei Fn. 42.

422 BVerfGE 145, 20 (Rn. 120 ff.).

423 BVerfGE 145, 20 (Rn. 129).

424 BVerfGE 145, 20 (Rn. 132).

425 BVerfGE 145, 20 (Rn. 122, 133).
426 BVerfGE 145, 20 (Rn. 137 ff.).

427 BVerfGE 145, 20 (Rn. 137 f., 156 ff.).
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dass die Spieler auf andere Arten des Gliicksspiels oder an das Automaten-
spiel in Gaststatten ausweichen konnten.#28

Erforderlich seien die Maffnahmen insbesondere deshalb, weil andere
Maflnahmen — etwa die Einfihrung einer Spielerkarte — nicht gleich ge-
eignet seien. Den Gesetzgebern komme ein Prognosespielraum zu, der
sowohl das Abstellen auf die Luftlinie als auch die Bemessung der Min-
destabstinde zwischen den Spielhallen ermogliche.#? Die Abstandsgebote
seien auch angemessen. Die wirtschaftlichen Nachteile, die daraus erwiich-
sen, weniger Gerite aufstellen zu konnen, seien gerechtfertigt. Das gelte
sogar, wenn im Einzelfall ein Spielhallenbetreiber seinen Beruf aufgeben
misse, da der besonders wichtige Gemeinwohlbelang — die Bekimpfung
und Verhinderung einer Gliicksspielstérung — auch diese Folge rechtferti-
ge.
Auf Art. 14 Abs. 1 GG komme es nicht an, da sich aus der Eigentums-
freiheit kein weitergehender Schutz als aus der Berufsfreiheit ergebe.*3
Auch eine Verletzung des Art. 3 Abs.1 GG scheide aus. Als Vergleichs-
gruppen kimen Gaststatten- und Spielbankenbetreiber in Betracht.#! Die
unterschiedlichen, im Vergleich fiir Spielhallenbetreiber strengeren Rege-
lungen seien gerechtfertigt, da die Gefahrdungspotenziale unterschiedlich
seien: Wahrend Spielhallen, im Alltag verankert, ein hoheres Gefahrdungs-
potenzial aufwiesen, seien Spielbanken gerade darauf angelegt, Abstand
vom Alltag zu gewinnen.*? Gegenuber Gaststatten seien die unterschiedli-
chen Regelungen gerechtfertigt, da der Schwerpunkt dort auf der Zuberei-
tung von Speisen liege. Zudem durften in Gaststitten nur zwei Gerite
aufgestellt werden, was zu einer geringen Verfiigbarkeit und zu einem
geringeren Gliicksspielstorungspotenzial fiihre.433

c) Bundesverwaltungsgericht
Das BVerwG hat sich in mehreren, teils parallelen Entscheidungen zu den

Mindestabstandsgeboten gedufSert. Auch das BVerwG sieht in diesen Rege-
lungen einen Eingriff in die Berufsfreiheit der Spielhallenbetreiber.#34 Da-

428 BVerfGE 145, 20 (Rn. 149, 151 ff.).
429 BVerfGE 145, 20 (Rn. 153).

430 BVerfGE 145, 20 (Rn. 169).

431 BVerfGE 145, 20 (Rn. 170).

432 BVerfGE 145, 20 (Rn. 172 ff.).

433 BVerfGE 145, 20 (Rn. 175).

434 BVerwGE 157, 126 (Rn. 35 ff.).
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bei handele es sich aber — anders als das BVerfG meint** — blof§ um eine
Berufsaustiibungsregelung: Spielhallenbetreiber konnten in andere Gebiete
ausweichen und ihrem Beruf dort nachgehen.#3¢

Die Abstandsregelung verfolge das Ziel, der Gliicksspielsucht entgegen-
zuwirken. Dieses Ziel sei tberragend wichtig, da die Glicksspielsucht
weitreichende Folgen zeitige.#?” Ein Mindestabstandsgebot sei geeignet,
dieses Ziel zu fordern, weil der Abstand eine Spielpause bewirke. Dem
Gesetzgeber stehe mit Blick auf die Geeignetheit ein weiter Einschitzungs-
spielraum zu. Da nicht von vornherein ausgeschlossen werden konne, dass
eine Spielpause eine Abktihlung bewirke, seien die Abstandsregelungen
geeignet, das Risiko der Glucksspielsucht zu minimieren.**® Unerheblich
sei, dass zwischen den Spielhallen Gaststatten lagen, in denen sich Spielau-
tomaten befinden, da Gaststatten schwerpunktmafig der Bewirtung dien-
ten.*? Ebenfalls unerheblich sei, dass Spielbanken den Mindestabstand
zu Spielhallen unterschritten, weil das Lebensumfeld dort ein anderes
als in Spielhallen sei.*** Die Abstandsregeln seien auch erforderlich. Insbe-
sondere stehe dem Mindestabstand von 500 Metern, den Berlin vorsehe,
nicht entgegen, dass andere Lander den Mindestabstand kiirzer bemessen
hatten. Die Bemessung des Abstands sei vom gesetzgeberischen Einschat-
zungsspielraum umfasst.44!

SchliefSlich stelle sich der Eingriff in die Berufsfreiheit mit Blick auf
die Ziele des Spielerschutzes und der Suchtpravention als angemessen dar.
Diese Ziele hitten eine derart iiberragende Bedeutung, dass die wirtschaft-
lichen Interessen der Spielhallenbetreiber dahinter zuriickstehen missten.
Das — in § 2 Abs. 1 S. 3 SpielhG Bln*#? vorgesehene — intendierte Ermessen
erlaube Ausnahmen und mildere den Eingriff.#43 Mit Blick auf die Konsis-
tenz sei unerheblich, dass Automatenaufstellungen in Spielbanken und
Gaststitten nicht den gleichen Regeln wie Spielhallen unterfielen.#4

435 S.soeben bei Fn. 424.

436 BVerwGE 157, 126 (Rn. 36f.); bzgl. Abstandsregelungen zu Einrichtungen fiir
Minderjahrige BVerwG, ZfWG 2017, S. 148 (152f.).

437 BVerwGE 157, 126 (Rn. 38).

438 BVerwGE 157, 126 (Rn. 43).

439 BVerwGE 157, 126 (Rn. 45).

440 BVerwGE 157, 126 (Rn. 46).

441 BVerwGE 157, 126 (Rn. 49).

442 S. bei Fn. 81.

443 BVerwGE 157, 126 (Rn. 50).

444 BVerwGE 157,126 (Rn. 51£.).
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Eine Verletzung der Eigentumsfreiheit gem. Art. 14 Abs. 1 GG scheide
aus.* Spielhallenbetreiber seien gegentiber Spielbanken- und Gaststitten-
betreibern auch nicht gem. Art. 3 Abs. 1 GG gleichheitswidrig benachtei-
ligt: Spielhallen unterschieden sich von Spielbanken wesentlich dadurch,
dass diese strenger reglementiert seien und weniger Standorte aufwiesen
als jene.*4¢ Gegeniiber Gaststitten falle die Regelung der Spielhallen zwar
strenger aus, doch verursachten Automaten in Gaststatten auch eine gerin-
gere Gefahr, da dort weniger Automaten stiinden und Gaststitten haupt-
sichlich dem Verzehr von Speisen und Getranken dienten.4

d) Landesgerichte

Die Instanzgerichte schliefen sich der Rechtsprechung der Hochstgerichte
in zahlreichen Entscheidungen an. Sie halten die landesrechtlichen Umset-
zungs- und Ausfihrungsgesetze fiir verfassungsgemaf$.**8 Nur zum Teil
grindet diese Argumentation auf der Annahme des BVerwG, dass das
Abstandsgebot eine Berufsausiibungsregelung treffe.## Dass die Abstinde
zwischen den Spielhallen unterschiedlich ausfielen, sei unerheblich, da
die Landesgesetzgeber just jene Ziele verfolgten, die das BVerfG benannt
habe.#° Einwinde gegen die Geeignetheit und Erforderlichkeit schligen
nicht durch. Mindestabstandsgebote erwiesen sich zur Suchtbekimpfung
als geeignet und erforderlich; namentlich sei die Auffassung des Gesetz-
gebers vertretbar, eine geringere Verfligbarkeit des Glicksspiels hindere
die Glucksspielsucht.#5! Insoweit kritisch zeigt sich das OVG Berlin-Bran-
denburg, freilich ohne dass sich die Bedenken auf das Ergebnis ausge-
wirkt haben: Der Gesetzgeber habe innerhalb seiner Einschatzungspraro-
gative gehandelt, weil die Annahme zur Verfugbarkeit jedenfalls nicht

445 BVerwGE 157, 126 (Rn. 72 ff.).

446 BVerwGE 157,126 (Rn. 77 f.).

447 BVerwGE 157, 126 (Rn. 79 ff.).

448 Erstmals gerichtlich entschieden durch VG Bremen, ZfWG 2011, S. 446 ff.; s.
nur OVG Lineburg, NdsVBI. 2018, S. 372 (374); VGH Mannheim, ZfWG 2017,
S. 416 (419f.); OVG Weimar, ZfWG 2019, S. 52 (54); VG Karlsruhe, Beschl. v.
01.10.2021 - 1 K 2308/21 —, juris, Rn. 18 ff.

449 BayVerfGH, ZfWG 2013, S. 253 (259).

450 OVG Lineburg, NdsVBI. 2018, S.372 (374); VGH Mannheim, ZfWG 2017,
S.416 (419f.).

451 BayVerfGH, ZfWG 2013, S. 253 (259f.); OVG Lineburg, NdsVBI. 2018, S. 372
(375 f.); VGH Mannheim, ZfWG 2017, S. 416 (420).
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woffensichtlic[h] [flehlsalm]“ gewesen sei.*? Neuere Entscheidungen be-
handeln erstmals die Frage, ob Mindestabstandsgebote in Anbetracht des
legalisierten virtuellen Automatenspiels weiterhin unionsrechtskonform
sind. Die Gerichte gehen von der Vereinbarkeit aus.*3 Sie sehen auch kei-
ne verfassungswidrigen Ungleichbehandlungen mit Blick auf §29 Abs. 4
GlaStV 2021 zwischen Spielhallen in Abstandskonkurrenz und Verbund-
spielhallen. 5

3. Literatur

Die Literatur beurteilt die Verfassungsmifigkeit der Mindestabstandsre-
gelungen differenziert. Die Verfassungsmifigkeit wird nur vereinzelt an-
genommen.** Die Autoren gehen insbesondere davon aus, dass das Ab-
standsgebot geeignet sei, das Glucksspielangebot zu begrenzen und patho-
logischem Spielverhalten vorzubeugen. Der Mindestabstand sei auch nicht
zu grofS gewdhlt, in keinem Land.#5¢

Die wohl herrschende Lehre widerspricht und geht von der Verfas-
sungswidrigkeit der Mindestabstandsgebote aus. Die gesetzliche Regelung
sei formell verfassungswidrig, weil das Mindestabstandsgebot kompetenz-
rechtlich nur stadtplanerischen Zielen diene; der Grund, Gliicksspielsto-
rungen zu bekdmpfen, sei nur vorgeschoben.*7

452 OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 11.06.2015 - OVG 1 B 5.13 —, juris Rn. 153.

453 OVG Munster, ZfWG 2021, S.392 (392f.), allerdings zu einem Zeitpunkt, zu
dem der GliaStV 2021 noch nicht in Kraft getreten war; unter Geltung des
GlaStV 2021 hingegen VG Karlsruhe, Beschl. v. 01.10.2021 - 1 K 2308/21 -,
juris, Rn. 21 ff.

454 OVG Lineburg, NdsVBI. 2022, S. 57 (60 £.).

455 Fuchs, Das neue Glicksspielrecht unter besonderer Beriicksichtigung von
Online-Gliicksspielen, 2017, S.294; Krewer, ZfWG 2012, S.77 (82); Ruttig,
ZfWG 2017, S. 221 (223); Wild, ZfWG 2012, S. 247 (254).

456 Wild, ZfWG 2012, S. 247 (254).

457 Becker, Verfiigbarkeit und Sucht beim Automatenspiel, 2016, S. 166 f.; andeu-
tend Moll/Reichertz, AutomatenMarkt 3/21, S. 58 f.
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Materiellrechtlich seien Mindestabstandsgebote, die teilweise als objekti-
ve Berufswahlregelungen*® und teilweise als Berufsausiibungsregelung*®
angesehen werden, unverhéltnismifig. Das ergebe sich auf jeder Stufe der
Prifung:

— Erstens seien Abstandsregelungen ungeeignet, das Ziel des Spieler-

schutzes zu fordern.*® Die Ungeeignetheit folge daraus, dass die Spie-
ler auf andere Arten des Glucksspiels (etwa in Gaststitten, die zu Spiel-
hallen keinen Abstand halten miussten) zuriickgriffen.*! Ferner trage
die Einschrinkung legalen Glucksspiels dazu bei, dass mehr Spieler
illegales Gliicksspiel nutzten.#62

Das Abstandsgebot verfehle insbesondere das Ziel der ,Abkiithlung 463,
Ein Spieler, der die Spielhalle verlasse, wisse, wo sich die nachste
befinde. Wer weiterspielen wolle, werde den Weg dorthin auf sich
nehmen. 464

Viele Stimmen begriinden die Ungeeignetheit mit empirischen Studi-
en. Unbelegt sei insbesondere der direkte Zusammenhang zwischen
einer erhohten Verfiigbarkeit von Spielhallen und einem Anstieg an
glucksspielstichtigen Personen bzw. — umgekehrt — zwischen einer ge-
ringeren Verftigbarkeit und einer sinkenden Anzahl Gliicksspielsiichti-
ger.*6S Im Gegenteil komme es bei der Nutzung des Automatenspiels

458

459

460

461
462
463
464

465

126

Hartmann, in: Kruper (Hrsg.), Strukturfragen der Gliicksspielregulierung, 2019,
S.21 (37f); Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinn-
spiels, 2012, S.23f, 60, 79; Koch, ZfWG 2017, S.145 (146); Kriiper,
GewArch 2017, S.257 (262).

Krewer, ZftWG 2014, S.77 (81f); Jabndorf, Beitrige zum Glicksspielwe-
sen 4/2016, S. 18 (20); Ruttig, ZEWG 2017, S. 221 (223); Wild, ZfWG 2012, S. 247
(253); differenzierend hingegen Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer
(Hrsg.), Glucksspielregulierung, 2017, §25 GlaStV Rn. 14f, wobei auch im
Fall einer Berufsausibungsregelung die Rechtfertigungsanforderungen an eine
objektive Berufswahlregelung gilten (Rn. 17).

Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012,
S.40ff., 79f.; Schneider, WiVerw 2014, S. 165 (182); ders., NVwZ 2017, S. 805
(806).

Bickenbach, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S. 11 (16).

Hufen, Die Einschrankung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 40.

S. zu diesem Motiv der Landesgesetzgeber bereits bei Fn. 202.

Zu beiden Aspekten Schneider, GewArch 2013, S.137 (140); im Ergebnis
gleich Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer (Hrsg.), Glicksspielregulie-
rung, 2017, § 25 GlaStV Rn. 22.

Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 40 ff.;
Koch, ZtWG 2017, S. 145 (146 £.); Kriiper, ZfWG 2017, S. 213 (213); Schneider,
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zu einer ,Sittigungsphase®.4¢¢ Dies zeige auch der Blick namentlich in
die Schweiz, wo das Automatenspiel nur noch in Spielbanken zulassig
sei, oder nach Norwegen, wo Geldgewinnspielgerite ganzlich verboten
seien, der Anteil an Spielern mit einer Glucksspielstorung aber jeweils
dhnlich hoch ausfalle wie in Deutschland.*¢7

Zweitens seien Mindestabstandsregelungen gleich aus zwei Griinden
nicht erforderlich: Zum einen sei die Suchtgefahr im Wesentlichen
wallerorts vergleichbar einzuschitzen“4¢8. Ist das richtig, konne der
Mindestabstand zwischen Spielhallen in den Landern aber nicht derart
unterschiedlich ausfallen, wie er derzeit ausfalle.4® Zum andern kamen
als mildere Mittel gleicher Eignung qualitative Regelungen in Betracht,
die erhohte Anforderungen an den Betrieb einer Spielhalle stellten. Sol-
che Regelungen konnten darin bestehen, dass Spielhallen zertifiziert*©
oder Mitarbeiter geschult*! wiirden.

Drittens seien die Regelungen unangemessen. Der Eingriff durch die
Regelungen wiege schwer, da Wunschstandorte nicht erlaubnisfihig
seien bzw. nach Ablauf der Ubergangsfrist die Erlaubnisfahigkeit verlo-
ren.#’? Durch Abstandsregelungen drohten Existenzvernichtungen.*3
Mindestabstandsregelungen bewirkten, so wiedergegebene Schitzun-

NVwZ 2017, S. 1073 (1077); differenziert Klaner, ZfWG 2018, S. 378 (379), der
Mindestabstandsgebote im Ergebnis aber fiir ,ungeeignet® hilt (S. 383).

466 Schneider, GewArch 2013, S. 137 (139) mit Bezug auf Meyer, in: ders./Bachmann,

Spielsucht, 3.Aufl. 2011, S.108ff; ahnlich Schneider, NVwZ 2017, S.1073
(1077 £.); im Ergebnis ebenso Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer (Hrsg.),
Glucksspielregulierung, 2017, § 25 GliStV Rn. 23.

467 Schneider, GewArch 2013, S. 137 (140).
468 Berberich, in: Streinz/Liesching/Hambach (Hrsg.), Glicks- und Gewinnspiel-

recht, 2014, §§24-26 Rn.36; auch nicht durch Foderalismus gerechtfertigt
(Rn. 37).

469 Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer  (Hrsg.), Glicksspielregulie-

rung, 2017, § 25 GlaStV Rn. 24; Schneider, WiVerw 2014, S. 165 (180); ahnlich
ders., GewArch 2013, S. 137 (139f.).

470 Schneider, NVwZ 2017, S. 805 (806); ahnlich Bickenbach, ZfWG Sonderbeila-

ge 2/2017, S. 11 (16£.).

471 Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 43.
472 Berberich, in: Streinz/Liesching/Hambach (Hrsg.), Glicks- und Gewinnspiel-

recht, 2014, §§24-26 Rn. 34; ahnlich Mock, VBIBW 2013, S. 131 (134); Wild,
ZfWG 2012, S. 247 (253).

473 Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 4S;

dhnlich Koch, ZfWG 2015, S. 325 (327 £.).
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gen, die Schliefung von Spielhallen in einem Umfang von 45 bis 80 %

der vorhandenen Betriebe.#4
Insbesondere die Rechtsprechung st6ft auf Kritik: Zum einen hat nicht
nur der erstgenannte Autor dieser Monographie bemingelt, dass BVerfG
und BVerwG mit Blick auf Vertrauensschutz*’> und Gesetzesvorbehalt*76
eine ,Sonderdogmatik“4”” fiir Spielhallen schafften, fiir die es keine Recht-
fertigung gebe.#’® Zum anderen wird das BVerfG dafiir kritisiert, dass
dessen Abwigung zu ,formelhaft“ ausgefallen sei. Das Gericht habe den
Gemeinwohlbelang der ,Suchtbekimpfung® nicht konkret genug unter-
sucht.#”? Die Kritik geht auch dahin, dass das BVerfG den Landesge-
setzgebern eine zu grofle Einschitzungsprarogative zubillige, obwohl es
bei objektiven Berufswahlregelungen selbst ,die Abwehr nachweisbarer

474 Kleibrink/Késter, Der Glucksspielmarkt in Deutschland. Eine volkswirtschaftli-
che Betrachtung, 2017, S. 48; Heinze/Becker, ZfWG Sonderbeilage 3/2016, S. 14
(16 ff.): fir Stuttgart je nach Rechenmethode zwischen 78 % und 83 %, fiir
andere Stadte in Baden-Wiirttemberg: zwischen 72% und 809% (S.18); fiir
ganz Baden-Warttemberg dies./Xuenan, Auswirkungen geplanter Abstandsrege-
lungen und Regelungen zu Konzessionsgrofen auf Spielhallen am Beispiel Ba-
den-Wiirttembergs, 2016, S. 9 ff.: 68 % bis 73 %; ahnlich Kriiper, GewArch 2017,
S.257 (261); bis zu 90% in Berlin und im Saarland, s. Bickenbach, ZfWG
Sonderbeilage 2/2017, S. 11 (17); Hartmann, in: Kriper (Hrsg.) Strukturfragen
der Glicksspielregulierung, 2019, S.21 (26); Schneider, NVwZ 2017, S.1073
(1073, 1076); dagegen nur gut 50 % in Niedersachsen, Weidemann, NVwZ 2017,
S. 1554 (1555); illustrativ Krainbring, ZfWG 2016, S. 200 (203).

475 Bickenbach, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S.11 (14); Hartmann, in: Kriper
(Hrsg.), Strukturfragen der Glicksspielregulierung, 2019, S.21 (28 ff.); Sauer,
ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S.18 (19f.); ders., Nonchalance im Rechtsstaat?
Anfragen an den Spielhallen-Beschluss des BVerfG, VerfBlog, 2017/4/20, abruf-
bar unter: https://verfassungsblog.de/nonchalance-im-rechtsstaat-anfragen-an-de
n-spielhallen-beschluss-des-bverfg.

476 Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen der Glicksspielregulierung, 2019,
S.21 (36 fL.); Sauer, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S. 18 (20); ders., Nonchalance
im Rechtsstaat? Anfragen an den Spielhallen-Beschluss des BVerfG, VerfBlog,
2017/4/20, abrufbar unter: https://verfassungsblog.de/nonchalance-im-rechtsstaa
t-anfragen-an-den-spielhallen-beschluss-des-bverfg.

477 Zum Begriff ,Sonderdogmatik® Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen
der Glucksspielregulierung, 2019, S.21 (23 ff.); ders., Beitrage zum Glucksspiel-
wesen 4/2017, S. 8 ff.

478 Bickenbach, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S.11 (14); Hartmann, in: Kriper
(Hrsg.), Strukturfragen der Glucksspielregulierung, 2019, S.21 (21f, 33f);
Schneider, NVWZ 2017, S. 1073 (1076 ff.); a.A. Reeckmann, Beitrige zum Gliicks-
spielwesen 3/2017, S. 15 (15).

479 Kriiper, ZfWG 2017, S. 213 (213); ahnlich Koch, ZEWG 2017, S. 145 (147).
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oder hochstwahrscheinlicher Gefahren fir ein iberragend wichtiges Gemein-
schaftsgut“#® verlange. 8!

Nicht nur die Berufsfreiheit, auch der Allgemeine Gleichheitssatz gem.
Art. 3 Abs. 1 GG sei verletzt. Eine verfassungswidrige Ungleichbehandlung
der Spielhallenbetreiber ergebe sich mit Blick auf die Inhaber von Gaststét-
ten und Spielbanken.*$? Gleichheitsrechtlich bedenklich sei auch, dass § 29
Abs. 4 S. 1 GlaStV 2021 bei zertifizierten Spielhallen nur Ausnahmen vom
Verbundverbot gem. §25 Abs. 2 GliStV 2021 vorsehe, nicht jedoch vom
Mindestabstandsgebot gem. § 25 Abs. 1 S.1 GlaStV 2021.483 Burrack/Kessel
kommen dagegen zu der Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz, weil in
Spielbanken ein Sperrsystem vorgesehen sei, das fir Spielhallen nicht
gelte.*3* Doch ist dieses Argument uberholt, seit Spielhallen das gleiche
Sperrsystem vorhalten miissen.*83

Neben der Verfassungsmifigkeit verneint die herrschende Lehre auch
die Unionsrechtskonformitat.#8¢ Es fehle an empirischen Daten, die beleg-
ten, dass die Mindestabstandsgebote die Pravalenz der Gliicksspielstorun-
gen senkten. Einige Ausfihrungen, etwa zur fehlenden Geeignetheit,*8”
die im Unions- und Verfassungsrecht nahezu identisch sind, lassen sich
vom Verfassungsrecht auf das Unionsrecht tibertragen. 488

Die Vereinbarkeit der Mindestabstandsgebote mit dem Unionsrecht
wird nur vereinzelt angenommen.*®” Aber auch Autoren dieser Ansicht
warnen den Gesetzgeber: Es sei (dort vorsichtig formuliert) inkohirent,
terrestrischen Spielhallen dem Mindestabstandsgebot des §25 Abs. 1 S. 1
GlaStV 2021 zu unterwerfen, wihrend virtuelle Automatenspiele unbe-

480 BVerfGE 7, 377 (378), Hervorhebung dort.

481 Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 42;
Bickenbach, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, S. 11 (15 ff.).

482 Hufen, Die Einschrinkung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 47;
Koch, ZfWG 2017, S. 145 (147).

483 Kriiper, Die Verwaltung 54 (2021), S. 34 (62).

484 Burrack/Kessel, ZfWG 2013, S. 321 (328).

485 S. dazu ausfithrlich nach Fn. 658.

486 Albers/Rebeggiani, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Gliicksspiel, 2. Aufl. 2018, S. 61
(Rn. 80 ff.); Berberich, in: Streinz/Liesching/Hambach (Hrsg.), Gliicks- und Ge-
winnspielrecht, 2014, §§24-26 Rn.36ff.; Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nol-
te/Uwer (Hrsg.), Glicksspielregulierung, 2017, § 25 GlaStV Rn. 25; Burrack/Kes-
sel, ZEWG 2013, S.321 (325); Hoffmann, ZfWG 2021, S. 40 (42 ff.); Schneider,
NVwZ 2017, S. 805 (806f.).

487 Berberich, in: Streinz/Liesching/Hambach (Hrsg.), Gliicks- und Gewinnspiel-
recht, 2014, §§ 24-26 Rn. 39 ff.; Hoffmann, ZfWG 2021, S. 40 (42).

488 Zur Ubertragbarkeit s. OVG Saarlouis, NVwZ-RR 2020, S. 1057 (Rn. 11).

489 Lasch, BayVBL. 2019, S. 541 (544 ff.); Ruttig, ZEWG 2017, S. 221 (223).
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grenzt zur Verfiigung stinden.*? Stattdessen komme entweder ein staat-
liches Monopol fiir Online-Casino- und virtuelle Automatenspiele, be-
schrankt auf einen Anbieter pro Land, in Betracht, oder eine Verlingerung
der Spielpausen bei dem virtuellen Automatenspiel tber die Dauer der
Pausen beim terrestrischen Automatenspiel hinaus.¥! Zusammenfassend
stelle ein

yzahlenmifig unbeschrinktes Erlaubnismodell fiir alle Formen von
Online-Gliicksspielen mit Ausnahme von Lotteriewetten [...] die
grofftmogliche Gefihrdung [...] fir den Bestand der Spielhallenregu-
lierung (§§24-26 GlaStV) dar. [...] Eine Beibehaltung des Verbots
der Mehrfachkonzessionen [...] kdnnte unverhiltnismifig sein, wenn
weder die Zahl der Anbieter noch die Zahl der angebotenen Spie-
le im Bereich virtueller Automatenspiele im Internet begrenzt sind.
[...] Die Mindestabstands- und Inkompatibilititsreglungen mdussten,
entsprechend dem Parallelspielverbot, jedenfalls fir Spielhallen, Spiel-
banken und Sportwettvermittlungsstellen prazisiert und aufeinander
abgestimmt werden.“42

Ahnlich sieht es Becker, der schon vor Inkrafttreten des GlaStV 2021
die fehlende Kohirenz des Mindestabstandsgebots bei gleichzeitiger Zulas-
sung von Online-Geldspielgeriten problematisiert hat**3, und Hoffmann,
der unter dem GliStV 2021 die personalisierte Werbung im Internet als
Kohérenzproblem ausmacht.##

490 Ruttig, Kurzgutachten Kohirenz §§24-26 GlaStV, 2019, S. 22 ff., abrufbar unter
https://cdn.businessinsider.de/wp-content/uploads/2020/01/191107_Kurzg
utachten-Ruttig.pdf; pauschal zweifelnd auch Pagenkopf, NJW 2021, S.2152
(Rn. 41); a.A. GBD Niedersachsen, Ausschuss fir Inneres und Sport, 104. Sit-
zung v. 04.03.2021, S. 11.

491 Ruttig, Kurzgutachten Kohirenz §§ 24-26 GluStV, 2019, S. 27 ff., abrufbar unter
https://cdn.businessinsider.de/wp-content/uploads/2020/01/191107_Kurzgutacht
en-Ruttig.pdf.

492 Ruttig, Kurzgutachten Kohirenz §§24-26 GliStV, 2019, S. 31, 33, abrufbar un-
ter https://cdn.businessinsider.de/wp-content/uploads/2020/01/191107_Kurzgut
achten-Ruttig.pdf.

493 Becker, ZfWG 2017, S.2 (9).

494 Hoffmann, ZEWG 2021, S. 40 (441.).
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1. Anwendung der Vorgaben hoberrangigen Rechts

4. Ergebnis

Gesetzgebung und Rechtsprechung halten Mindestabstandsregeln fir ver-
fassungskonform. Diese Einschatzung erfolgt grofitenteils ohne Beriick-
sichtigung der neueren Entwicklungen, die zu dieser Analyse Anlass ga-
ben. Konkret konnten die erst anschlieend eingetretenen Entwicklungen
der Zulassung des virtuellen Automatenspiels, der Anschlusspflicht an das
bundesweite, spielformubergreifende Sperrsystem, der Zutrittskontrollen
am Eingang von Spielhallen und der Moglichkeit der akkreditierten Zerti-
fizierung bisher kaum einbezogen werden.

Die herrschende Lehre geht von der Verfassungswidrigkeit der Mindest-
abstandsregelungen aus. Sie fihrt insbesondere an, dass ein ,Abkthlungs-
effekt” nicht belegt sei. Ein Verstof§ gegen das Unionsrecht ergebe sich
daraus, dass keine empirischen Daten nachwiesen, dass Mindestabstands-
gebote zwischen Spielhallen die Pravalenz von Glicksspielstorungen senk-
ten.

II. Anwendung der Vorgaben hoberrangigen Rechts
1. Zustandigkeit: Gesetzgebungskompetenz

a) Recht der Gefahrenabwehr, Recht der Spielhallen und Recht des
Bodens

Gem. Art.70 Abs.1 GG steht den Lindern das Recht der Gesetzgebung
zu, soweit das Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse ver-
leiht. Dem Bund verleiht das Grundgesetz Gesetzgebungsbefugnisse u.a.
in Form der konkurrierenden Gesetzgebung. In diesem Bereich kann der
Bund von seiner Gesetzgebungszustindigkeit Gebrauch machen. Wenn
und soweit er das nicht tut, verbleibt den Landern die Befugnis zur Gesetz-
gebung gem. Art. 72 Abs. 1 GG.

In die konkurrierende Gesetzgebung fillt gem. Art.74 Abs.1 Nr. 11
GG ,das Recht der Wirtschaft®, allerdings ausdriicklich ,ohne das Recht
[...] der Spielhallen“. Die Befugnis, das Recht der Spielhallen gesetzlich
zu regeln, verbleibt daher — entsprechend der Regel des Art.70 Abs. 1
GG - den Landern.*’ Die Gesetzgebungszustindigkeit der Linder umfasst
auch das Recht der Gefahrenabwehr, also insbesondere gesetzliche Bestim-

495 S. zum Streit um die Reichweite dieser Ausnahme bereits in Fn. 42.
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mungen zu erlassen, die den Einzelnen vor den Gefahren pathologischen

oder problematischen Spiels schiitzen sollen. Damit fallen Regelungen,

die der Spielsuchtprivention und -bekimpfung dienen (vgl. §1 S.1 Nr. 1

GlaStV 2021), in die Zustindigkeit der Lander.

Die Zuordnung einer Norm einfachen Rechts zu der Gesetzgebungs-
kompetenz entweder der Linder oder des Bundes erfolgt nach der Recht-
sprechung aufgrund verschiedener Kriterien. Es kommt vor allem (objek-
tiv) auf den unmittelbaren Regelungsgegenstand und (subjektiv) auf den
Zweck an, den der Gesetzgeber mit einer Norm des einfachen Rechts ver-
folgt; aulerdem stellt das Bundesverfassungsgericht auf die Wirkung und
den Adressaten der zuzuordnenden Norm sowie die Verfassungstradition
ab.496

Landesgesetzgeber verfolgen mit den Mindestabstandsgeboten zwischen
Spielhallen nicht nur die Ziele der Verfiigbarkeitsbeschrainkung®”, der
»~Abkihlungsgewahrleistung“4’® und der Kontrollverbesserung®?, sondern
nennen auch das Ziel der Ballungsvermeidung: An ein und demselben Ort
und seiner Umgebung soll es in einem bestimmten Umbkreis nicht mehr
als eine Spielhalle geben.5%

Diese Zielvorgabe ist merkwiirdig, denn die Ballungsvermeidung weist
eine grofle Schnittmenge mit den anderen Zielen auf: Dass es an einem
Ort und seiner Umgebung nur eine Spielhalle gibt (Ballungsvermeidung),
- reduziert erstens das Angebot, das dem Spieler zur Verfigung steht,

aber geht insofern nicht iiber das Ziel der Verfiigbarkeitsbeschrinkung
hinaus,

- steigert zweitens die Entfernung zur nichsten Spielhalle, aber geht
insofern nicht Gber das Ziel der ,,Abkihlungsgewihrleistung® hinaus,
und

- mag es dem Personal der Spielhalle erleichtern, die Spieler effektiver zu
kontrollieren, aber geht insofern nicht iber die Kontrollverbesserung
hinaus.

Soweit das Ziel der Ballungsvermeidung nur das Ziel des Spielerschut-

zes durch Verfiigbarkeitsbeschrinkung, ,Abkihlungsgewihrleistung® und

Kontrollverbesserung verfolgt, hat es neben diesen Zielen keine eigene

496 BVerfGE 121, 30 (47 £.); ebenso Degenhart, Staatsrecht I, 36. Aufl. 2020, Rn. 174;
Michael/Morlok, Staatsorganisationsrecht, 4. Aufl. 2019, Rn. 488.

497 S. dazu bei Fn. 190 ff.

498 S. dazu bei Fn. 202 ff.

499 S. dazu bei Fn. 211.

500 S. dazu bei Fn. 197 ff.
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Bedeutung und braucht daher neben diesen Zielen auch nicht weiter
behandelt zu werden. Insoweit ,reformuliert” das Ziel der Ballungsvermei-
dung die anderen Ziele nur. Das hat Folgen: Fir Mindestabstandsgebote
zur Ballungsvermeidung gilt dann, was zu Mindestabstandsgeboten zur
Verfugbarkeitsbeschrinkung, ,Abkihlungsgewihrleistung® und Kontroll-
verbesserung zu sagen ist, ohne dass es dafiir noch der Beachtung eines
eigenen Ziels der Ballungsvermeidung bedurfte.

Der Rede wert bleibt Ballungsvermeidung also nur, soweit es als eigen-
standiges Ziel Giber den Spielerschutz durch Verfiigbarkeitsbeschrinkung,
~Abkihlungsgewahrleistung“ und Kontrollverbesserung hinausreicht. Als
ein solches anderes Ziel der Ballungsvermeidung kommt nur ein Gegen-
stand in Betracht: die Stadtgestaltung. Mit dem ,Trading-Down-Effekt*,
der vermieden, und der Gestaltung der Stadtteile, die verbessert werden
soll, begrinden die Gesetzgeber denn auch die Ballungsvermeidung als
Ziel der Mindestabstandsgebote.’0!

Mindestabstandsregelungen zur Stadtgestaltung, namentlich der Schutz
eines Stadtgebiets vor dem sog. Trading-Down-Effekt, zu treffen, konn-
te jedoch dem Bundesgesetzgeber vorbehalten sein. Der Bund ist gem.
Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG fir das ,Recht des Bodens“ zustindig. Die Lan-
der dirfen daher gem. Art.72 Abs.1 GG nur Gesetze erlassen, ,solange
und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustindigkeit nicht durch
Gesetz Gebrauch gemacht hat®.

Von der Gesetzgebungszustandigkeit fiir das ,,Recht des Bodens“ hat der
Bund anerkanntermaflen Gebrauch gemacht, als er das BauGB erlief8.50?
Gem. dessen §9 Abs.2b BauGB hat der Bund bestimmt, dass Vergnu-
gungsstitten oder bestimmte Arten von Vergnigungsstitten unter den
dort genannten Voraussetzungen als ,nicht zuldssig® festgesetzt werden
konnen. Der Begriff der Vergniigungsstitte erfasst auch Spielhallen.’% Die
Festsetzung als unzulissig erfolgt gem. Nr.2 des §9 Abs.2b BauGB aus-

501 S. dazu bei Fn. 197 ff.

502 Allgemein dazu, dass das BauGB die Landeskompetenz sperrt, Battis, in:
ders./Krautzberger/Lohr (Hrsg.), BauGB, 14. Aufl. 2019, Einleitung, Rn. 10a;
Degenbhart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art.74 Rn.75; Hoppe/Bonker,
DVBL. 1996, S. 585 (586); Kunig, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg), Bd. 2, 6. Aufl. 2012,
Art. 74 Rn.70; Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. 2015, Art. 74
Rn. 81; konkret darauf bezogen, dass §9 Abs. 2b BauGB abschliefend sei, Bat-
tis/Mitschang/Reidt, NVwZ 2013, S. 961 (963); Sofker, in: Ernst/Zinkahn/Bielen-
berg/Krautzberger (Hrsg.), Loseblatt, 141. EL, Stand: Februar 2021, § 9 Rn. 243¢
sieht die Vorschrift in ,Wechselwirkun[g]“ mit den Mindestabstanden.

503 S.zur Rechtslage bei Fn. 28.
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driicklich, um ,eine stidtebaulich nachteilige Hiufung von Vergniigungs-
statten® zu ,verhindern®.

Die Landesgesetzgeber verfolgen mit dem Ziel der Ballungsvermeidung
genau dasselbe Ziel. Auch die ,Ballungsvermeidung® dient, das ist auch
in der Literatur anerkannt, objektiv und subjektiv dazu, die Nutzung des
Bodens durch Spielhallen zu regeln.’** Umgekehrt begriindet der Bundes-
gesetzgeber § 9 Abs. 2b BauGB genau 50,°% wie das Land Berlin das Min-
destabstandsgebot begriindet hat:5¢

»Die vorgeschlagene Regelung dient dazu, stidtebaulichen Fehlent-
wicklungen entgegenzuwirken. Insbesondere bei der vermehrten An-
siedlung von Spielhallen kann es zu einem sogenannten trading down
effect fir das betreffende Quartier kommen. Ein entsprechender Be-
bauungsplan kann nur aus stadtebaulichen Grinden aufgestellt wer-
den und muss daher entweder dem Schutz schutzwiirdiger Nutzungen
(Nummer 1) oder dem Erhalt der stadtebaulichen Funktion eines Ge-
bietes (Nummer 2) dienen.“597

Mit §9 Abs.2b BauGB hat der Bund den Schutz einzelner Stadtgebiete
vor der Ballung von Spielhallen und dem ,Trading-Down-Effekt* den
Gemeinden zugewiesen, die den Bebauungsplan gem. § 10 Abs. 1 BauGB
aufstellen, und damit dem Landesgesetzgeber entzogen. Die Einzelheiten
regeln dementsprechend §§ 1-15 BauNVO.

Das Ziel der Ballungsvermeidung dient der stadtebaulichen Steuerung
der Spielhallenstandorte. Es fillt ins Bauplanungsrecht und ist als kon-
kurrierende Gesetzgebungskompetenz gem. Art.74 Abs.1 Nr.18 GG
dem Bundesgesetzgeber zur Regelung zugewiesen.’®® Von dieser Gesetz-
gebungskompetenz hat der Bundesgesetzgeber gem. §9 Abs.2b BauGB

504 Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer  (Hrsg.), Glicksspielregulie-
rung, 2017, § 25 GlaStV Rn. 8 ff.

505 S. auch Schneider, GewArch 2013, S. 137 (143).

506 S. dazu bei Fn. 10.

507 BT-Drs 17/11468, S. 13, dort ohne Hervorhebung.

508 Im Ergebnis fiir den gesamten §25 Abs.1 GliStV 2012 Briining/Block, in:
Becker/Hilf/Nolte/Uwer (Hrsg.), Gliicksspielregulierung, 2017, §25 GliaStV
Rn. 9; Pagenkopf, NJW 2012, 2918 (2922); Schneider, GewArch 2013, S.137
(141 ff.); wohl auch Degenhart, DVBI. 2014, S. 416 (422 £.); a.A., einerseits, da das
Mindestabstandsgebot vorwiegend der Gefahrenabwehr diene, andererseits da
das BauGB konsequent von , Vergntigungsstitten® statt von Spielhallen spreche
Beaucamp, DVBI. 2015, S. 1473 (1476) m.w.N. aus der Rspr.
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abschliefend Gebrauch gemacht:3%” Zwar enthilt §9 Abs.4 BauGB eine
Offnung fir landesrechtliche Regelungen, dies gilt aber nur fir Regelun-
gen, die ,in den Bebauungsplan als Festsetzungen® aufgenommen werden
konnen und gerade nicht fir andere Regelungen. Auferdem sind nur ,auf
Landesrecht beruhende Regelungen®, d.h. Satzungen und Rechtsverord-
nungen, erlaubt.’'® Daraus folgt im Umkehrschluss, dass §9 Abs.2b
BauGB in Bezug auf bauplanungsrechtliche Landesgesetze abschliefend
ist: Die Regelungen zum Bauplanungsrecht durch den Bund sind so detail-
liert, dass sie die Kompetenz der Lander gem. Art. 72 Abs. 1 GG sperren.’!!
Das stadtebauliche Ziel, die Ballung von Spielhallen zu verhindern, ist des-
halb keines, das die Landesgesetzgeber verfolgen diirfen.

b) Folgen fiir mono- und multifunktionale Mindestabstandsgebote

Dieses Ergebnis hat Folgen. Mindestabstandsgebote allein zur stidtebauli-
chen Ballungsvermeidung sind verfassungswidrig. Fiir Linder, deren Min-
destabstandsgebote mehrere Ziele verfolgen bzw. mehrere Funktionen er-
fallen (multifunktionale Mindestabstandsgebote’12), stellt sich deshalb die
Frage, ob es schidlich ist, wenn ein Land tber den Spielerschutz hinaus
das Ziel der Ballungsvermeidung verfolgt, das als Teil des Bauplanungs-
rechts dem Bund vorbehalten ist. Fiir Niedersachsen, das als einziges Land
nur das Ziel der Ballungsvermeidung verfolgt, stellt sich die entscheidende
Frage, ob sich die Gesetzgebungskompetenz des Landes mit der Erwagung
begriinden lasst, dass Spielerschutz ein Teil der Ballungsvermeidung’!3 sei.

Falls Linder mehrere Ziele verfolgen, von denen ein Teil in die Landes-
und ein anderer Teil in die Bundeszustindigkeit fillt, geht es, bildlich
gesprochen, um die Rechtsfrage, ob ein ,Tropfen® Ballungsvermeidung
die gefahrenabwehrrechtliche Landeskompetenz der Suchtprivention ,,ver-
giftet“. Falls (objektiv) nach dem unmittelbaren Regelungsgegenstand,
(subjektiv) nach dem Zweck der Norm usw. eine mehrfache Zuordnung
moglich bleibt, ist auf den Schwerpunkt der Regelung abzustellen, damit

509 Briining/Block, in: Becker/Hilf/Nolte/Uwer  (Hrsg.), Glicksspielregulie-
rung, 2017, § 25 GlaStV Rn. 9.

510 Spannowsky, in: ders./Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition,
Stand: 01.08.2020, § 9 Rn. 160 — im Original hervorgehoben.

511 S. die Nachweise in Fn. 502.

512 S. nach Fn. 189.

513 S. nach Fn. 500.
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die notwendige eindeutige Zuordnung zur Gesetzgebungskompetenz ent-
weder der Lander oder des Bundes gelingt.’'4

Das Ziel der Suchtprivention und -bekimpfung nennen die Léander
in den Gesetzesbegriindungen am haufigsten.’> Allerdings ist jedenfalls
dann, wenn landesrechtliche Regelungen es vollstindig unmoglich ma-
chen, Spielhallen zu errichten, eine Bundeskompetenz zur Regelung der
Bodennutzung anzunehmen.’'® So weit gehen die Ausfithrungsgesetze
aber nicht: Mindestabstand bedeutet, dass innerhalb der Abstandsgrenzen
jedenfalls eine Spielhalle méglich bleibt.

Dass das Ziel der Suchtprivention und -bekimpfung den Schwerpunkt
der landesrechtlichen Regelungen ausmacht (und nicht die Bodennut-
zung), legt auch §1 S.1 GlaStV 2021 nahe, der die landesrechtliche Re-
gelung veranlasst hat, ohne auf die Bodennutzung abzustellen. Linder,
deren Mindestabstandsgebot mehrere Ziele verfolgen, legen den Schwer-
punkt der Regelung daher mit den Zielen der Verfigbarkeitsreduktion,
der ,,Abkiihlungsgewihrleistung® (und der Kontrollverbesserung) in den
gefahrenabwehrrechtlichen Zustindigkeitsbereich des Spielerschutzes. Fir
den Erlass von Gesetzen mit diesem Regelungsschwerpunkt sind die
Lander zustindig. Es kommt also nur noch auf die — anschliefend zu
behandelnde — Frage an, ob Mindestabstandsgebote zur Verfiigbarkeitsre-
duktion, ,,Abkihlungsgewihrleistung® (und Kontrollverbesserung) auch
ansonsten mit hoherrangigem Recht vereinbar, insbesondere materiell ver-
fassungsmifig sind. Ist das nicht der Fall, dndert sich an diesem Ergeb-
nis auch nichts dadurch, dass Landesgesetzgeber auflerdem das Ziel der
Ballungsvermeidung anfithren. Die geltenden Mindestabstandsregelungen
sind insofern kompetenzrechtlich unbedenklich.

c) Ergebnis
Mindestabstandsgebote fallen gem. Art. 70 Abs.1 GG in die Kompetenz

der Lander, soweit sie der Spielsuchtpravention und -bekimpfung dienen.
Das Ziel der Ballungsvermeidung zu verwirklichen, ist als solches Gegen-

514 BVerfGE 98, 265 (299); Degenhart, Staatsrecht I, 36.Aufl. 2020, Rn.175;
Wittreck, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. 2015, Vorb. zu Art. 70-74 Rn. 56;
Michael/Morlok, Staatsorganisationsrecht, 4. Aufl. 2019, Rn. 489.

515 S. dazu bei Fn. 190.

516 Pieroth/Kolbe, in: Hartmann/Pieroth (Hrsg.), Spielbanken und Spielhallen zwi-
schen Landes-, Bundes- und Unionsrecht, 2013, S. 11 (23).
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stand des ,Rechts des Bodens“ und gem. Art.74 Abs.1 Nr.18 GG dem
Bundesgesetzgeber vorbehalten. Den Landesgesetzgebern fehlt insoweit
die Gesetzgebungskompetenz gem. Art. 72 Abs. 1 GG, weil der Bund im
Bauplanungsrecht die Ballungsvermeidung von Vergniigungsstitten gem.
§9 Abs.2b BauGB abschliefend geregelt hat. Mindestabstandsgebote im
Landesrecht mussen deshalb von Verfassung wegen im Schwerpunkt ande-
re Ziele verfolgen als das stadtebauliche Ziel der Ballungsvermeidung.

2. Verfahren: Empirie in der Gesetzgebung
a) Verfiigbarkeitsbeschrankung
aa) Verfassungsrecht

Die Untersuchungs-, Darlegungs- und Nachweispflichten’!” wirken sich
auf die Mindestabstandsgebote aus.’!® Nachdem die Ballungsvermei-
dung als solches dem bundesrechtlichen Stidteplanungsrecht vorbehalten
bleibt, sind die Mindestabstandsgebote als Regelungen zur Verfiigbarkeits-
beschrinkung und der ,Abkihlungsgewahrleistung® besonders in den
Blick zu nehmen.

In Bezug auf das Ziel der Verfiigbarkeitsbeschrinkung, das einen Zu-
sammenhang zwischen der Verfiigbarkeit des Gliicksspiels und der Priva-
lenz von Glucksspielstorungen voraussetzt, gibt es mehrere Studien. Diese
kommen allerdings zu unterschiedlichen Ergebnissen: Das ,Lager® der
Dependenz bejaht den Ursachenzusammenhang zwischen Verfugbarkeit
und Glicksspielstorung, das ,Lager der Independenz verneint ihn,’?
ohne dass die Studien, auf die sich die beiden Lager jeweils berufen, als
offensichtlich fehlerhaft erscheinen.

Verfassungsrechtlich muss ein Gesetzgeber nur die vorhandenen Stu-
dien berticksichtigen.’?® In einer Situation, in der die Studienlage zum
Zusammenhang zwischen Verfligbarkeit und pathologischem bzw. proble-

517 S. dazu bei Fn. 352 ff.

518 Dass Begriindungspflichten als prozedurale Anforderung materiell-rechtliche
Gebote absichern, ist der Regelfall, s. nur BVerfGE 130, 263 (Ls. 4, 301f.) zum
grundrechtsgleichen Recht auf amtsangemessene Alimentation gem. Art.33
Abs. 5 GG; s. auch Hartmann, A6R 134 (2009), S.1 (29f.); ders., ZBR 2014,
S.228 (230f.).

519 S.dazu bei Fn. 255.

520 S.dazu bei Fn. 363.
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matischem Spielverhalten uneindeutig ist*?!, iiberlasst das Grundgesetz es
der Einschatzungsprirogative des Gesetzgebers zu entscheiden, welche Stu-
dien ihm plausibel erscheinen.’2?

Somit ist die Entscheidung fiir Mindestabstandsgebote zur Verfigbar-
keitsbeschrinkung auf Basis der unterschiedlichen Studien verfassungs-
rechtlich derzeit von der legislativen Einschitzungsprirogative erfasst.>23
Sollte sich in weiteren Studien herausstellen, dass zwischen Verfiigbarkeit
und Glicksspielstorung kein kausaler Zusammenhang besteht, tragt dieses
Ziel die Mindestabstandsregelungen verfassungsrechtlich nicht mehr.’2*

bb) Unionsrecht

Das Unionsrecht verlangt laut EuGH, dass beschrinkende Mafnahmen
des Mitgliedstaats von einer ,,Untersuchung® zur ZweckmaRigkeit und zur
VerhiltnismaRigkeit begleitet werden.’?S Die Untersuchung muss sich auf
die Besonderheiten gerade dieses Mitgliedstaats beziehen.’¢ Die tatsachli-
chen ,Umstinde®, die einen Eingriff insbesondere mit Blick auf dessen
VerhaltnismaRigkeit und Koharenz rechtfertigen, muss der Mitgliedstaat
im gerichtlichen Verfahren vorlegen.’?”

Die vorhandenen Studien zu der Frage, ob es einen Zusammenhang
zwischen Verfiigbarkeit und Glicksspielstdrungen gibt, beziehen sich alle-
samt auf das Ausland; zu den Verhaltnissen in Deutschland gibt es keine
Empirie.’?® Die Vereinbarkeit der Mindestabstandsgebote mit den Unter-
suchungs-, Darlegungs- und Nachweispflichten des Unionsrechts hingt
also davon ab, ob es den Liandern vor Gericht gelingen wird, die einschla-
gigen ,Umstinde“ zu belegen. Unionsrechtlich trifft vor Gericht den Mit-
gliedstaat die Beweislast, dass ein Ursachenzusammenhang besteht. Nach
derzeitiger Studienlage vermag der Gesetzgeber die unionsrechtlichen Un-
tersuchungs-, Darlegungs- und Nachweispflichten nicht zu erfillen, weil
nur bestrittene Untersuchungen aus dem Ausland vorliegen.

521 S. dazu bei Fn. 269.

522 S. dazu bei Fn. 367.

523 Zu diesem Ergebnis kam bereits das BVerfG, s. bei Fn. 426; a.A. Schneider,

GewArch 2013, S.137 (139f.).

524 S. dazu bei Fn. 368 f.

525 S. dazu bei Fn. 398.

526 S. dazu bei Fn. 399.

527 S. dazu bei Fn. 407 ff.

528 S. dazu bei Fn. 247.
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b) ,Abkihlungsgewihrleistung®

Empirische Untersuchungen, die einen ,Abkiihlungseffekt belegen, gibt
es nicht5? Die Vertragsparteien des Glucksspielstaatsvertrags und die
Parlamente in den Lindern verweisen denn auch an keiner Stelle auf
eine solche Studie. Das gilt auch fir die Gesetzesbegriindung Berlins.>3°
Der dort angefithrte Aufsatz aus einer juristischen Fachzeitschrift, dem
GewArch, ist im Jahr 1983, vor fast vier Dekaden, erschienen und verweist
nicht einmal auf eine (veraltete) empirische Untersuchung, sondern blof3
auf eine Gerichtsentscheidung, die ihrerseits ebenfalls ganz ohne Empirie
auskommpt.>3!

Es fehlt somit jeder (unmittelbare oder mittelbare, aktuelle oder veralte-
te) empirische Nachweis dafiir, ob es einen ,,Abkiithlungseffekt tberhaupt
gibt und - falls doch — wie lange ein Spieler zum ,Abkiihlen® braucht.
Mindestabstandsgebote zur ,Abkithlungsgewahrleistung® sind folglich
noch heikler als zur Verfiigbarkeitsbeschrainkung: Wahrend es tber die
Wirksamkeit einer Verfiigbarkeitsbeschrinkung immerhin Studien gibe,
wenn auch nur aus dem Ausland und allesamt bestritten, existiert zum
»~Abkuihlungseffekt“ nicht eine Untersuchung, weder im Ausland noch
hierzulande.?3? Unionsrechtlich trifft vor Gericht den Mitgliedstaat die Be-
weislast, dass ein Ursachenzusammenhang besteht. Nach derzeitiger Stu-
dienlage vermag der Gesetzgeber die unionsrechtlichen Untersuchungs-,
Darlegungs- und Nachweispflichten nicht zu erfillen.

c) Ergebnis

Ob Mindestabstandsgebote zur Verfugbarkeitsbeschrainkung und zur , Ab-
kihlungsgewahrleistung® den unionsrechtlichen Untersuchungs-, Darle-
gungs- und Nachweispflichten gentgen kénnen, ist offen. Nach derzeiti-
ger Studienlage konnen hierzulande die Gesetzgeber im Mitgliedstaat, den
insofern die Beweislast trifft, die Pflichten jedenfalls nicht erfillen.
Mindestabstandsgebote zur Verfugbarkeitsbeschrinkung setzen voraus,
dass Glucksspielverfugbarkeit und Stdrungspravalenz in einem urséichli-
chen Zusammenhang stehen. Mit Blick auf diesen Zusammenhang kom-

529 S. dazu bei Fn. 270f.
530 S. bei Fn. 13.

531 S. dazu bei Fn. 272 ff.
532 S. dazu bei Fn. 390 ff.
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men die empirischen Studien zu unterschiedlichen Ergebnissen. Ein Teil
der Studien geht davon aus, dass die Verfiigbarkeit mitursichlich fir Spiel-
sucht sei (Dependenz). Ein anderer Teil der Studien kommt zu dem Ergeb-
nis, dass ein solcher Zusammenhang nicht nachweisbar sei (Independenz).
Verfassungsrechtlich durften die Gesetzgeber, denen eine Einschitzungs-
prarogative zusteht, unter diesen Umstianden ihrer Regelung die (bestritte-
nen) Nachweise der Dependenz zu Grunde legen. Unionsrechtlich dage-
gen trifft den Gesetzgeber in einem gerichtlichen Verfahren die Beweislast,
den behaupteten Zusammenhang zu belegen. Aufgrund derzeitiger Studi-
enlage kann der Gesetzgeber den Zusammenhang nicht nachweisen. Es
liegen nur bestrittene Untersuchungen aus dem Ausland vor.

Mindestabstandsgebote zur ,Abkihlungsgewihrleistung® setzen einen
~Abkithlungseffekt® voraus. Doch dieser ist durch keine Studie belegt. Ob
tberhaupt und wenn ja, nach welcher Pausendauer eine ,,Abkihlung® ein-
tritt, wurde weder fur Deutschland noch fir das Ausland untersucht. Auf-
grund derzeitiger Studienlage kann der Gesetzgeber den Zusammenhang
also nicht nachweisen. Die blofe Behauptung eines ,Abkiithlungseffekts*
gentigt keinesfalls, um die unionsrechtlichen Untersuchungs-, Darlegungs-
und Nachweispflichten vor Gericht zu erfillen.

3. Materielles Recht

a) Terrestrisches und virtuelles Automatenspiel

aa) Virtuelles Automatenspiel im einfachen Recht

(1) Rechtsgeschichtliche Entwicklung

Vor dem 01. Januar 2008 gab es verschiedene, nur teilweise legale Online-

Glicksspielangebote.’3? Mit dem GlaStV 2008 trat ein sog. Totalverbots-
bzw. Prohibitionsmodell in Kraft.>3* § 4 Abs. 4 GlGStV 2008 bestimmite:

533 S. dazu nur Dietlein/Woesler, K&R 2003, S. 458 ff.

534 Hartmann/Barczak, ZfWG 2019, S. 8 (9f.) m.w.N. Dabei wirkte sich das Verbot
des GlaStV ,im Ergebnis nur auf die bisher legal im Internet veranstalteten
und vertriebenen Wettangebote aus“, denn alle ,anderen Angebote, auch aus-
landische, waren schon® zuvor ,nach dem alten Lotteriestaatsvertrag verboten®
gewesen, s. Griinwald/Koch, MMR 2008, S. 711 (713).
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»Das Veranstalten und das Vermitteln offentlicher Gliicksspiele im
Internet ist verboten®.535

Die Vertragsparteien waren der Ansicht, dass

sldJas Glucksspiel im Internet [...] verboten werden [soll], weil es
nach Feststellung des Bundesverfassungsgerichts und nach Aussage der
Suchtexperten in besonderem Mafle suchtgefihrdend [...] und eine

Begrenzung des Gliicksspiels bei Internetangeboten nicht zu erreichen
ist“336,

Ausnahmen waren bis zum 01. Januar 2009 in den Lindern gem. §25
Abs. 6 GluStV 2008 moglich.

Das Verbot gem. §4 Abs.4 GluStV 2008, offentliche Glicksspiele
im Internet zu veranstalten und zu vermitteln, Ubernahm §4 Abs. 4
GIlaStV 2012 im Grundsatz unverandert.’3” Nur Ausnahmen fur staatliche
Lotterien und Sportwetten traten hinzu (§4 Abs. 5, 6 GluStV 2012). Das
geschah, um

»den unerlaubten Angeboten im Internet zur besseren Erreichung der
Ziele des §1 insbesondere der Nummern 1, 2 und 4, eine legale,
sichere und den Spielerschutz gewéhrleistende Alternative gegeniiber
[zu stellen]“538,539

Das virtuelle Automatenspiel blieb auch unter dem GIliStV 2012 verbo-
ten.’* Einen Sonderweg ging nur Schleswig-Holstein, das ab dem 01. Ja-
nuar 2012 Genehmigungen fir Online-Casinos (einschlieflich Poker)
erteilte (gem. §§ 18 ff. GliG S-H).**! Das Gesetz ist inzwischen aufgeho-
ben,’*? die bereits erteilten Genehmigungen galten zunichst fort. Sie wa-

535 S. nur Nds. GVBI. Nr. 42/2007 v. 27.12.2007, S. 768.

536 S.nur Bay. Lt.-Drs. 15/8486, S. 11, dhnlich S. 14 f.

537 S. nur Nds. GVBI. Nr. 13/2012 v. 27.06.2012, S. 197, und Nds. Lt.-Drs. 16/4795,
S.76; zur VerfassungsmiRigkeit s. BVerwGE 160, 193 ff. Gegen das Urteil sei
Verfassungsbeschwerde erhoben, tber die, soweit ersichtlich, aber noch nicht
entschieden ist, s. Pressemittteilung v. 09.04.2018, abrufbar unter http://otp.inv
estis.com/clients/uk/888holdings/rns/regulatory-story.aspx?newsid=997380&c
id=1095 (zuletzt abgerufen am 07.09.2021). beck-online (BeckRS 2017, 143459)
und juris listen das Urteil hingegen als rechtskraftig.

538 S. nur Nds. Lt.-Drs. 16/4795, S. 77.

539 Umfassend zur Genese Hartmann/Barczak, ZfWG 2019, S. 8 (8f.).

540 S. auch Briining/Thomsen, NVwZ 2021, S. 11 (11).

541 GVOBIL. S-H Nr. 17/2011 v. 24.11.2011, S. 286 f.

542 GVOBIL. S-H Nr. 3/2013 v. 07.02.2013, S. 69.
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ren urspringlich auf sechs Jahre befristet (§5 Abs. 1 S.1, Abs. 3 i.V.m. § 4
Abs. 3 S.1 GluG S-H), d.h. - je nach Zeitpunkt der Vergabe — bis in die
Jahre 2018 und 2019, und wurden schlieflich durch Gesetz (§1 Onl-
CasURgIG SH)’* bis zum 30. Juni 2021 verlangert.’* Nach geltendem
Recht ist die Veranstaltung von Online-Casinospielen, virtuellen Automa-
tenspielen und Online-Poker gem. §4 Abs. 4 S.1 GlaStV 2021 genehmi-
gungsfahig, nicht nur in Schleswig-Holstein, sondern auch in den anderen
Landern.>46

Der Unterschied zwischen den Staatsvertrigen ist entscheidend: Als
die Mindestabstandsgebote erstmals flichendeckend erlassen worden sind,
zum 01. Juli 2012 gem. § 25 Abs. 1 GluStV 20125%, war Online-Gliicksspiel
verboten. Das sog. Totalverbots- oder Prohibitionsmodell galt bereits seit
dem Jahr 2008.548 Weder die Vertragsparteien noch die Gesetzgeber muss-
ten deshalb, als sie damals beurteilten, ob Mindestabstandgebote zwischen
Spielhallen den Anforderungen hoherrangigen Rechts geniigen, das virtu-
elle Automatenspiel berticksichtigen. Das ist heute anders.

(2) Geltendes Recht

§ 4 Abs. 4 S.1 GlaStV 2021 sieht als ,wesentliches Element“** der Novel-
lierung eine reglementierte Offnung des Gliicksspielrechts fir ,virtuelle
Automatenspiele“ vor. Mafigebender Grund fiir diese Offnung war die
grofle Ausbreitung illegalen Glicksspiels gerade im Internet.>>° § 4 Abs. 4
S. 1, 2 GluStV 2021 bestimmen:

yEine Erlaubnis fir 6ffentliche Glicksspiele im Internet darf nur fir
den Eigenvertrieb und die Vermittlung von Lotterien, fir die Veran-
staltung, Vermittlung und den Eigenvertrieb von Sportwetten und
Pferdewetten sowie fiir die Veranstaltung und den Eigenvertrieb von

543 Ennuschat, ZfWG 2018, S. 202 (203).

544 GVOBI. S-H Nr. 9/2019 v. 27.06.2019, S. 145.

545 S. zum schleswig-holsteinischen Weg Dretlein, in: ders./Hecker/Ruttig (Hrsg.),
Gliicksspielrecht, 2. Aufl. 2013, Einf. Rn. 7.

546 S. bei Fn. 549 ff.

547 Zu den Vorlaufernormen in Berlin und Bremen s. bei Fn. 4 ff., 19 ff.

548 S. bei Fn. 534. Das Verbot offentlicher Glicksspiele im Internet galt damit
auch schon zu Zeiten der Berliner und Bremer Vorlaufer des staatsvertraglichen
Mindestabstandsgebots, s. bei Fn. 3 ff.

549 Reeckmann, ZfWG 2020, S. 345 (345).

550 NRW Lt.-Drs. 17/3443, S. 68.
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Online-Casinospielen, virtuellen Automatenspielen und Online-Poker
erteilt werden. Im Ubrigen sind das Veranstalten und das Vermitteln
offentlicher Glucksspiele im Internet verboten.“351

Fir das virtuelle Automatenspiel folgt daraus: Dessen Veranstaltung und
dessen Eigenvertrieb ist zuldssig geworden, die Vermittlung bleibt ver-
boten.>? ,Virtuelle Automatenspiele® sind dabei, wie berichtet, legaldefi-
niert als ,im Internet angebotene Nachbildungen terrestrischer Automa-
tenspiele” (§3 Abs. 1a S.1 GlaStV 2021). Fur sie gelten gem. §2 Abs.7
GluStV 2021 ,die §§1 bis 9a, 22a und 23 sowie die Vorschriften des
Zehnten Abschnitts®.

Die Erteilung einer Erlaubnis zur Veranstaltung oder zum Eigenbetrieb
virtuellen Automatenspiels richtet sich nach §4 Abs. 5 GliStV 2021. Die
Behorde entscheidet gebunden tGber den Anspruch auf Erlaubniserteilung;
Ermessen ist nicht vorgesehen. Die nachfolgenden Vorschriften (§4a bis
§ 4d GlaStV 2021) normieren besondere Erlaubnisvoraussetzungen (§ 4a),
Verfahrensvorschriften (§ 4b), Vorschriften tiber die Erlaubnis (§ 4c) sowie
Pflichten und aufsichtliche Maflnahmen (§ 4d) auch fiir virtuelle Automa-
tenspiele. §22a GluStV 2021 gestaltet das virtuelle Automatenspiel weiter
aus und fithrt qualitative Beschrinkungen ein. Quantitativ kennt das gel-
tende Recht keine Beschrinkung: Rechtlich gesehen kann und muss (bei
Vorliegen der Voraussetzungen) eine unbegrenzte Zahl von Erlaubnissen
virtuellen Automatenspiels erteilt werden.’3

Weitere Voraussetzungen fiir jede Form virtuellen Glicksspiels enthal-
ten — im Uberblick — andere Vorschriften. Die Anbieter offentlichen
Glicksspiels im Internet miissen fir jeden Spieler ein anbieterbezogenes
Spielkonto einrichten (§ 6a GliStV 2021). Auf diesem Konto werden Ein-
und Auszahlungen erfasst (§ 6b GliStV 2021), Betrige kann der Spieler
selbst limitieren (§ 6¢c GluStV 2021), und die Anbieter treffen Informati-
onspflichten (§ 6d GlaStV 2021). Dartiber hinaus gelten im Internet weite-
re Jugend- und Spielerschutzbestimmungen (§ 6e GliStV 2021), Anbieter
missen ein IT-Sicherheitskonzept vorlegen (§ 6f GlaStV 2021), und Daten-
schutz gewihrleisten (§6g GlaStV 2021), sie haben sicherzustellen, dass
Spieler nicht mehrere Spiele parallel spielen, sondern die Wartezeit ein-
halten (§ 6h GlaStV 2021) und ein System zur Fritherkennung glicksspiel-

551 S. nur BW GBI. Nr. 5/2021 v. 15.02.2021, S. 123.

552 S. dazu Briining/Thomsen, NVwZ 2021, S. 11 (11).

553 Ebenso Pagenkopf, NJW 2021, S.2152 (Rn. 35); Reeckmann, ZEWG 2020, S. 345
(348).
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suchtgefiahrdeter Spieler einsetzen (§ 61 GliStV 2021). Unentgeltliche An-
gebote der Veranstalter sind nur eingeschriankt zulassig (§ 6j GluStV 2021).

bb) Rechtliche Wirdigung
(1) Smartphones verhindern die ,Abkiihlungsgewihrleistung®

Die an qualitativen Parametern orientierte Erlaubniserteilung, um virtuel-
les Automatenspiel anzubieten, beeinflusst die VerfassungsmafSigkeit von
Mindestabstandsgeboten zwischen Spielhallen. Unterstellt, es gibe — an-
ders als dargelegt®™* — doch einen ,,Abkuhlungseffekt“, der sich auf dem
Weg von der einen zur anderen Spielhalle einstellte, so tritt in Zeiten
des virtuellen Automatenspiels dieser Effekt nicht mehr ein wie zuvor:
Waihrend der gesamten Wegstrecke, auf der ein Spieler aufgrund einer
»Spielpause“Ss’ doch ,Zeit zum Nachdenken“*5¢ gewinnen und die Chan-
ce, sein ,Verhalten zu reflektieren“557, erhalten soll, auf dass er nicht mehr
unter dem Eindruck des Automatenspiels, sondern ,unbeeinflusst“>’8 ent-
scheide, ob er das Spiel in der nichsten Spielhalle fortsetzen mochtess,
steht ihm das Automatenspiel weiter virtuell zur Verfiigung. Heutzutage
sind Smartphones allgegenwartig,*®® zumal unter Kunden, die an Auto-
maten spielen, also technikaffin sind. Unter diesen Umstinden ist ein
~Abkiihlen®, wie es sich die Gesetzgeber vorstellen, ausgeschlossen.
Dartiber hinaus sind das terrestrische’®' und das virtuelle Automaten-
spiel austauschbar. Das folgt zum einen aus der Regelung des Automa-
tenspiels als Oberbegriff mit den beiden Unterfillen des virtuellen und
des terrestrischen Automatenspiels. Die Adjektive virtuell und terrestrisch

554 S. dazu bei Fn. 270 ff., 530 ff.

555 S. bei Fn. 204.

556 S.bei Fn.21f, 91,112, 114, 116.

557 S. bei Fn. 68, 139.

558 S. bei Fn. 68.

559 S.beiFn.203f.

560 Etwa 86 % der deutschen Bevolkerung nutzte im Jahr 2020 ein Smartphone, s.
eine Umfrage von VuMA und der Bitkom Research, abrufbar unter https://de.st
atista.com/statistik/daten/studie/585883/umfrage/anteil-der-smartphone-nutzer-i
n-deutschland/ (zuletzt abgerufen am 07.09.2021).

561 Der GlaStV 2021 verwendet , terrestrisch“ als Gegenteil von ,virtuell (s. nur § 3
Abs. 1a S. 1, 2 GlaStV 2021). Entgegen der Etymologie von ,terra“ bedeutet das
aber nicht, dass die Spielhalle notwendig im Erdgeschoss angesiedelt sein muss.
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beschreiben verschiedene Eigenschaften desselben Automatenspiels. Dabei
bedeutet das Wort ,,virtuell“ laut Duden in diesem Zusammenhang

wnicht echt, nicht in Wirklichkeit vorhanden, aber echt erscheinend,
dem Auge, den Sinnen vortiuschend [...];

[virtuell]e Realitit (vom Computer simulierte Wirklichkeit, kiinstliche
Welt, in die sich jemand mithilfe der entsprechenden technischen
Ausristung scheinbar hineinversetzen kann“362

Das virtuelle Automatenspiel simuliert das terrestrische Automatenspiel
insofern tiuschend echt, als dass die Spielinhalte des virtuellen Automa-
tenspiels dem terrestrischen Automatenspiel in Spielhallen, Gaststitten
und Spielbanken nachempfunden sind; nur die ,Spielregeln® (z.B. Geld-
einsatz, Zeitaufwand, Zugang) unterscheiden sich. Die Wortlaut-Bezeich-
nung ist treffend: Der Gesetzgeber hat das virtuelle Automatenspiel in
Abhangigkeit vom terrestrischen Vorbild als dessen ,,Nachbildun[g]* legal-
definiert. Das bestimmt der GlGStV seit dem 01. Juli 2021 ausdriicklich
(,Nachbildun[g]®, § 3 Abs. 1a S. 1 GlaStV 2021).

Zum anderen substituiert ein objektiver Durchschnittsspielers®® das ter-
restrische durch das virtuelle Automatenspiel auch tatsachlich. Das bele-
gen neuere Studien. Dass Spieler das eine (Glucksspiel-)Produkt durch ein
anderes ersetzen, lasst sich nachhalten, wenn die Verfugbarkeitsbeschran-
kung oder Preiserh6hung bei dem einen die Nachfrage nach dem anderen
Produkt steigert (sog. positive Kreuzpreiselastizitat). Lasst die Beschrin-
kung des einen Produkts die Nachfrage nach dem anderen Produkt dage-
gen sinken, sind die Produkte komplementir (negative Kreuzpreiselastizi-
tat).564

Zu den Substitutionseffekten des terrestrischen durch das virtuelle Au-
tomatenspiel gibt es verschiedene, teils alte Studien mit verschiedenen Er-
gebnissen. So seien in Norwegen im Jahr 2007 keine Substitutionseffekte
festgestellt worden.’®> Die meisten (neueren) Studien kidmen jedoch zu
einem Substitutionseffekt in einer Gr6fenordnung von 15 % (fiir Deutsch-

562 Duden, Das groe Worterbuch der deutschen Sprache, Bd. 10: Vide — ZZ,
3. Aufl. 1999, S. 4331, Stichw. ,virtuell“, Hervorhebungen dort; der Begriff ist
bis heute unverindert, s. Duden, Die deutsche Rechtschreibung, 27. Aufl. 2017,
S. 1188, Stichw. ,virtuell“.

563 Vgl. Barczak/Hartmann, Koharenz im Glicksspiel, 2021, S. 53, 57, 72 m.w.N.

564 Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S.1 (8f.); Peren/Clement, Der deutsche
Gliicks- und Gewinnspielmarkt, 2016, S. 21 f.

565 Hayer, ZEWG 2016, S. 173 (174).
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land5%¢) und 30 % (fir USA und Schweden3¢”). Auch in Liandern mit libe-
ralisierten Formen virtuellen Glicksspiels wiichsen die Bruttospielertrage
der virtuellen Variante gegentiber dem terrestrischen Angebot. Das zeigten
insbesondere die Beispiele Grofbritannien und Schweden.’®® Studien zu
Substitutionseffekten aus anderen Bereichen des sog. tertidren Sektors, zu
dem auch das Glicksspiel rechne, stitzen die Annahme der Austauschbar-
keit des terrestrischen durch das virtuelle Automatenspiel. So liege der
Substitutionseffekt etwa beim E-Commerce mit ,Freizeitkomplementari-
tat“, wie sie auch beim Gliicksspiel vorliege, Studien zufolge bei bis zu
85 %.

Mit der Zeit und steigendem Vertrauen der Kunden in virtuelles Auto-
matenspiel werde, so die Vorhersage, der Substitutionseffekt beim Glicks-
spiel noch weiter ansteigen.’® Insbesondere bei jungen, méannlichen Er-
wachsenen tiberwogen virtuelle Automatenspieler. Diesen ,digital natives®
sei das virtuelle Spiel ohnehin vertraut. Da der Anteil der ,digital natives®
an der Gesamtbevolkerung allein durch Zeitablauf steige, sei mit einer ent-
sprechenden Zunahme bei dem virtuellen Automatenspiel zu rechnen,’7°
auch wenn eine vollstindige Substitution nicht vorhergesagt werde: Die
terrestrischen Spielhallen binden den Kunden starker, genéssen (zumin-
dest derzeit noch) mehr Vertrauen und wiesen einen hoheren sozialen
Wert auf.’”!

Mit einem Anstieg der Zahl junger virtueller Automatenspieler ist neu-
erdings in Niedersachsen zu rechnen, denn hier ist der Zugang zu terrestri-
schem Automatenspiel erst ab der Vollendung des 21. Lebensjahres erlaubt
(§ S Abs. 1 S.2 Nr. § NSpielhG), wihrend gem. § 4 Abs. 3 S. 2 GlaStV 2021
am virtuellen Automatenspiel nur ,[d]ie Teilnahme von Minderjidhrigen
[...] unzuldssig® ist (dhnlich §6e Abs.1 S.1 GlaStV 2021). Wer also das
18. (vgl. §2 BGB), aber noch nicht das 21. Lebensjahr vollendet hat,
erhilt in Niedersachsen zu Spielhallen keinen Zutritt, darf aber an jedem

566 Peren/Clement, Der deutsche Glicks- und Gewinnspielmarkt, 2016, S. 91.

567 S. bei Lobse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (9); mit dhnlichem Ergebnis fiir
GrofSbritannien auf S. 14. Neuere Studien deuten insbesondere bei jiingeren auf
eine vermehrte Teilnahme am virtuellen Glicksspiel hin, die alle angebotenen
Spiele betrifft. So bevorzugten im Durschnitt 63 % der Spieler (in Deutschland:
58%), die virtuelles Gliicksspiel probiert hatten, diese Form gegeniiber der
terrestrischen Variante s. YouGov, International Gambling Report 2021, S. 6

568 Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (12 ff.).

569 Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (11 £.).

570 Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (9 f.).

571 Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (10).
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Endgerit virtuell spielen. Ob hierin ein Gleichheitsverstof§ liegt, ist nicht
Gegenstand dieser Abhandlung,.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass ein objektiver Durchschnitts-
spieler das terrestrische Automatenspiel schon jetzt und in Zukunft ver-
starkt durch das virtuelle Automatenspiel ersetzt. Das bedeutet: Terrestri-
sches und virtuelles Automatenspiel sind tatsachlich als gleiche Spiele zu
betrachten. Ein ,Abkihlungseffekt® setzt aber voraus, dass der Spieler
auf dem Weg von einer Spielhalle zur nichsten ,auf andere Gedanken®
kommt, und dies wiederum verlangt, dass er nicht gleich ,nebenan® wei-
terspielen kann, sondern sich nach dem Verlassen der Spielhalle so weit
von deren Atmosphire gelost haben wird, dass aufgrund dieser Zisur
ein selbstindiger, neuer Entschluss zum Betreten der nachsten Spielhalle
moglich und erforderlich geworden ist.’”2

Der Substitutionseffekt verhindert den ,,Abkihlungseffekt“. Das virtuel-
le Automatenspiel auf dem Weg zur niachsten Spielhalle ,verklammert®,
wie es in anderem Zusammenhang heif§t’’3, den urspringlichen Ent-
schluss zum Betreten der ersten und den folgenden Entschluss zum Be-
treten der zweiten Spielhalle. Es gibt keine ,Spielpause®, im Gegenteil:
Der Spieler hilt (oder steigert gar), um im Bild zu bleiben, seine ,,Tempe-
ratur®, statt sie zu senken. Das ,,Abkihlen® ist ausgeschlossen, die Zasur
entfallt: Das gesamte Geschehen trigt der eine, urspriingliche Entschluss,
am Automaten zu spielen, sei es virtuell, sei es terrestrisch. Seit es virtuelles
Automatenspiel gibt, konnen Mindestabstainde zwischen Spielhallen ein
~Abkiihlen® des ,,objektiven Durchschnittsspielers® nicht bewirken.’74

Ein ,Abkthlungseffekt entfillt nicht etwa nur fir den ,objektiven
Durchschnittsspieler”, der das terrestrische Automatenspiel wihlt und
dem das virtuelle Automatenspiel ein gleichwertiger Ersatz ist, der also
nicht erst nebenan, in der nichsten Spielhalle, weiter-, sondern ohne Pause
durchspielt. Dasselbe gilt sogar, falls der ,objektive Durchschnittsspieler®
virtuelles und terrestrisches Automatenspiel nicht als austauschbar empfin-
det, er sich urspringlich nur zu terrestrischem Spiel entschlossen hat, ihm
nun aber das virtuelle Automatenspiel dhnlich genug ist (,second best“),

572 Wortlich bereits bei Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen der Gliicks-
spielregulierung, 2019, S. 21 (43); dhnlich auch die zusammengefassten Formu-
lierungen der Gesetzgeber bei Fn. 202 ff.

573 Zum Prinzip der ,Verklammerung® im Strafrecht s. Rengier, Strafrecht AT,
12. Aufl. 2020, Rn. 62 ff.

574 A.A. OVG Hamburg, Beschl. v. 18.08.2021 — 4 Bs 193/21 —, juris, Rn. 35 f., das
meint, die Regelungen zum virtuellen Gliicksspiel fithrten zur ,,Abkiihlung®.
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so dass er das Handyspiel auf der Wegstrecke zur nichsten Spielhalle als
»Brickenunterhaltung® nutzt.

Gegen dieses Ergebnis lasst sich nicht einwenden, dass der Substitutions-
effekt des terrestrischen durch das virtuelle Automatenspiel nur far 15
bis 30 % der Automatenspieler belegt ist (Wechselspieler). Gewiss: Das be-
deutet zugleich, dass fiir 70 bis 85 % der Automatenspieler (derzeit) keine
Substitution nachgewiesen ist. Daher, so liee sich argumentieren, foérdere
das Mindestabstandsgebot das Ziel der ,Abkihlungsgewihrleistung® fir
70 bis 85 % der Spieler, das miisse gentigen: Eignung setze nicht vorausset-
ze, dass das verfolgte Ziel zu 100 % erreicht werde; und immerhin kdnne
der groen Mehrzahl der Spieler zur ,,Abkiihlung® verholfen werden.

Diese Argumentation greift allerdings zu kurz. Das Ziel der ,,Abkiih-
lungsgewihrleistung® muss sich, jedenfalls solange es nicht auf empiri-
schen Untersuchungen, sondern auf einer schlichten Alltagshypothese
beruht, seinerseits Alltagshypothesen entgegenhalten lassen. Alltagshypo-
thetisch steht nun aber zu erwarten, dass die Gruppe der Wechselspieler
gerade problematische und pathologische Spieler umfasst. Es diirfte nicht
der vergniigte Gelegenheitsspieler sein, der beim Verlassen der Spielhalle
den Weg zur nichsten Spielhalle wihlt und wihrend des Fuffmarsches
zum Smartphone greift, um die Zeit mit virtuellem Automatenspiel zu
tberbriicken. Ein solches Verhalten passt besser zu problematischen Spie-
lern. Auch empirisch ist belegt, dass die ,, Wahrscheinlichkeit fiir proble-
matisches oder pathologisches Glucksspielverhalten® steigt, wenn ein Spie-
ler ,mehr als ein Gliicksspiel“ und ,,wochentlich oder 6fter” spielt.>”

Weil Mindestabstandsgebote zur ,Abkiihlungsgewahrleistung® aus-
driicklich zum Schutz der Spieler gedacht sind und vorgeschrieben wer-
den, kommt es auch nur, jedenfalls aber besonders auf die schutzbediirfti-
gen Spieler an. Gerade die vulnerablen Spieler erreichen Mindestabstands-
gebote aber nicht, weil es gerade die vulnerablen Spieler sind, die auf
dem Weg zur nidchsten Spielhalle den Verlockungen des virtuellen Au-
tomatenspiels verfallen. Mindestabstandsgebote sind deshalb zur ,,Abkiih-

575 BZgA, Glucksspielverhalten und Glicksspielsucht in Deutschland, 2020, S. 130
(,Unter Glucksspielenden ist die Wahrscheinlichkeit fir problematisches oder
pathologisches Gliicksspielverhalten erh6ht, wenn sie mannlich oder bis zu
25 Jahre alt sind, einen Migrationshintergrund bzw. ein niedriges Einkommen
haben, mehr als ein Glicksspiel spielen, wochentlich und ofter spielen oder
tber 100 Euro pro Monat fir das Gliicksspielen ausgeben. Diese Befunde
sind Beleg fiir die Bedeutung zielgruppenspezifischer Praventionsmaffnahmen

[...]9).
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lungsgewihrleistung“ ungeeignet. Sie sind unverhaltnismafig und daher
verfassungswidrig.

Selbst wenn man das anders sieht und davon ausgeht, dass Mindestab-
standsgebote den Zweck der ,Abkiithlungsgewahrleistung® auch fir dieje-
nigen Spieler foérdern, die des Schutzes bedurfen, sind Mindestabstands-
gebote nicht (mehr) angemessen. Denn Mindestabstandsgebote zwischen
Spielhallen haben durch die Zulassung des virtuellen Automatenspielan-
gebots aus den genannten Grinden jedenfalls und unbestreitbar an Eig-
nung eingebtfit. Sie sind heute weniger geeignet als sie es friher waren.
Die verringerte Eignung trifft nun aber auf einen nach wie vor hohen
»Streuverlust“7¢: Mindestabstandsgebote treffen nicht nur die (geringe)
Zahl pathologischer oder problematischer Spieler (von denen noch die
gesperrten Spieler abzurechnen sind, die durch Eingangskontrollen ohne-
hin auch von der Fortsetzung des Automatenspiels abgehalten werden).>””
Sondern Mindestabstandsgebote treffen auch die groffe Mehrzahl harm-
loser Freizeit- und gelegentlicher Automatenspieler’’8. Es ist anerkannt:
Mindestabstandsgebote sind fir die ,Unterscheidung zwischen sozialen
und vulnerablen Spielern blind“57°. Mindestabstandsgebote belasten tiber-
wiegend jene Spieler, die keines Schutzes bediirfen. Diese ungefihrdeten
Spieler werden fiir sich genommen jeweils nur ein wenig, aber wegen
ihrer grofSen Zahl als Kollektiv doch erheblich beeintrichtigt. Auf Spiel-
hallenbetreiber wirken Mindestabstandsgebote wie objektive Berufswahl-
regelungen®$’. Mindestabstandsgebote nehmen diese Belastungen in Kauf,
um den Schutz eines schrumpfenden Teils vulnerabler Spieler (nicht vor
den Versuchungen virtuellen Automatenspiels, sondern) auf dem Weg
zur nichsten Spielhalle fir wenige hundert Meter minimal zu verbessern.
Dieses Verhiltnis ist unstimmig: Die Belastung vieler Grundrechtstrager in
verschiedenen Grundrechten, teils schwerwiegend, um fir wenige Grund-

576 Becker, Verfugbarkeit und Sucht beim Automatenspiel, 2016, S.46; dhnlich
Biibringer/Kotter/Kréiplin, Beitrage zum Glicksspielwesen 2/2016, S. 22 (24).

577 Zur Lebenszeitpravalenz zwischen 0,2 % und 1,5 % sowie zu Zwolf-Monats-Pri-
valenzen unter 1% s. oben bei Fn. 225, 227 m.N. aus dem BZgA-Forschungsbe-
richt.

578 Zu dem Ergebnis, dass laut BZgA-Forschungsbericht 88,3 % der Automatenspie-
ler nicht einmal das Risiko von blof problematischen, geschweige denn patho-
logischen Spiels trifft, s. Fn. 228.

579 Biihringer/Ennuschat, ZEWG 2016, S. 400 (404).

580 BVerfGE 145, 20 (Rn. 132), Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen der
Glucksspielregulierung, 2019, S.21 (37£); s. noch unten bei Fn. 620 m.w.N.
auch zur a.A.; vgl. auch Thiir. Lt.-Drs. 5/4211, S. 65 (oben bei Fn. 174): ,,,Berufs-

1753

verbot‘“.
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rechtstriger eine minimale Verbesserung zu bewirken, ist unangemessen.
Mindestabstandsgebote zur ,Abkihlungsgewihrleistung® sind auch des-
halb unverhiltnismifig und damit verfassungswidrig.

(2) Smartphones verhindern die Verfiigbarkeitsbeschrainkung

Dass die beiden Formen des Automatenspiels, terrestrisch einerseits und
virtuell andererseits, aus Sicht des objektiven Durchschnittsspielers aus-
tauschbar sind, hat auch Auswirkungen auf das Ziel der Verfligbarkeitsbe-
schrinkung. Die Gesetzgeber verfolgen — wie berichtet — das Ziel, die
Verfiigbarkeit des Automatenspiels einzuschrinken, um schutzbedirftige
Spieler vor pathologischem oder problematischem Spielverhalten zu schiit-
zen.’8!

Dieses Ziel mittels Mindestabstandsgeboten zu verfolgen, war allenfalls
so lange nachvollziehbar, wie ein Gesetzgeber allein das terrestrische Auto-
matenspiel in Spielhallen vor Augen haben konnte (auch wenn es schon
damals virtuelles Automatenspiel gab, wenn auch tberwiegend illegal).
In dem Moment aber, in dem der Gesetzgeber selbst das virtuelle Auto-
matenspiel zulésst, beschrinken die Mindestabstinde nach seiner eigenen
Konzeption nicht mehr ,das“ Automatenspiel, sondern nur noch dessen
terrestrischen Teil. ,Das“ Automatenspiel ist unbeschrinkt moglich, der
Spieler kann (legal) von der einen Spielform zur anderen wechseln — und
tut das auch, wie die Studien zur Austauschbarkeit virtuellen und terrestri-
schen Automatenspiels zeigen. Ein Gesetzgeber, der virtuelles Automaten-
spiel mit gebundener Entscheidung unbegrenzt zulasst, aber terrestrisches
Automatenspiel Mindestabstinden unterwirft, kann ein solches Mindest-
abstandsgebot nicht mehr, ohne sich in Widerspriiche zu verwickeln, auf
das Ziel stiitzen, die Verfigbarkeit des Automatenspiels zu beschrinken.
Bereits dargelegt ist, dass Mindestabstandsgebote gerade nicht den vulnera-
blen Spieler schitzen.’®? Mindestabstandsgebote sind deshalb auch zur
Verfiigbarkeitsbeschrinkung ungeeignet.

Selbst wenn man das anders sieht und davon ausgeht, dass Mindestab-
standsgebote den Zweck der Verfiugbarkeitsbeschrinkung auch fiir diejeni-
gen Spieler fordern, die des Schutzes bediirfen, sind die Mindestabstands-
gebote nicht (mehr) angemessen. Auch die Eignung, die Verfiigbarkeit
des Automatenspiels zu beschrinken, nimmt in Zeiten des virtuellen Au-

581 S. bei Fn. 190.
582 S. soeben bei Fn. §75.
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tomatenspiels aus den genannten Griinden deutlich ab. Zugleich bleibt
der Eingriff in die Berufsfreiheit der Spielhallenbetreiber intensiv, auch die
ungefihrdeten Spieler werden fiir sich genommen jeweils nur ein wenig,
aber wegen ihrer groffen Zahl als Kollektiv doch erheblich beeintrichtigt.
Daher sind Mindestabstandsgebote auch zur Verfugbarkeitsbeschrinkung
jedenfalls unangemessen und daher auch insoweit unverhiltnismifig und
verfassungswidrig.

(3) Smartphones verhindern die Kontrollverbesserung

Die aus Sicht eines objektiven Durchschnittspielers gegebene Austausch-
barkeit der beiden Formen des Automatenspiels, terrestrisch einerseits
und virtuell andererseits, hat schlielich Auswirkungen auf das Ziel, mit
Mindestabstandsgeboten die Kontrollmoglichkeiten durch das Spielhallen-
personal zu verbessern. In Thiringen sollen Mindestabstinde verhindern,
dass Spieler in rascher Folge zwischen nah beieinander gelegenen Spielhal-
len hin- und herwechseln, denn dann kdnne das Aufsichtspersonal in der
jeweiligen Spielhalle nicht mehr nachhalten, ob und wie lange der Spieler
zuvor schon gespielt habe.>%3

Mit dieser Zielsetzung lasst sich ein Mindestabstandsgebot nicht begriin-
den. Denn auch mit einem Mindestabstandsgebot kann das Aufsichtsper-
sonal in der nichsten Spielhalle nicht wissen, ob und — wenn ja — wie
lange ein Spieler zuvor in einer anderen Spielhalle gespielt hat. Das ist
nicht nur ausgeschlossen, weil ein Spieler auf dem Weg zur nichsten
Spielhalle virtuell spielen und dieses Spiel so lange fortsetzen kann — sogar
noch wihrend der Identitatskontrolle und dartber hinaus —, bis er in der
nichsten Spielhalle einen der dort aufgestellten Automaten erreicht hat.
Sondern es gilt auch in den Fallen, in den ein Spieler eine Spielhalle be-
tritt, ohne virtuell zu spielen. Denn das Mindestabstandsgebot verhindert
gerade, dass das Aufsichtspersonal am Eingang der zweiten Spielhalle den
Ausgang der ersten Spielhalle im Blick behalten und so den Wechselspieler
ausmachen kann. Das gilt allein aufgrund der Mindestentfernung, die
Spielhallen nur ,aufler Sichtweite“%4 voneinander zulassen soll, aber auch
tatsichlich durften ,Sichtachsen“®S regelmaflig ausgeschlossen sein. Das
Mindestabstandsgebot ist also gleich aus zwei Grinden nicht geeignet,

583 S.dazu bei Fn. 173.
584 Zusammengefasst in Fn. 209.
585 Vgl. bei Fn. 105.
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dem Personal der Spielhalle die Kontrolle der Spieler zu erleichtern. Die
Erwagungen zur Unangemessenheit kommen hinzu.

(4) Gleiche Spiele — ungleiche Regulierung
a) Virtuelles und terrestrisches Automatenspiel: Regulierung im Vergleich

Virtuelles und terrestrisches Automatenspiel unterliegen unterschiedlichen
Regelungen. Das gilt formell, und es gilt materiell. Formell unterscheiden
sich die Regelungsstandorte. Wihrend das terrestrische Automatenspiel in
Spielhallen der GewO, der SpielV, dem GluStV und den Ausfihrungsge-
setzen der Lander unterfillt, sind fir das virtuelle Automatenspiel nur der
GluStV und Teile der Ausfithrungsgesetze einschlagig.5%

Materiell verlaufen nur qualitative Regelungen weitgehend parallel.5%
Quantitativ unterliegt das virtuelle Automatenspiel keinerlei Beschrankun-
gen.’88 Lediglich beim Anbieterwechsel existiert eine zeitliche Beschrin-
kung des virtuellen Spiels, die der GlaStV 2021 ,Wartefrist“ (gem. § 6h
Abs.4 S.1, Abs.5 S.1 GluStV 2021) bzw. ,Wartezeit® (gem. der amtli-
chen Uberschrift des § 6h GlaStV 2021) nennt. Sie betragt finf Minuten
und dient dhnlichen Zielen wie die Mindestabstandsgebote. Sie kdénnte
so geschen als deren Pendant bezeichnet werden.’® Insgesamt sind das
terrestrische und das virtuelle Automatenspiel zum Teil dhnlich, zum Teil
tbereinstimmend (dazu sogleich die Tabelle in Abbildung 2, S. 153), zum
Teil aber auch unterschiedlich (dazu anschlieend in Abbildung 3, S. 155)
geregelt.

586 So wohl Lobse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (20 £.), der von ,einheitliche[r]
zentrale[r] versus heterogene[r] dezentrale[r] Regulierung® spricht.

587 Etwa mit Blick auf die Spielersperre Lobse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1
(18); s. ausfithrlich auf S. 153 in Abbildung 2.

588 S. bei Fn. 553.

589 A.A. Lohse, ZftWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (19, 22), wonach es kein Pendant
zum Mindestabstandsgebot gebe.
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Ahnliche und iibereinstimmende Regelungen terrestrischen und vir-
tuellen Automatenspiels

Abbildung 2: Abnliche und iibereinstimmende Regelungen terrestrischen und
virtuellen Automatenspiels

Kriterien Terrestrisches Virtuelles
Automatenspiel Automatenspiel
in Spielhallen
Ausschluss Minderjih- | § 6 JuSchG, § 10 § 4 Abs. 5 Nr. 1 GIaStV,
riger SpielV, § 4 Abs. 3 § 6e GluStV
GlaStV

Ausnahme: Nieder-
sachsen (genereller
Ausschluss bis Voll-
endung 21. Lebensjahr
gem. § 5 Abs.1S.2
Nr. 5 NSpielhG beti je-

der Spielhalle)>?°

Darlehensverbot z.T. in Landesgesetzen, | §4 Abs. 5 Nr. 2 GlaStV
s.z.B. §8S.1LGluG
BW

Sozialkonzept § 6 GlaStV §4 Abs. 5 Nr.41.V.m.

§ 6 GlaStV

Trennung unterschied- | § 21 Abs. 2 GlaStV § 4 Abs. 5 Nr. 5 GlaStV
licher Gliicksspielfor- | zu Wettvermittlungs-
men stellen
Erlaubnisregelungen | §24 GlaStV, konkre- | § 4a GlaStV
tisiert durch Ausfih-
rungsgesetze; § 33¢,
§ 331 GewO

Informationspflichten |§7 GliStV § 7 GluStV

590 Die Anhebung des Mindestzutrittsalters findet sich auflerdem als Vorausset-
zung, um Ubergangsweise Verbundspielhallen zu erhalten, s. z.B. Art. 15 Abs. 3
S. 1 lit. f) AGGIiStV Bay, §17 Abs.2 S.1 Nr. 4 lit. a) LGliG Rh-Pf. Die Anhe-
bung des Mindestzutrittsalters kann auch Voraussetzung fir die akkreditierte
Zertifizierung sein. Solche Anhebungen bleiben hier, da keine Vorgabe des
Gesetzes, auen vor.
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Kriterien Terrestrisches Virtuelles
Automatenspiel Automatenspiel
in Spielhallen
Verhinderung paralle- |§ 13 Nr. 10 SpielV § 6h, § 22a Abs. 10
len Spiels GlaStV31
Friherkennung durch Personalschu- | § 61 GlaStV
lungen
Aufklirung § 7 GluStV §7 GluStV, § 6d

GlaStVv

kein automatisches
Spiel

§ 13 Nr. 1 Hs. 2 SpielV

§ 22a Abs. 4 GliaStV

Einsatze nur in Euro
und Cent

§13 Nr.1 Hs. 1, Nr. 8
SpielV

§22a Abs. 5 GlaStV

Mindestspieldauer 5 Sekunden, § 13 Nr.2 |5 Sekunden, §22a
Hs. 1 SpielV Abs. 6 GluStV
Jackpot-Verbot §13 Nr.5S.2 SpielV | §22a Abs. 8 GluStV
Spielpause mind. 5 Minuten nach |5 Min. nach aktiver Be-
60 Minuten, § 13 Nr. 6 |statigung, dass von In-
SpielV formation iber verstri-
5 Min. Ruhezustand | chene Zeit Kenntnis ge-
nach 3 Stunden: zu Be- | nommen wurde nach
ginn des Ruhezustan- | 60 Min. (§ 6h Abs. 7
des erfolgt Entleerung |S.2, 3 GlaStV i.V.m.
der Geldspeicher und | §22a Abs. 9 GlaStV)
alle Anzeigeelemente
sind auf die vordefi-
nierten Anfangswerte
zu setzen, § 13 Nr. 6a
SpielV
Sperrsystem §§ 8, 23 GluStV §§ 8, 23 GluStV

zusatzlich: Kurzzeit-
sperre 24h, § 61 Abs. 3
GlaStv

591 So auch Lobse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (18).
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Unterschiedliche Regelungen terrestrischen und virtuellen Automa-

tenspiels

Abbildung 3: Unterschiedliche Regelungen terrestrischen und virtuellen Auto-

matenspiels

Kriterien

Terrestrisches
Automatenspiel
in Spielhallen

Virtuelles
Automatenspiel

Ortliche Beschrankung

nur in Spielhallen und
Gaststatten (§ 1 Abs. 1

Nr. 1, 2 SpielV), Spiel-
banken (Spielbankge-

setze der Lander)

Riumliche Beschrin-
kung

12 Automaten pro
Spielhalle, § 3 Abs. 2
S.1 SpielV

Zeitliche Beschran-
kung

§26 Abs. 2 GluStV:
Sperrzeiten

Maximaleinsatz 0,2€ §13Nr.2Hs.2 |1€,§22aAbs.7
SpielV GliaSevs
Hochstgewinn 2 €/Spiel, § 13 Nr. 2 J.
Hs. 2 SpielV,
400 €/Stunde, § 13
Nr. 5 S. 1 SpielV
Maximalverlust 60 €/h, § 13 Nr. 4 J.
SpielV
Personalschulungen §§ 10a ff. SpielV J.
Spielerkarte § 13 Nr. 10 SpielV J.
Spielkonto J. § 6a GlaStV
Schnelles Wiederho- J. § 4 Abs. 5 Nr. 3 GlaStV
lungsverbot
Selbstlimitierung J. § 6¢ GlaStV; maximal

1.000 €/Monat

592 Deshalb krit. Briining/Thomsen, NVwZ 2021, S. 11 (14).
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Kriterien Terrestrisches Virtuelles
Automatenspiel Automatenspiel
in Spielhallen
Verflgbarkeit §25 Abs. 1,2 GliStV: |5 Minuten Wartezeit
Mindestabstandsgebot; | bei Anbieterwechsel,
Verbundverbot § 6h Abs. 4 S. 1 GlaStV
Werbung Verbot, § 26 Abs. 1 zeitlich begrenzt, § 5
GlaStV Abs. 3 S. 1 GlaStV

B) Inkonsistenz und Inkohirenz

Die unterschiedlichen Regelungen kdénnten gegen das verfassungsrechtli-
che Konsistenz-?3 und das unionsrechtliche Kohirenzgebot*** verstofSen.
Das ist der Fall, wenn sich virtuelles und terrestrisches Automatenspiel
im Wesentlichen gleichen und derselbe Gesetzgeber sie ohne sachlichen
Grund unterschiedlich regelt. Unter diesen Voraussetzungen liegt ein Ver-
stol§ gegen das Konsistenzgebot insbesondere vor, falls die Suchtgefahr
beider Spielformen unterschiedlich ist und der Gesetzgeber diese Unter-
schiedlichkeit nicht hinreichend berticksichtigt.

Dass sich die beiden Spielformen im Wesentlichen gleichen, ist — wie
gesehen - tatsichlich zutreffend und unterstreicht auch der Staatsvertrag,
weil er das virtuelle Automatenspiel als ,Nachbildun[g]“ des terrestrischen
Automatenspiels legaldefiniert (§ 3 Abs. 1a S. 1 GlaStV 2021).5% Ob es sich
um die Nachbildung des Automatenspiels in Spielbanken bzw. Spielhal-
len handelt, ist dabei laut Staatsvertragsbegriindung unerheblich.%¢ Zwar
gelten fiir die Automatenspiele in Spielbanken andere Rahmenbedingun-
gen, da insbesondere die Voraussetzungen der GewO und der SpielV
unanwendbar sind (s. § 33h Nr.1 GewO, der Spielbanken ausklammert).

593 S. bei Fn. 338ff.

594 S.bei Fn. 379t

595 S. bei Fn. 561.

596 S. nur Erliuterung zum GluStV 2021, S.33f; wortgleich s. nur BW Lt.-
Drs. 16/8480, S. 50f.: ,,Eine Begrenzung auf die Nachbildung von Geldspielgeri-
ten nach §33c¢ der Gewerbeordnung erfolgt nich, so dass virtuelle Automaten-
spiele auch in Spielbanken angebotene Automatenspiele nachbilden kénnen.
Die Einhaltung der Regulierungsvorgaben aus dem terrestrischen Bereich ist
fur eine Nachbildung hingegen nicht erforderlich. An deren Stelle treten die
Regulierungsvorgaben dieses Staatsvertrags".
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Insoweit verstirkt der Gesetzgeber die hier vertretene Annahme, dass vir-
tuelles und terrestrisches Automatenspiel ,,[glleiche Spiele” sind, die aber
einer ,ungleiche[n] Regulierung® unterliegen. Die Verhaltnisse sind auch
tatsachlich so, der Substitutionseffekt ist nachweisbar.5%”

Virtuelles und terrestrisches Automatenspiel sind deshalb wesentlich
gleich im Sinn des Gleichheitssatzes. Daher bedarf es eines sachlichen
Grundes, der die unterschiedliche Regelung der Verfugbarkeit rechtfertigt
(hier insbesondere ein Mindestabstandsgebot, dort eine Wartezeit*%8). Ein
solcher Grund kann, weil die Verfugbarkeitsbeschrinkung dem Spieler-
schutz dient, nur dort, im Spielerschutz selbst, liegen. Es kommt also
darauf an, ob das virtuelle dhnliche Suchtgefahren wie das terrestrische
Automatenspiel hervorruft. Die Gerichte hingegen nehmen durchgehend
an, dass beide Spielformen unterschiedlich seien, freilich ohne auf die
Wertung der Vertragsparteien gem. §3 Abs. 1a S. 1 GlaStV 2021 auch nur
mit einem Wort einzugehen.’”

Legt man die Rechtsprechung des EuGH und der hiesigen Gerichte®®
bisher®! zu Grunde, ist davon auszugehen, dass das virtuelle Automaten-
spiel die grofferen Gefahren fiir Verbraucher, insbesondere fiir Jugendliche
und pathologische sowie problematische Spieler, verursacht. Die gesteiger-
te Suchtgefahr folge aus dem fehlenden Kontakt zwischen Anbieter und
Verbraucher, dem leichten und stindigen Zugang zum Internet,® der
damit einhergehenden Konsummenge, -dauer und -hiufigkeit sowie der
Isolation des Spielers,?%3 der anonym und ohne soziale Kontrolle handeln
konne.®%4 Nur fir das terrestrische gewerbliche Automatenspiel gilt zudem

597 S. bei Fn. 564.

598 S. bei Fn. 589.

599 OVG Hamburg, Beschl. v. 18.08.2021 — 4 Bs 193/21 —, juris, Rn. 35 ff.; OVG
Lineburg, NdsVBI. 2022, S. 57 (59 f.); VG Karlsruhe, Beschl. v. 01.10.2021 - 1 K
2308/21 —, juris, Rn. 24 f.

600 Nachweise bei Barczak/Hartmann, Kohdrenz im Glicksspiel, 2021, S.59 in
Fn 288.

601 S. zu anderen Aussagen bei Fn. 624.

602 So auch Makswit, Auswirkungen des Foderalismus im Gliicksspielrecht, 2015,
S. 56 ff. m.w.N. in Fn. 22.

603 So auch Kriiper, Die Verwaltung 54 (2021), S.34 (47); auch nationale Gerichte
erkennen die gesteigerten Gefahren des virtuellen Glucksspiels an, s. BVerfGE
115, 276 (315); BVerwGE 160, 193 (Rn. 31f.).

604 EuGH, MMR 2010, S.840 (Rn.103) — Carmen Media; NVwZ 2011, S.1119
(Rn.80) — Zeturf; dhnlich Korte, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Glucksspiel,
2. Aufl. 2018, S. 587 (Rn. 3 ).
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gem. §33e Abs.1 S.1 GewO, dass der Spieler keine ,unangemessen ho-
he[n] Verluste in kurzer Zeit“ erleiden darf.

Die Rechtsprechung stiitzt sich fiir diese Einschitzung auf verschiedene
empirische Studien. Danach wiesen Spieler virtuellen Glicksspiels eine
hohere Risikobereitschaft auf, weshalb bei ihnen eine héhere Suchtgefahr
bestehe als bei Spielern von terrestrischem Glicksspiel.®% Hinzu komme,
dass im Internet ein groferer illegaler Markt vorhanden und Werbung
nicht an alle adressiert werde, sondern personalisiert erfolge und so viel
wirkungsvoller sei.®% Diese Studien sind nicht ohne Widerspruch geblie-
ben. Andere Studien stellen die gesteigerte Gefahrlichkeit des virtuellen
Automatenspiels zumindest in Frage.®®” In der Tat ist es nicht ausgemache,
ob sich die besonderen Risiken des virtuellen Automatenspiels nicht gera-
de durch besondere Vorkehrungen technischer Art ausgleichen lassen.608
Jedenfalls derzeit sind solche Vorkehrungen aber noch nicht vollstindig
umgesetzt.

Beurteilt man die Gefahrlichkeit virtuellen und terrestrischen Automa-
tenspiels auf dem legalen Markt anhand des Drei-Faktoren-Modells®®,
konnen die individuellen Merkmale der Person, die am Glucksspiel teil-
nimmt®'?, auflen vor bleiben, weil die abstrakt-generellen Regelungen alle
Individuen, die an Automaten spielen, erfassen. Unterschiede ergeben sich
mit Blick auf die situativen und die strukturellen Merkmale. Zum einen
finden virtuelles und terrestrisches Spiel in unterschiedlichen Umgebun-
gen statt. Wihrend das terrestrische Spiel nur in Spielbanken, Spielhallen
und Gaststitten erlaubt ist, kann das virtuelle Automatenspiel iberall statt-
finden. Es ist ubiquitir. Wahrend der Spieler terrestrisch typischerweise
in Gegenwart anderer Spieler und des Spielhallenpersonals spielt, ist er
bei virtuellem Automatenspiel nicht selten allein. Auch mit Blick auf die
Eigenschaften der beiden Spielformen gibt es unterschiedliche Merkmale.
Virtuelles Automatenspiel hat einen bis zu finffach héheren Maximalein-

605 S. mit Bezug auf mehrere Studien Lohse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (7 £.);
eine hohe Suchtprivalenz lasst sich auch bei Banz, Glicksspielverhalten und
Glucksspielsucht in Deutschland, 2019, S. 161 feststellen, dort aber ohne Auf-
schlisselung der einzelnen Spielformen im Internet pauschal als ,Casinospiele
im Internet®.

606 Hoffmann, ZfWG 2021, S. 40 (44 f.).

607 Nachweise bei Barczak/Hartmann, Kohirenz im Glucksspiel, 2021, S. 60 f.

608 Uberlegungen dazu bei Hartmann/Barczak, ZfWG 2019, S. 8., und bei Barcz-
ak/Hartmann, Kohirenz im Gliicksspiel, 2021, S. 61.

609 S. dazu bei Fn. 220 ff.

610 S. dazu bei Fn. 220.
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satz und einen unbegrenzten Maximalgewinn. Der Anreiz, hohe Gewinne
durch hohe Einsitze zu erlangen, ist fiir Spieler deswegen weitaus hoher.
Gleiches gilt fir den Anreiz, aufgelaufene Verluste moglichst im nachsten
Spiel ,auf einen Schlag® auszugleichen. Dabei sieht das virtuelle Automa-
tenspiel keinen Maximalverlust vor, der Spieler kann in kirzester Zeit sein
gesamtes Guthaben verlieren. Dafiir ermoglicht das virtuelle Automaten-
spiel eine Kurzzeitsperre (§ 61 Abs. 3 GluStV 2021) und eine Selbstlimitie-
rung (§ 6¢c GlaStV 2021), die das terrestrische Spiel nicht kennt. Insgesamt
stitzt das Drei-Faktoren-Modell die Annahme einer héheren Gefihrlich-
keit des virtuellen Automatenspiels.6!!

Im Folgenden soll mit Blick auf das Drei-Faktoren-Modell und weil eine
Anfrage aus der Praxis diese Ausfihrungen veranlasst hat, der Rechtspre-
chung gefolgt und unterstellt werden, dass die Suchtgefahr des virtuellen
hoher als die des terrestrischen Automatenspiels ausfallt.6!? Fiir diesen Fall
bleibt zu priifen, ob die teilweise unterschiedlichen Regelungen aufgrund
der Eigenheiten der beiden Spielformen gerechtfertigt sind!? und sie die
unterschiedlichen Suchtgefahren hinreichend berticksichtigen.

Mit Blick auf den Mindestabstand fillt als erstes die Wartezeit (§ 6h
Abs. 4 S.1 GlaStV 2021) ins Auge. Die Vertragsparteien des GluStV 2021
gehen davon aus, dass Wartezeit und Mindestabstand dasselbe Ziel erfil-
len, indem beide eine ,Abkithlung® bewirken, und bemessen die Warte-
zeit dementsprechend ausdricklich in Anlehnung an das Abstandsgebot:

,Diese Frist fuhrt dhnlich wie Abstandsregelungen fiir Spielhallen im
terrestrischen Bereich zu einer Spielpause, in der sich der Spieler seines
Spielverhaltens bewusst werden kann. Sie dient zudem der Vermei-
dung des schnellen Wechsels zwischen verschiedenen Spielformen,
welche suchtanreizende Wirkung haben kann, und zur Vermeidung
der Umgehung des Trennungsgebots nach §4 Absatz 5 Nummer S.
[...] Die Dauer der Frist orientiert sich an der erprobten Dauer
der Spielpausen der Spielverordnung (dort: § 13 Nummer 6 und 6a)
und an einer typisierten Annahme der Dauer des Wechsels zwischen
zwei Spielhallen, die dem Abstandsgebot nach §25 Absatz 1 unterlie-
gen.“614

611 Vgl. auch Fachbeirat Gliicksspielsucht, Lt. NRW Stellungn. 17/3586, S. 5.

612 De lege ferenda krit. Hartmann/Barczak, ZtWG 2019, S. 8 ff.; Barczak/Hartmann,
Kohirenz im Glucksspiel, 2021, S. 61.

613 So die Vertragsparteien, s. nur BW Lt.-Drs. 16/8480, S. 115 f.

614 BW Lt.-Drs. 16/8480, S. 176.
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Doch es erscheint zweifelhaft, ob sich der Mindestabstand zwischen Spiel-
hallen durch Umrechnung der Pausendauer der Spielverordnung berech-
nen lasst. Gewiss, wer eine bestimmte Durchschnittsgeschwindigkeit eines
Fufigingers zu Grunde legt®'s, kann die Spielpause von fiinf Minuten in
eine Entfernung umrechnen. Die Idee der ,Abkithlung® — unterstellt, sie
sei moglich — setzt freilich voraus, dass sich der Spieler aus der Atmosphi-
re des Spiels 1ost. Die gesetzlichen Spielpausen sollen der ,Abkihlung®
von fiinf Minuten dienen und auch ohne Ortsveranderung ein Loslosen
bzw. Uberdenken hervorrufen. Bei einem Wechsel der Spielhalle verlangt
das geltende Recht seit dem 1. Juli 2021 allerdings die Durchfithrung
einer Eingangskontrolle samt Identititsiiberpriffung. Der Spieler kann
die Spielhalle nicht ohne Weiteres betreten, sondern die Kontrolle fithrt
ihm greifbar vor Augen, dass er auch abgewiesen werden konnte — abge-
wiesen, wie er vom Tursteher eines Clubs abgewiesen werden konnte,
und sei es aufgrund eines (menschlichen oder technischen) Fehlers. In
dieser Situation dirfte ein Spieler, der auf den Einlass wartet, sich vom
nichsten Spiel viel weiter entfernt haben, gedanklich und atmospharisch,
physisch und psychisch, als jeder Spieler, der ohne ortliche Veranderung
blof§ zuwartet, bis finf Minuten verstrichen sind. Wenn die Vorgaben der
§13 Nr.6, 6a SpielV und §6h Abs.4 S.1 GlaStV 2021 jene Zasur, die
eine freie Entscheidung Gber die Neuaufnahme des Spiels erméglichen
soll, in derselben Spielhalle durch die Spielpause als zeitliche Schranke
bewirken konnen, erfillt dieses Ziel in einer anderen Spielhalle bereits
die Eingangskontrolle als 6rtliche Schranke funktionsgleich, ohne dass ein
Mindestabstand dazukommen mdsste.

Lasst man sich vor diesem Hintergrund gleichwohl auf die Umrech-
nung der Pausendauer in die Mindestentfernung ein und geht mit den
Vertragsparteien davon aus, dass die Spielpause von funf Minuten gem.
§ 13 Nr. 6, 6a SpielV die angestrebte Abkihlung bewirke,®'¢ kommt es —
wie bei §13 Nr.6, 6a SpielV — auf die Pause zwischen den Spielen an.
Die Pause zwischen den Spielen verbringt der Spieler nicht nur damit, die
Wegstrecke®!” zur nichsten Spielhalle zurtickzulegen. Sondern die Spiel-
pause greift auch noch, wihrend der Spieler dort die Eingangskontrolle

615 In einer Studie von Ampelgingern lag die Durchschnittsgeschwindigkeit
zwischen 4,5 km/h und 5,5 km/h, Carey, Establishing Pedestrian Walking
Speeds, 2005, S. 3, abrufbar unter: https://www.westernite.org/datacollectio
nfund/2005/psu_ped_summary.pdf.

616 S. dazu bei Fn. 64.

617 S.zum Unterschied zwischen Luftlinie und Wegstrecke sogleich bei Fn. 765.
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(einschlielich Identititsiiberprifung, Abgleich mit der Sperrdatei und
Ausstellung eines geritegebundenen Identifikationsmittels gem. § 6 Abs. 5
SpielV) absolviert. Die Dauer einer Eingangskontrolle ist auch bei einer ty-
pisierenden Betrachtung zu bertcksichtigen, weil sie rechtlich vorgeschrie-
ben ist. Ohne diese Beriicksichtigung beschrinken Mindestabstandsgebote
die Anbieter terrestrischen Automatenspiels ohne sachliche Rechtfertigung
auch typisiert starker als jene des virtuellen Automatenspiels.

Bei noch niherer Betrachtung fillt ein weiterer Gesichtspunkt in den
Blick. Nur ein Spieler, der sich auf dem Weg zur nichsten Spielhalle
befindet, kann wihrenddessen virtuell spielen. Der umgekehrte Fall ist
praktisch ausgeschlossen: Dass ein Spieler wahrend der Wartezeit zwischen
zwei virtuellen Automatenspielen eine Spielhalle aufsucht, um sich die
Wartezeit durch terrestrisches Automatenspiel zu vertreiben, ist dagegen
tatsichlich regelmafig ausgeschlossen. Denn der Weg in die nichste Spiel-
halle dauert regelmifig linger als die Wartezeit lang ist: Innerhalb von
finf Minuten kann der Spieler die Spielhalle typischerweise nicht errei-
chen.t!® Gewiss, wer die Spielhalle verlasst, beginnt nicht zwangslaufig
sogleich das virtuelle Automatenspiel. Aber weil der Mindestabstand dem
Spielerschutz dient und schutzbedurftig nur der vulnerable Spieler ist,
gentigt es, den schutzbediirftigen Spieler zu betrachten, und auch dieser
muss nicht zwangsliufig, sondern nur typischerweise der Versuchung
virtuellen Automatenspiels erliegen. Ist das der Fall, férdern Mindestab-
standsregeln letztlich das virtuelle Automatenspiel auf Kosten des terrestri-
schen Automatenspiels. Das ist inkonsistent, inkoharent und widersprich-
lich, solange die Vertragsparteien des GlaStV die Suchtgefahr des virtuel-
len gerade hoher einschitzen als die des terrestrischen Automatenspiels.®!?

Inkonsistent und inkohiérent ist die Regelung auflerdem mit Blick auf
den Anbieter des Automatenspiels. Die Mindestabstandsregel erfasst das
terrestrische Automatenspiel und beschrinkt, weil der offentliche Raum
endlich und nicht jeder Standort wirtschaftlich zu betreiben ist, die An-
zahl der Spielhallen. Diese Kontingentierung erfolgt nicht numerisch,
sondern kartographisch. Ankntpfungspunkt ist der Standort der nachsten
Spielhalle und damit ein Umstand, den der Spielhallenbetreiber nicht

618 S.zu den Zugangskontrollen sogleich unter ab. S. 167.

619 S. dazu bei Fn. 536ff; Nachweise fir die Ansicht der Rechtsprechung in
Fn. 600ff.; s. aber sogleich bei Fn. 622 dazu, dass die Vertragsparteien im
GluStV 2021 das terrestrische Spiel fiir gefahrlicher halten.
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selbst beeinflussen kann. Im Ergebnis liegt in der Mindestabstandsrege-
lung deshalb eine (quantitative) objektive Berufswahlregelung.620

Die Wartezeit beim Wechsel zwischen zwei virtuellen Automatenspie-
len hingegen beschrinkt nicht den Zugang zum Beruf der Anbieter,
sondern gibt nur vor, wie die Software eines virtuellen Automatenspiels
gestaltet sein muss. § 6h Abs.4 S.1 GluStV 2021 stellt daher blofS eine
Berufsaustiibungsregelung dar. Von den Parallelen zum terrestrischen Au-
tomatenspiel, welche die Vertragsparteien anfiihren, tragt nur die Dauer
der Spielpausen des terrestrischen Spiels gem. § 13 Nr. 6, 6a SpielV, nicht
aber die ,typisiertfe] Annahme der Dauer des Wechsels zwischen zwei
Spielhallen“®?!. Die derzeitige Regelung der Mindestabstinde beschrankt
die Anbieter des terrestrischen Automatenspiels stirker als die Anbieter
des virtuellen Automatenspiels, obwohl das virtuelle nach den Annahmen
von Rechtsprechung und Glucksspielstaatsvertragsparteien ein hoheres
Glucksspielstorungspotenzial aufweist als terrestrisches Automatenspiel.

Die Vertragsparteien des GlaStV 2021 anerkennen diese Unterschie-
de grundsatzlich ebenso, nur halten sie sie, anders als unter dem
GluStV 2012, auch aus Konsistenz- und Kohidrenzgesichtspunkten fiir un-
bedeutend: Virtuelles Glicksspiel sei weniger verfiigbar, da ein Spieler
zunichst ein Programm bzw. eine App installieren masse. Die Wartezeit
beschrinke die Verfiigbarkeit weiter. Beim virtuellen Automatenspiel gebe
es zudem keine suchtférdernden Aspekte, wozu auch das Mehrfachspiel-
verbot beitrage. SchliefSlich sei das Umfeld ein anderes und lie€en sich die
meisten Gliicksspielstorungen noch immer auf das terrestrische Automa-
tenspiel zurtickfithren.?? Entgegen der vorherigen Tendenzen®?3 schlieSen
sich die Gerichte unter Verweis auf die Staatsvertragsbegriindung an.6**

Diese Begrindungen der Vertragsparteien, die teilweise selbst virtuelles
Automatenspiel anzubieten planen®?, tberzeugen nicht. Eine Software

620 So Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen der Glicksspielregulie-
rung, 2019, S.21 (37f.); im Ergebnis ebenso BVerfGE 145, 20 (Rn. 132); a.A.
BVerwGE 157, 126 (Rn. 361.); Beaucamp, DVBL. 2015, S. 1473 (1477); weitere
Nachweise in Fn. 458.

621 S. bei Fn. 614.

622 S. zu beiden Aussagen oben bei Fn. 63; der Gegensatz zu der Einschitzung der
Vertragsparteien zum GliaStV 2012, Zitat bei Fn. 536, bleibt unausgesprochen.

623 S. bei Fn. 600.

624 OVG Luneburg, NdsVBL. 2022, S. 57 (60); VG Karlsruhe, Beschl. v. 01.10.2021 —
1K 2308/21 —, juris Nr. 20

625 Rieger, ,Land steigt ein ins Online-Automatenspiel®, Stuttgarter Zeitung v.
27.01.2020, abrufbar unter https://www.stuttgarter-zeitung.de/inhalt.neue-re
geln-fuer-glueckspiel-land-steigt-ein-ins-online-automatenspiel.897¢6237-eb8d
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oder eine App vor dem Spielen auf dem Smartphone oder einem anderen
Gerat zu installieren, stellt schon deshalb keine relevante Hurde fur die
Teilnahme am virtuellen Glucksspiel dar, weil die Installation einmalig
erfolgt und nur wenige Sekunden dauert. Das Pendant fiir die Teilnahme
am terrestrischen Automatenspiel, sich jeweils neu auf den Weg in die
Spielhalle zu machen, stellt jedenfalls eine deutlich héhere Hirde dar.

Die Verfiigbarkeit der Angebote ist — entgegen der Annahme der Lén-
der — kein Grund fiir eine Beschrinkung des terrestrischen, sondern ware
allenfalls ein Grund fiir die Beschrinkung des virtuellen Automatenspiels.
Virtuelles Automatenspiel ist in der Hosen-, Jacken- oder Handtasche al-
lerorten buchstéblich greifbar, und es steht dem Spieler (mangels Sperrzei-
ten, wie sie fur die Offnungszeiten von Spielhallen gelten) jederzeit zur
Verfiigung.®?® Die ubiquitare, jederzeitige Verfiigbarkeit erfihrt eine Stei-
gerung noch dadurch, dass das virtuelle Automatenspiel — anders als das
terrestrische Automatenspiel, bei dem gem. §26 Abs. 1 GlaStV 2021 von
der duleren Gestaltung der Spielhalle kein Anreiz fiir das Spiel ausgehen
darf — beworben und sogar personalisiert beworben werden kann, also
dank groferer Reichweite, groferer Passgenauigkeit zum Adressaten und
unmittelbar am Ort des Spiels selbst, am Smartphone oder dem Compu-
ter, auf wirkungsvollere Weise. Die Versuchung, virtuell zu spielen, steigt
entsprechend.6?”

Das anbietertibergreifende Einzahlungslimit fiir das virtuelle Glicks-
spiel, das gem. §6¢c Abs.1 Satz2 GlaStV 2021 grundsatzlich 1.000 Euro
im Monat nicht bersteigen darf, gilt fiir das terrestrische Automatenspiel
nicht. Doch der regulatorische ,Vorteil“ des terrestrischen gegeniiber dem
virtuellen Automatenspiel wird aufgehoben durch den beim virtuellen Au-
tomatenspiel hoheren Maximaleinsatz, den unbegrenzten Hochstgewinn,
die unbegrenzte Konzessionsvergabe und die unbegrenzte raiumliche wie
zeitliche Verfugbarkeit.68

Schlieflich erscheint nicht ausgemacht, dass das Verbot parallelen Spiels
samt Wartezeit, das §6h GliStV fir das virtuelle Automatenspiel vor-
schreibt, ohne soziale Kontrolle insbesondere durch geschultes Personal

-43cf-bab1-a697b8d9e3ab.html: ,Baden-Wiirttemberg will die jiingste Einigung
der Bundeslinder auf einen neuen Gliicksspielstaatsvertrag aktiv nutzen und ab
Mitte kommenden Jahres virtuelle Automatenspiele im Internet anbieten. Dies
sagte der Geschiftsfiihrer der Staatlichen Toto-Lotto GmbH, Georg Wacker,
unserer Zeitung®.

626 Lobse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (19).

627 Lobse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (19).

628 S.dazu die Gegenuiberstellung in Abbildung 3 auf S. 155.
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ausreichend wirkt. Es besteht Grund zur Hoffnung,®? aber es besteht auch
Grund zur Sorge. Ist sichergestellt, dass ein Spieler nicht das Konto eines
Freundes oder Verwandten nutzen kann, um parallel zu spielen (§6h
GluStV 2021) oder die ,Abkiihlzeit“ (§6h Abs.7 S.2, 3, §22a Abs.9
GliStV 2021) zu umgehen? Kann eine IP-basierte Identifikation durch eine
VPN-Verbindung nicht kinderleicht umgangen werden? Je nachdem, wie
die Antworten auf diese Fragen ausfallen, besteht beim virtuellen Automa-
tenspiel ein hohes Restrisiko gerade fiir pathologische Spieler, das Verbot
zu umgehen.®® In der Spielhalle dagegen schiitzt die geritegebundene
Karte, die fiir das terrestrische Automatenspiel®! genutzt werden muss,
vor einer Umgehung des Mehrfachspielverbots: Der Spieler kann diese
Schutzmafinahme nicht eigenstindig oder in Zusammenarbeit mit Gleich-
gesinnten iberwinden, sondern nur im kollusiven Zusammenwirken mit
dem Aufsichtspersonal.®3? Er ist auch insofern besser geschiitzt.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass virtuelles Automatenspiel weni-
ger einschneidenden Restriktionen unterliegt als das terrestrische. Die bei-
den Spielformen sind in tatsichlicher Sicht gleich, in ihrer Regulierung
aber ungleich. Die derzeitigen Regelungen (oben tabellarisch zusammen-
gefasst)®3 erzeugen kein — in diesem Zusammenhang sei das Bild gestat-
tet — ,Level Playing Field“ zwischen den Spielformen, sondern bevorzugen
einseitig das virtuelle und damit gerade das gefihrlichere Spiel.3* Der
Gesetzgeber verstdft deshalb gegen das verfassungsrechtliche Konsistenz-
und das unionsrechtliche Kohiarenzgebot.®3

y) Rechtsfolge

Ungleichbehandlungen, wie sie in einer inkonsistenten und inkoharenten
Regelung des Automatenspiels liegen, kann der Gesetzgeber theoretisch
auf drei Weisen beheben: Er kann das virtuelle wie das terrestrische
Automatenspiel, das terrestrische wie das virtuelle oder beide auf eine

629 S. dazu Barczak/Hartmann, Kohdrenz im Gliicksspiel, 2021, S. 61.
630 Lobhse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (18f.).

631 S. dazu gleich bei Fn. 686.

632 S. dazu nach Fn. 686.

633 S.dazu S. 153f.

634 Vgl. dazu auch Lohse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (17 ff.).
635 Im Ergebnis ebenso Kriiper, NRW Lt. Stellungn. 17/3644, S. 18.
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dritte Weise behandeln.®3¢ Praktisch dagegen sieht das Bild anders aus:
Mindestabstinde lassen sich nicht online umsetzen, die virtuelle Welt
kennt keinen raumlichen Abstand. Die erste Variante, das virtuelle wie
das terrestrische Automatenspiel zu behandeln, entfallt also.

Muss der Gesetzgeber also, will er die verfassungswidrige Ungleichbe-
handlung beseitigen, eine Alternative zu Mindestabstinden finden, schei-
det als mogliche Abhilfe eine zusitzliche Einschrinkung des virtuellen
Automatenspiels ebenfalls aus. Das illegale Glicksspiel kam im Jahr 2019
auf einen Marktanteil in Hohe von rund 20%%7 — schon dieser Wert
widerspricht dem Kanalisierungsgebot des §1 S.1 Nr.2 GliStV 2021.638
Beschrankte der Gesetzgeber das legale virtuelle Automatenspiel, wiichse
der (nicht regulierte) Schwarzmarkt weiter,%3? dabei ist der illegale Markt
schon bislang zeitweise, aufgrund der Verknappung legalen Spiels, stirker
gewachsen als der legale.640

Vor diesem Hintergrund bleibt dem Gesetzgeber in diesem Fall nur eine
Moglichkeit, den Gleichheitsverstoff zu beseitigen, die ,,Flucht der Spieler

636 S. Hartmann, in: ders./Pieroth (Hrsg.) Spielbanken und Spielhallen zwischen
Landes-, Bundes- und Unionsrecht, 2013, S. 97 (146).

637 Peren/Clement, Der deutsche Glucks- und Gewinnspielmarke, 2016, S. 75; Peren,
ZfWG 2018, S.100 (100). Fur das Jahr 2019 liege der Anteil bei ca. 17 %, s.
Jahresreport 2019 der Glicksspielaufsichtsbehérden der Lander, S. 4, abrufbar
unter https://www.im.nrw/system/files/media/document/file/gs_jahresreport201
9.pdf; im Jahr 2020 kam es aufgrund der Coronapandemie sowohl im erlaubten
als auch im unerlaubten Markt zu erheblichen Senkungen, s. Jahresreport 2020
der Glucksspielaufsichtsbehorden der Lander, S. 6, abrufbar unter: https://innen
.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-12/jahresreport_2020.pdf.

638 Ahnlich Fuchs, Das neue Gliicksspielrecht unter besonderer Beriicksichtigung
von Online-Glicksspielen, 2017, S. 400.

639 Peren/Clement, Der deutsche Glicks- und Gewinnspielmarke, 2016, S. 82, 85;
insbesondere zum Wachsen des Schwarzmarktes bei strengen Voraussetzungen
des virtuellen Automatenspiels Pagenkopf, NJW 2021, S. 2152 (Rn. 8).

640 Endbericht des Landes Hessen zur Evaluierung des Gliicksspielstaatsvertra-
ges, 2017, S.27, abrufbar unter: https://innen.hessen.de/sites/innen.hessen.d
e/files/2021-06/evaluierungsbericht_des_landes_hessen_zum_gluecksspielstaa
tsvertrag.pdf; neuere Zahlen zeigen einen ricklaufigen unregulierten Markt, s.
Jahresreport 2019 der Gliicksspielaufsichtsbehdrden der Lander, S. 16, abrufbar
unter https://www.im.nrw/system/files/media/document/file/gs_jahresrepo
rt2019.pdf. Akeuell ist der Markt noch riicklaufiger, s. Jahresreport 2020 der
Gliicksspielaufsichtsbehorden der Lander, S. 6, 16, abrufbar unter: https://innen
.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-12/jahresreport_2020.pdf. Ursachen
dafiir seien einerseits die Coronapandemie und andererseits, dass Sportwetten-
konzessionen erteilt worden seien, s. auch a.a.0., S. 20f.
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https://innen.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-06/evaluierungsbericht_des_landes_hessen_zum_gluecksspielstaatsvertrag.pdf
https://innen.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-06/evaluierungsbericht_des_landes_hessen_zum_gluecksspielstaatsvertrag.pdf
https://www.im.nrw/system/files/media/document/file/gs_jahresreport2019.pdf
https://www.im.nrw/system/files/media/document/file/gs_jahresreport2019.pdf
https://innen.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-12/jahresreport_2020.pdf
https://innen.hessen.de/sites/innen.hessen.de/files/2021-12/jahresreport_2020.pdf
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in die Illegalitit“ zu verhindern®*! und die Kohédrenz bzw. Konsistenz
virtuellen und terrestrischen Automatenspiels herzustellen: Er muss das
terrestrische Automatenspiel quantitativ liberalisieren, das heiflt konkret:
Er muss den Mindestabstand mindestens verkiirzen.®4?

cc) Ergebnis

Virtuelles Automatenspiel ist eine ,Nachbildun[g]® (§3 Abs.1a S.1
GlaStV 2021) des terrestrischen Automatenspiels. Zwischen den beiden
Formen des Automatenspiels bestehen aus der Sicht des objektiven Durch-
schnittsspielers Substitutionseffekte: Ein nennenswerter, weiter wachsen-
der Teil der Spieler, der an terrestrischen Automaten spielt, spielt ebenso
an virtuellen Automaten. Jeder Spieler kann und darf das Automatenspiel
nach dem Verlassen einer Spielhalle virtuell fortsetzen. Auf dem Weg in
die nichste Spielhalle geht das Spiel dann ohne Pause unmittelbar weiter,
der Spieler ,kahlt“ nicht ,ab“ sondern bleibt — bildlich gesprochen —
»auf Temperatur®. Mindestabstinde sind deshalb ungeeignet, eine ,Ab-
kihlung“ zu gewihrleisten. Auch die Verfugbarkeit des Automatenspiels
beschrinken Mindestabstinde nicht, solange einem Spieler auf dem Weg
von der einen Spielhalle in die andere das Automatenspiel virtuell zur
Verfuigung steht. Schlieflich erleichtern Mindestabstinde es dem Spielhal-
lenpersonal ebenso wenig zu tGberpriifen, wie lange ein Spieler, der virtuell
automatenspielend zur Eintrittskontrolle erscheint, zuvor bereits gespielt
hat, und erschweren sogar zu erkennen, ob sich ein Spieler zuvor bereits
in einer anderen Spielhalle aufgehalten hat. In Zeiten des virtuellen Auto-
matenspiels lassen sich Mindestabstinde zwischen Spielhallen daher weder
mit dem Ziel der ,,Abkiihlungsgewihrleistung® noch mit dem Ziel der
Verfugbarkeitsbeschrinkung noch mit dem Ziel der Kontrollverbesserung
rechtfertigen.

Die Gesetzgeber regeln das virtuelle und das terrestrische Automaten-
spiel quantitativ und qualitativ. Eine quantitative Regelung zielt auf die
zahlenmifige Begrenzung des Gliicksspielangebots. Eine qualitative Rege-
lung macht die Zulassung eines Anbieters von naher bestimmten inhaltli-

641 Dies befiirchtet auch der Gesetzgeber in Rheinland-Pfalz bei Spielhallen-
schlieBungen, s. bei Fn. 144.

642 Weitergehend Lobse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, S. 1 (19), der eine Authebung
fordert. Zur Befugnis des Gesetzgebers, typisierende Regelungen zu treffen, und
den Grenzen dieser Typisierungsbefugnis s. bei Fn. 731 ff.
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chen Anforderungen abhingig. Die qualitativen Anforderungen betreffen
insbesondere den Inhalt und den Ablauf des Automatenspiels.

Das virtuelle Automatenspiel kennt ein Pendant zum Mindestabstand:
die Wartezeit (§ 6h Abs. 4 S.1 GlaStV 2021). Die Vorgaben des Mindest-
abstands und der Wartezeit sind aber nicht hinreichend aufeinander ab-
gestimmt. Bei virtuellem Automatenspiel erlaubt die Wartezeit von fiinf
Minuten den Neubeginn des Spiels typischerweise nach einer Pause, die
kiirzer ausfillt als bei dem terrestrischen Automatenspiel und dessen Min-
destabstinden.

Wihrend das Mindestabstandsgebot fiir das terrestrische Automaten-
spiel Spielpausen mittels einer objektiven Berufswahlregelung vorschreibt,
bewirkt das Wartezeitgebot fiir das virtuelle Automatenspiel Spielpausen
blof mittels einer Berufsausiibungsregelung tber den Spielablauf. Damit
beschrankt das Mindestabstandsgebot die Anbieter des terrestrischen Auto-
matenspiels starker als die zweckgleiche Wartezeitvorgabe die Anbieter des
virtuellen Automatenspiels, obwohl das virtuelle Automatenspiel nach den
Annahmen von Rechtsprechung und Glicksspielstaatsvertragsparteien ein
hoheres Glucksspielstorungspotenzial aufweist als das terrestrische.

Rechtsfolge der Gleichheitsverstofle ist, dass die Gesetzgeber in den
betroffenen Landern das Mindestabstandsgebot neu regeln missen. Da-
bei kann das virtuelle Automatenspiel schon tatsichlich keinem Mindest-
abstandsgebot unterworfen werden: Virtualitit kennt keine rdumlichen
Entfernungen. Der Gleichheitsverstof§ lasst sich auch nicht dadurch besei-
tigen, dass der Gesetzgeber im virtuellen Automatenspiel die Wartezeiten
verlingert. Denn dann wanderten die Spieler in den illegalen Markt ab
und der Gesetzgeber verstiee gegen das Kanalisierungsgebot des §1 S. 1
Nr.2 GlaStV 2021. Aus den genannten tatsichlichen und rechtlichen
Griinden bleibt den Gesetzgebern nur ein Weg, dem Gleichheitsgebot zu
genigen: Sie miissen die Mindestabstinde zwischen Spielhallen innerhalb
der Grenzen ihrer Typisierungsbefugnis mindestens verkirzen.

b) Zutritt zu Spielhallen
aa) Einfaches Recht
(1) Rechtsgeschichtliche Entwicklung

Eine Neubewertung der Vorgaben iiber die Mindestabstinde ist auerdem
geboten, weil der Zutritt zu Spielhallen heute anders ausgestaltet ist als
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friher. Urspriinglich griindete die Sperre einzelner Spieler in einem zivil-
rechtlichen Vertrag zwischen dem Betreiber der Spielbank oder Spielhalle
auf der einen und dem einzelnen Spieler auf der anderen Seite. Der Ver-
trag kam gem. §§ 145 ff. BGB zustande, bedurfte also des Angebots und
der Annahme und war deshalb gegen den Willen weder des Spielstittenbe-
treibers noch des Spielers moglich. Der Spielstittenbetreiber verpflichtete
sich schuldrechtlich gegeniiber dem Spieler, diesem den Eintritt in die
Spielstitte zu verwehren. Die Sperre galt weder anbieter- noch spielform-
tbergreifend, sondern band nur den jeweiligen Spielstittenbetreiber und
erfasste je nach Ausgestaltung auch nur eine bestimmte Spielstitte dieses
einen Betreibers.

Nach mehreren Entscheidungen des Bundesgerichtshofs (BGH)®* hat
der Gesetzgeber die Spielersperre geregelt.®** Die Regulierung begann mit
dem GIaStV 2008. Dieser sah gem. §§ 8, 23 GliStV 2008 ein Sperrsystem
zunichst nur fir Spielbanken (§ 8 Abs. 1 GliStV 2008) vor. Deren Betrei-
ber waren gem. §20 S.1 GliStV 2008 verpflichtet, dafiir zu sorgen, dass
gesperrte Spieler

»am Spielbetrieb [...] nicht teilnehmen®.

Fir Spielhallen enthielt der GlaStV 2008 keinerlei Regelungen,®* also
auch kein Sperrsystem.

Das Sperrsystem der Spielbanken grindete auf einer Sperrdatei. Sie
funktioniert bis heute folgendermaflen: Die Eintragung in das Sperrsystem
bewirkt das Spielverbot. Mit dem Spielverbot korrespondiert die Pflicht,
den gesperrten Spieler vom Spiel auszuschlieen (,Ausschlusspflicht).
Richtig verstanden, geht mit dem Spielverbot auch das Verbot einher,
die Spielbank zu betreten, ohne dort zu spielen (,Aufenthaltsverbot*).64¢
Sperren sind nicht nur auf eigene Initiative (,,Selbstsperre®), sondern auch
durch Dritte (,,Fremdsperre®) moglich.

Der Zutritt zu einer Spielbank setzte zur Zeit des GliStV 2008 eine
Ausweis- oder ,vergleichbare Identititskontrolle und den ,Abgleich mit
der Sperrdatei (§20 S.2 GlaStV 2008) voraus. Eine ahnliche Regelung

643 S. BGHZ 131, 136ff.; 165, 276 ff.; 174, 255 ff.; und nach Erlass des GlaStV 2008
BGHZ 191, 205 fF.

644 S. zur Entwicklung in der Rechtsprechung Becker, Verfigbarkeit und Sucht
beim Automatenspiel, 2016, S. 14ff.,; zu zivilrechtlichen Aspekten Gobrke/An-
ders, ZfWG 2018, S. 362 ff.

645 Hartmann, in: ders./Pieroth (Hrsg.) Spielbanken und Spielhallen zwischen Lan-
des-, Bundes- und Unionsrecht, 2013, S. 97 (105).

646 S. zu allem Hartmann, LKRZ 2013, S. 498 (490f.).
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fand sich fiir Sportwettstellenbetreiber (§21 Abs. 3 GlaStV 2008) und Be-
treiber von ,,Lotterien mit besonderem Gefihrdungspotential“ (§22 Abs. 2
GluStV 2008). Die Sperre galt bundesweit, fiir mehrere Spielformen und
tbergreifend fir alle erfassten Anbieter.®” Im Rahmen des GliStV 2008
musste zudem gem. §4 Abs.3 GliStV 2008 der Jugendschutz beachtet
werden. Die gleiche Pflicht ergab und ergibt sich aus §6 Abs. 1 JuSchG.
Fur Spielhallen galt und gilt daneben § 10 SpielV.

Mit Inkrafttreten des GlaStV 2012 blieben Zugangskontrolle und Sperr-
system in Reichweite und Wirkkraft weitgehend unverindert. Zwar erfass-
te der Staatsvertrag erstmals auch Spielhallen, aber die Regelungen der
§§ 8, 23 GluStV 2012 galten fiir Spielhallen gem. §2 Abs. 3 S. 1, § 8 Abs. 2
GluStV 2012 gerade nicht.*® Einlass- bzw. Teilnahmekontrollen durch
eine Ausweis- bzw. ,vergleichbare Identititskontrolle“ gab es weiterhin
nur fiir Spielbanken (§20 Abs.2 S.2 GliStV 2012), Sportwetten (§21
Abs.5 S.2 GlaStV 2012) und Lotterien mit planmifigem Jackpot (§22
Abs.2 S.2 GlaStV 2012). Den Jugendschutz hatten Spielhallenbetreiber
sicherzustellen (§6 Abs.1 JuSchG, §4 Abs.3 S.1, 3 GliStV 2012, §10
SpielV), ohne dass dafiir eine Zutrittskontrolle im GliStV 2012 oder an
anderer Stelle vorgeschrieben gewesen wire®®, die daher auch nur einige
Lander aus eigenem Entschluss zum Jugendschutz vorsahen®°.

Bildlich gesprochen lassen sich die unterschiedlichen Ansitze des Spie-
lerschutzes in Spielbanken und Spielhallen, wie bis zum GlaStV 2012
praktiziert und andernorts beschrieben, mit Burgtor und Stallwache ver-
gleichen. In der Spielbank wurde und wird der Zugang, einem Burgtor
gleich, streng Gberwacht, durch Wassergriben, Mauern und Zugbricken.
Ist man erst einmal hineingelangt, bestehen innerhalb der Burgmauern
kaum noch Schutzeinrichtungen.®! Anders sah es in Spielhallen, mit Stal-
lungen vergleichbar, aus. Stallungen waren auferhalb der Burg angesiedelt

647 Hartmann, LKRZ 2013, S. 489 (492).

648 Die Systematik im Teil tber die ,, Allgemeine[n] Vorschriften® und der Wortlaut
subergreifendes Sperrsystem® rechtfertigen keine Erstreckung auf Spielhallen,
s. fur den GluStV 2012 Hartmann, LKRZ 2013, S. 489 (489); ders., in: ders./
Pieroth (Hrsg.), Spielbanken und Spielhallen zwischen Landes-, Bundes- und
Unionsrecht, 2013, S. 97.

649 S. dazu Becker, Verfugbarkeit und Sucht beim Automatenspiel, 2016, S. 12 mit
anderen Vorschligen.

650 S.z.B.§6 Abs.48S.2 SpielhG Bln, § 3 BremSpielhG.

651 Hartmann, LKRZ 2013, S. 489 (492£.); ders., in: ders./Pieroth (Hrsg.), Spielban-
ken und Spielhallen zwischen Landes-, Bundes- und Unionsrecht, 2013, S.97
(135f.).

169



https://doi.org/10.5771/9783748934967-118
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

E. Verfassungs- und unionsrechtliche Bewertung

und daher auch nicht durch Burgtore, Griben und Zugbriicken gesichert,
sondern fiir volljahrige®? Spieler leicht zuginglich; oft waren sie nicht
einmal verschlossen. Innerhalb der Stille sah der Knecht aber regelmifig
nach dem Rechten und kontrollierte, ob es seinen schutzbefohlenen Tie-
ren gut ging. Dementsprechend waren die Eintrittshiirden zu Spielhallen
unter dem GlaStV 2012 gering, der GlaStV 2008 hatte sie ganz ausgeklam-
mert. Den Schutz der Spieler hat das Aufsichtspersonal, das Kunden im
Blick behalten und ansprechen konnte, vielmehr innerhalb der Spielhalle
sichergestellt. Vor allem aber galten (und gelten) nur in Spielhallen, nicht
aber in Spielbanken zum Spielerschutz strenge Vorgaben der SpielV fiir
den Spielverlauf (Einsitze, Gewinne, Pausen).®*3 Lediglich einzelne Lan-
der fihrten, unabhingig vom Staatsvertrag und ohne dazu verpflichtet
zu sein®4, in ihren Ausfithrungsgesetzen ein Sperrsystem ein, das auch
fur Spielhallen galt,®*S darunter das aus Hessen stammende Sperrsystem
»OASIS“6%, das seit dem 02. August 2021 bundesweit zur Verfiigung
steht®7,

652 S. nun zu den Besonderheiten in Niedersachsen nach Fn. 571.

653 Hartmann, LKRZ 2013, S. 489 (493); ders., in: ders./Pieroth (Hrsg.), Spielbanken
und Spielhallen zwischen Landes-, Bundes- und Unionsrecht, 2013, S. 97 (128 f.,
136); s. zu den Schutzvorschriften innerhalb einer Spielhalle auch gleich bei
Fn. 682 ff.

654 A.A. Peters, ZEWG 2013, S.381 (382ff.); ders., in: Gebhardt/Korte (Hrsg.),
Glucksspiel, 2. Aufl. 2018, S.291 (Rn. 56 ff.), der eine Sperrpflicht fur Spielhal-
lenbetreiber aus dem Sozialkonzept gem. §6 GliStV 2012 und Normen des
BGB herleitet.

655 Vor der Einfithrung des GlaStV 2021 sind bzw. waren dies in chronologischer
Reihenfolge Berlin seit 02.06.2011 (§ 6 Abs. 5 S. 3, Abs. 6 S. 2 SpielhG Bln sowie
nachtriglich seit 06.04.2016 §6a SpielhG Bln), Bremen seit 01.07.2012 (§4
Abs.1 S.2 Nr.5 BremSpielhG), Sachsen-Anhalt seit 01.07.2012 (§7 SpielhG
LSA), Baden-Wiirttemberg seit 29.11.2012 (zunichst nur Selbstsperre in §45
LGluG BW, seit 05.12.2015 auch Fremdsperre); Hamburg seit 19.12.2012 (§ 6
Abs. 6 HmbSpielhG, der nur den Ausschluss ,auffillige[r] Personen® vorsieht),
Hessen seit 30.06.2012, aber gem. §16 S.2 Hess. SpielhG erst mit Wirkung
ab 01.07.2013 (§§ 6, 11 Hess. SpielhG), Schleswig-Holstein ab 27.06.2014 (§ 5
Abs.3, §6 Abs.2 Nr.4 SpielhG S-H), Rheinland-Pfalz seit 22.08.2015 (§ 11c
SpielhG Rh.-Pf.), Niedersachsen seit 01.06.2020 (§10g NGIliSpG a.F.; seit
01.02.2022 in § 13 Abs. 3 NSpiCth).

656 S. dazu Hartmann, LKRZ 2013, S. 489 (490f.).

657 Regierungsprasidium Darmstadt, Sperrsystem OASIS: Aktuelle Informationen
vom 01.08.2021, online unter https://rp-darmstadt.hessen.de/sicherheit/gleC3%
BCcksspiel/spielersperrsystem-oasis (Abfrage zuletzt am 20.08.2021).
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(2) Geltendes Recht

Mit Blick auf die Kontrolle des Zutritts zu Spielhallen hat der GliStV 2021
»[wlesentliche Anderung[en]“658 eingefithrt. §2 Abs.3 S.1 GluStV 2021
bestimmt, dass

,§§ 1 bis 3, §4 Absatz 1, 3 und 4 Satz 2, §§ 5, 6, 7 bis 8d und 23 sowie
die Vorschriften des Siebten und Zehnten Abschnitts“

auch fir Spielhallen gelten. Neben dem Jugendschutz, den Spielhallenbe-
treiber weiterhin zu beachten haben, treffen Spielhallen seit dem 01. Ju-
li 2021 verschirfte Spielerschutzvorschriften. Insbesondere miissen Spiel-
hallen nun jenes Sperrsystem vorsechen (§§ 8-8d, §23 GluStV 2021), das
soeben erlautert wurde. Es soll die ,Gemeinsame Glicksspielbehdrde der
Lander® (§27a Abs.2 GlaStV 2021) sein, die das System betreibt (§27f
Abs. 4 Nr. 1 GlaStV 2021). Das Sperrsystem untersagt gesperrten Spielern
gem. §8 Abs.2 S.1 GlaStV 2021 die Teilnahme spielformiibergreifend
an allen ,o6ffentlichen Glicksspielen® i.S.d. §3 Abs.2 GliStV 2021 (mit
hier nicht weiter relevanten Ausnahmen fiir bestimmte Rennwetten und
Lotterien gem. §8 Abs.2 S.2 GliStV 2021). Spielhallen sind in das bun-
desweite, spielform- und anbietertibergreifende Sperrsystem integriert. Das
bedeutet konkret: Ein Spieler, der in den Spielbanken Schleswig-Holsteins
gesperrt ist, kann auch in den Spielhallen Baden-Wirttembergs nicht
mehr spielen, sondern wird bereits am Eingang kontrolliert und abgewie-
sen.

Zusammenfassend hat die Spielersperre im Riickblick einen weiten Weg
zuriickgelegt. War sie urspriinglich ein Vertrag, der nur zwischen dem
einzelnen Spielstittenbetreiber und einem Spieler galt, ist der Spielhallen-
betreiber nun verpflichtet, sich an das bundesweite, anbieter- und spiel-
formubergreifende Sperrsystem anzuschliefen. Um im Bild zu bleiben:
Der GlaStV 2021 hat die Befestigungsanlagen der Burgen (Spielbanken)
belassen, wie sie sind, und zugleich den Ausbau der Stallungen (Spielhal-
len) verfiigt. Es gibt jetzt ein Stalltor, eine Stallmauer, einen Stallgraben —
und sogar eine Zugbriicke. Spielhallen bieten so gesehen nicht mehr
anderen, sondern mit der Zutrittskontrolle denselben und aufgrund der
Anforderungen an den Spielverlauf sogar weitergehenden Spielerschutz als
Spielbanken.

658 BW Lt.-Drs. 16/8480, S. 115.
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bb) Rechtliche Wirdigung

Die verschirften Regeln fir Spielhallen verbessern den Spielerschutz er-
heblich. Empirische Forschung hat belegt, dass eine Zutrittskontrolle und
Spielersperre effektiven®s?, ,intensivsten“¢®0 Spielerschutz bewirken. Das
gilt insbesondere unter dem GluStV 2021.5! Spielersperren treffen als
Mafnahmen sog. indizierter Pravention passgenau nur die (nach eigener
oder fremder Einschitzung) vulnerablen Spieler und nicht auch - wie
Mindestabstandsgebote — die grofe Mehrzahl®®? ungefahrdeter Spieler.663

Zugangskontrollen und Spielersperren beschrinken die Verfiigbarkeit
des Glicksspiels. Sie schrinken die physische Verfigbarkeit ein, indem
sie gesperrten Spielern das Glicksspiel vorenthalten, und sie schrinken
die soziale Verfiigbarkeit ein, da terrestrisches Automatenspiel erst jenseits
der Schwelle der Zugangskontrolle moglich ist; aus Sicht der Spieler ist
die Ausweispflicht ein Hindernis.®¢* Die Verfiigbarkeit des Glicksspiels
in Spielhallen ist unter dem GlaStV 2021 aufgrund der Kumulation
aus Spielersperre, Zutrittskontrolle und Mindestabstandsgeboten stirker
beschrankt als je zuvor.

Verpflichtende Spielersperren und Zutrittskontrollen greifen als qualita-
tive Regelungen in die Berufsaustibungstreiheit des Gliicksspielanbieters
ein. Sie erginzen die quantitativen Regelungen der Mindestabstandsge-
bote, die als objektive Berufswahlregelung wirken®®. Spiegelbildlich zur
Kumulation beim Spielerschutz bewirken die Maffnahmen fiir Spielhallen-
betreiber eine Eingriffskumulation in die Berufsfreiheit, einen sog. additi-
ven Grundrechtseingriff®s®. Der Eingriff in die Berufsfreiheit ist nur verfas-
sungsmifig, soweit der Gesetzgeber das legitime Ziel des Spielerschutzes

659 Kliner, ZfWG 2018, S.378 (382); Bachmann, in: Meyer/Bachmann, Spielsucht,
4. Aufl. 2017, S. 392 ff. Einige gehen sogar so weit, dass Spielersperren und Zu-
trittskontrollen wirksamer seien als Mindestabstinde; dhnlich Stellungnahme
Diisseldorfer Kreis, Beitrage zum Glucksspielwesen 1/2020, S. 11 (11).

660 Peters, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Gliicksspiel, 2. Aufl. 2018, S. 291 (Rn. 18).

661 S. den Praxistest von Meyer/von Meduna/Brosowski, Sucht 61 (1), 2015, S.9 (14),
die ausdriicklich das damals bestehende anbieter- und spielformiibergreifende
Sperrsystem in Hessen loben.

662 S. dazu bei Fn. 224.

663 Becker, Verfiigbarkeit und Sucht, 2016, S. 149.

664 S. allgemein zu diesem Effekt von Spielersperre und Zugangskontrolle Becker,
Verfiigbarkeit und Sucht beim Automatenspiel, 2016, S. 136.

665 So auch die iberwiegende Meinung, s. bei Fn. 424, 620.

666 S. der Begriff bei BVerfGE 112, 304 (319f.); 123, 186 (265); 130, 372 (392);
ausfiihrlich Brade, Additive Grundrechtseingriffe, 2020; Liicke, DVBI. 2001,
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und die Belastung der Spielhallenbetreiber in einen verhaltnismafigen
Ausgleich gebracht hat.

Bei der VerhaltnismaRigkeitsprifung additiver Grundrechtseingriffe er-
geben sich insofern Besonderheiten. Die VerhaltnismaRigkeitsprifung be-
trachtet im Ausgangspunkt den einen Eingriff, um den es geht. Das
gilt auch prozessual, denn Rechtsschutz vor den Verwaltungs- und Verfas-
sungsgerichten ist gegen einen Akt der offentlichen Gewalt statthaft, den
der Kliger bzw. Beschwerdefithrer genau benennen muss, und steht nur
wihrend der Klage- bzw. Beschwerdefrist zur Verfigung. Auf diese Weise
erfolgt die Prifung im Regelfall punktuell: In der Angemessenheitspri-
fung wird jeder Eingriff fiir sich betrachtet und gegen das zu schiitzende
Rechtsgut abgewogen.®¢”

Diese Methode verfehlt die praktischen Auswirkungen®$ von Normen,
wenn gleichzeitig mehrere Eingriffe in dasselbe Grundrecht eines Grund-
rechtstriagers vorliegen, die dasselbe Ziel verfolgen®”’ und vergleichbare
Gegenstinde betreffen®70.67! Bei einer solchen Eingriffskumulation kann
nicht jeder Eingriff fir sich betrachtet werden. Vielmehr muss es die
Summe der Eingriffe in ein Grundrecht sein, die in einem angemessenen
Verhiltnis zum geschiitzten Rechtsgut steht. Denn — so das BVerfG -

s mlehrere fir sich betrachtet moglicherweise angemessene oder zu-
mutbare Eingriffe in grundrechtlich geschiitzte Bereiche koénnen in
ihrer Gesamtwirkung zu einer schwerwiegenden Beeintrichtigung
fahren, die das Maf§ der rechtsstaatlich hinnehmbaren Eingriffsintensi-
tat Gberschreitet“672.

In die Abwigung, ,ob eine Kumulation von Grundrechteingriffen das
Maf der rechtsstaatlich hinnehmbaren Eingriffsintensitit noch wahrt®,

S.1469 ff.; krit. zum Begriff Kirchhof, NJW 2006, S.732 (732 in Fn.9), der
»kumulative Belastungen® vorschlagt.

667 Hufen, NJW 1994, S. 2913 (2916); ausfiihrlich Ruschemeier, Der additive Grund-
rechtseingriff, 2019, S. 79 ff.

668 Die Untersuchung der Normwirklichkeit betonend Kirchhof, NJW 2006, S. 732
(734f.).

669 Weiter Kirchhof, NJW 2006, S.732 (734), der auch bei mehreren Zielen und
betroffenen Grundrechten eine kumulative Belastung annimmt.

670 Zu diesem Merkmal Kirchhof, NJW 2006, S. 732 (734).

671 Ausfihrlich zu den Kriterien eines additiven Grundrechtseingriffs, Ruschemeter,
Der additive Grundrechtseingriff, S. 130 ff., zusammenfassend S. 173.

672 BVerfGE 130, 372 (392); s. zur Eingriffskumulation auch jingst BVerfG,
NJW 2022, S. 167 (Rn. 136).
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missen alle Umstinde einbezogen werden.®”3 Weil es um die Belastung
desselben Grundrechtsberechtigten geht, ist insbesondere unerheblich, ob
sich die Belastungen aus einem oder mehreren Gesetzen ergeben, und es
kommt auch nicht darauf an, ob derselbe oder verschiedene Gesetzgeber
tatig wurden.®74

Der Gesetzgeber ging unter dem GliStV 2012 (zum Zeitpunke t,) da-
von aus, dass die gebotenen Mindestabstinde auch ohne Zutrittskontrolle
und Sperrsystem ausreichen, um das erforderliche Spielerschutzniveau bei
Spielhallen zu gewihrleisten. Das erforderliche Maf§ durfte und darf der
Gesetzgeber zu keinem Zeitpunkt iberschreiten. Heute tragen auerdem
Zutrittskontrollen und Sperrsystem, so der Gesetzgeber, zum Spielerschutz
bei; zugleich begrenzen diese Mafnahmen die Freiheit der Spielhallenbe-
treiber entsprechend. Unter dem GliStV 2021 (zum Zeitpunkt t;) steigen
Spielerschutz und Freiheitsbeschrinkungen durch additive Grundrechts-
eingriffe.

Geht man davon aus, dass im Zeitpunkt t, der Spielerschutz das erfor-
derliche Maf erreicht hatte und dass das erforderliche Maff an Spieler-
schutz unverindert geblieben ist, folgt daraus zwingend: Die urspringli-
chen, unveridnderten Mindestabstinde gehen, seit Zutrittskontrollen und
Sperrsystem hinzugekommen sind, zu weit. Sie sind mindestens zu verkiir-
zen, um den Eingriff in die Berufsfreiheit der Spielhallenbetreiber auf
das erforderliche Maf§ zu reduzieren.t”> Die Gegenansicht ldsst sich nur
vertreten, falls die Annahme zutrifft, dass der Spielerschutz im Zeitpunkt
to hinter dem erforderlichen Maf zuriickgeblieben war.

Eine verfassungsmiflige Verschiarfung der Mafnahmen zum Spieler-
schutz setzt deshalb voraus, dass der Spielerschutz vor Inkrafttreten des
GlaStV 2021 unzureichend war. Selbst wenn man das als wahr unter-
stellt, wirke sich die Verschirfung der Zugangskontrolle auf das Mindest-
abstandsgebot aus: Mit der Zugangskontrolle entfillt die Erforderlichkeit
eines Mindestabstandsgebot zur ,Abkithlungsgewahrleistung“.¢’¢ Die ,,Ab-
kihlungsgewihrleistung® verfolgt das Ziel, dem Spieler vor dem Betreten
der nichsten Spielhalle eine ,Zisur“ im Spiel zu verschaffen, auf dass

673 BVerfGE 130, 372 (392); speziell fiir die Berufsfreiheit Hufen, NJW 1994, S. 2913
(2916); fir den GluStV Koch, ZfWG 2015, S. 325 (327), die bereits unter dem
GluaStV 2012 (zu) weitgehende additive Grundrechtseingriffe feststellt.

674 Koch, ZfWG 2015, S.325 (327); Ruschemeter, Der additive Grundrechtsein-
griff, 2019, S. 163 (insbes. auf Spielhallen hinweisend).

675 S. bei Fn. 615 ff.

676 A.A. OVG Hamburg, Beschl. v. 18.08.2021 — 4 Bs 193/21 —, juris, Rn. 47 ff., auch
unter kumulativer Betrachtung (Rn. 50).
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er Zeit zum Nachdenken erhalte und unbefangen entscheide, ob er wei-
terspielen mochte. Zasur und Gelegenheit verschafft dem Spieler aber
bereits die Zugangskontrolle. Das gilt zum einen zeitlich: Der Abgleich
mit der Sperrdatei dauert mehr oder weniger lange, ohne dass diese Dauer
(pauschaliert oder geschitzt) bei der Bemessung des Mindestabstands be-
ricksichtigt worden wire. Aber es gilt auch rdumlich: Die neue Zugangs-
schranke verkorpert die Ziasur, welche die ,,Abkihlungsphase“ gewahrleis-
ten soll, geradezu physisch und damit viel eindringlicher und wirkungs-
voller als schlichter Zeitablauf es vermag. Die Eingangskontrolle, bei der
ein Spieler auch abgewiesen werden kann, und sei es aufgrund einer Ver-
wechselung, macht dem Spieler klar, dass er gerade nicht ,einfach weiter-
spielt®, sondern dass das Spiel ohne seine bewusste Entscheidung, ohne
eine erneute Uberprifung an einem anderen Ort und ohne die bewusste
Entscheidung des Spielhallenpersonals, den Spieler zuzulassen, nicht von
vorn beginnt.

Dass die Zugangskontrolle samt Abgleichs mit der Sperrdatei nach
dem Vorbild der Spielbanken, wie sie inzwischen auch fir Spielhallen
vorgeschrieben sind, es als strengere Zugangsvoraussetzung rechtfertigt,
auf Mindestabstande ginzlich zu verzichten, anerkennt der Gesetzgeber in
Mecklenburg-Vorpommern ausdricklich. Terrestrisches Automatenspiel
ist nicht nur in Spielhallen, sondern auch in Spielbanken (sog. ,Kleines
Spiel® an Slotmaschinen) moglich. In Spielbanken gelten freilich nicht
die strengen Vorgaben zur Struktur des Spielablaufs, die Spielhallen tref-
fen, insbesondere gibt es fir Spielbankautomaten keine Einsatz-, Verlust-
oder Gewinngrenzen, weder pro Spiel noch pro Stunde,*”7 sondern ist der
Spieler auf den Schutz durch Eintrittskontrolle und Sperrsystem begrenzt.
Ein Spieler, der die Spielhalle verlasst, kann die Spielbank nebenan also
aufsuchen, ganz ohne ,abzukithlen® und ohne dass zu seinem Schutz die
Vorschriften der SpielV griffen. Der Landesgesetzgeber hat vor diesem
Hintergrund den Betrieb von Spielbanken auch innerhalb des Mindestab-
stands ausdricklich erlaubt, weil es gerade die ,,Zugangskontrollen® und
der ,Abgleich mit der Sperrdatei“ am Eingang zur Spielbank sind, die
den Spieler als ,strenger(e]* Zugangsvoraussetzungen ausreichend schiitz-
ten.678

Dasselbe muss dann aber auch fir Spielhallen gelten, bei denen dieselbe
Zugangskontrolle und derselbe Abgleich mit der spielform- und anbieter-
tbergreifenden Sperrdatei stattfindet. Das gebieten das Konsistenz- und

677 S. bei Fn. 653.
678 S. bei Fn. 116.

175



https://doi.org/10.5771/9783748934967-118
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

E. Verfassungs- und unionsrechtliche Bewertung

Kohirenzgebot seit dem Inkrafttreten des GliStV 2021 am 01. Juli 2021.
Einen Widerspruch zu seiner eigenen, langst gegebenen Begrindung ver-
meidet der Gesetzgeber in Mecklenburg-Vorpommern nur auf eine Weise:
Er muss das Mindestabstandsgebot nicht nur zu Spielbanken, sondern
auch zu anderen Spielhallen und damit generell aufgeben.

cc) Ergebnis

Der Spielerschutz kann Eingriffe in die Berufsfreiheit der Spielhallenbe-
treiber rechtfertigen. Die Maffnahmen dirfen nach Mafigabe des Verhilt-
nismafigkeitsgebots freilich nur so weit reichen, wie es zum Schutz der
Spieler erforderlich ist. Unterstellt man, dass zu einem gegebenen Zeit-
punkt t, die Mafnahmen gerade so weit reichen, wie es zum Schutz
der Spieler erforderlich ist, ohne die Berufsfreiheit eines Spielhallenbetrei-
bers auf verfassungswidrige Weise zu beschrinken, hat das Folgen fiir
den Fall, dass der Gesetzgeber zu einem spiteren Zeitpunkt t; weitere
berufsbeschrinkende Schutzmaflnahmen erginzt: Um die Beschrinkung
der Berufsfreiheit tber das erforderliche Maf§ hinaus zu vermeiden, muss
der Gesetzgeber eine andere berufsbeschrinkende Schutzmaffnahme ent-
sprechend verringern. Die berufsbeschrinkenden Schutzmainahmen ver-
halten sich insoweit wie korrespondierende Rohren.

Der GluStV 2021 fuhrt fir Spielhallenbetreiber verpflichtende Zutritts-
kontrollen und ein Spielersperrsystem ein. Dieses Sperrsystem gilt bundes-
weit anbieter- und spielformiibergreifend. Indem das Sperrsystem die phy-
sische und soziale Verfligbarkeit des Automatenspiels einschrinkt, erhoht
es den Spielerschutz und verbessert die Pravention und Bekimpfung pa-
thologischen und problematischen Glicksspiels. Diese Verbesserungen des
Spielerschutzes haben Folgen fir die Mindestabstandsgebote. Unterstellt
man, die Gesetzgeber haben die Mindestabstinde vor dem Inkrafttreten
des GluStV 2021 so bemessen, dass der Spielerschutz ausreichend war,
muss die Steigerung des Spielerschutzes durch das Sperrsystem zumindest
die Verringerung der Mindestabstinde zur Folge haben. Ohne eine solche
Verringerung sind die Mindestabstandsgebote seit dem 1. Juli 2021 unver-
haltnismafig und damit verfassungswidrig geworden.

Selbst falls der Spielerschutz vor Inkrafttreten des GlaStV 2021 unzu-
reichend war, wirkt sich die Verschiarfung der Zugangskontrolle auf das
Mindestabstandsgebot aus. Ein Mindestabstandsgebot zur ,,Abkihlungsge-
wihrleistung® ist nach geltendem Recht keinesfalls mehr erforderlich.
Die Eintrittskontrolle mit der Prifung der Identitit und dem Abgleich
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mit der Sperrdatei verkorpert die Zisur, wie sie die ,Abkihlungsphase®
gewidhrleisten soll, geradezu physisch und damit viel eindringlicher und
wirkungsvoller als schlichter Zeitablauf es vermag. Die Eingangskontrolle,
bei der ein Spieler auch abgewiesen werden kann (und sei es aufgrund
einer Verwechselung), macht dem Spieler klar, dass er gerade nicht ,ein-
fach weiterspielt®, sondern dass das Spiel ohne seine bewusste Entschei-
dung, ohne eine erneute Uberprifung an einem anderen Ort und ohne
die Zutrittsgewahrung durch das Spielhallenpersonals nicht von vorn be-
ginnt. Zusitzlich zu einer solchen Eintrittskontrolle Mindestabstinde zur
~Abkihlungsgewihrleistung® vorzusehen, ist nicht erforderlich, jedenfalls
aber unangemessen.

c¢) Akkreditierte Zertifizierung und Kontrolle des Spielhallenbetriebs
aa) Einfaches Recht
(1) Rechtsgeschichtliche Entwicklung

Auf die Untersuchung des Zugangs folgt der Blick in das Innere einer
Spielhalle. Es stellt sich die Frage, ob strengere qualitative Vorgaben fiir
den Spielhallenbetrieb, die den Schutz der Spieler verbessern, Auswirkun-
gen auf die Mindestabstandsgebote zeitigen.

Umfassende qualitative Regelungen - allerdings nicht fiir Spielhallen —
sah bereits der GlaStV 2008 vor. So enthielt §6 S.2, 3 GluStV 2008 die
Pflicht,

»Sozialkonzepte zu entwickeln, [...] Personal zu schulen und die Vor-
gaben des Anhangs ,Richtlinien zur Vermeidung und Bekimpfung
von Glicksspielsucht® zu erfiillen. In den Sozialkonzepten ist darzule-
gen, mit welchen Maffnahmen den sozialschidlichen Auswirkungen
des Glucksspiels vorgebeugt werden soll und wie diese behoben wer-
den sollen®.

Der in der Norm genannte Anhang fiihrte eine Vielzahl von Pflichten auf,
darunter Beauftragte zur Entwicklung von Sozialkonzepten zu benennen
(Nr. 1 a)), Daten Gber die Auswirkungen der angebotenen Gliicksspiele auf
die Glicksspielsucht zu erheben und tber den Erfolg der Gegenmafinah-
men zu berichten (Nr. 1 b)), das Personal in der Friherkennung problema-
tischen Spielverhaltens zu schulen (Nr.1 ¢)), Personal vom Glicksspiel
auszuschliefen (Nr. 1 d)), Spielern zu erméglichen, ihre Gefihrdung ein-
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zuschitzen (Nr.1 e)), eine Telefonberatung einzufithren (Nr.1f)), Gber
Hochstgewinne und Gewinn- bzw. Verlustwahrscheinlichkeiten zu infor-
mieren (Nr.2) und die Vergitung des Personals nicht vom Umsatz ab-
hingig zu machen (Nr.3). §7 GlaStV 2008 schrieb aufferdem vor, dass
aufzuklaren ist iber die Wahrscheinlichkeit von Gewinn und Verlust, die
Suchtrisiken der angebotenen Glucksspiele, iber das Verbot, dass Minder-
jahrige teilnehmen, sowie uber Moglichkeiten, Beratung und Therapie
zu erfahren (Abs. 1). Aulerdem musste jedes Los, jeder Spielschein und
jede Spielquittung Hinweise auf Suchtgefahr und auf Hilfsmoglichkeiten
enthalten (Abs. 2).

§2 Abs.3 S.1 GlaStV 2012 dehnte diese Pflichten auf Spielhallen aus.
Dabei blieben Anhang und § 6 GlaStV 2012 unveridndert. §7 Abs.1 S.2
GluStV 2012 fithrte eine Vielzahl von Informationen auf, die in der Spiel-
statte leicht zuginglich vorgehalten werden mussten. Seit 2013 sieht § 33¢
Abs. 2 Nr. 3 GewO vor, dass die Erlaubnis zum Aufstellen von Spielgeriten
versagt werden kann, wenn ein Sozialkonzept fehlt. AuBerdem verpflichtet
§33c Abs.2 Nr.2 GewO i.V.m. § 10a bis § 10d SpielV dazu, einen Unter-
richtungsnachweis vorzulegen.

(2) Geltendes Recht
a) GlaStV 2021

Der GluStV 2021 unterwirft Spielhallenbetreiber umfangreichen Informa-
tions- und Aufklirungspflichten. Im Vergleich zum GlaStV 2012 fillt auf,
dass der Anhang mit der Vertragsinderung entfallen ist. Auferdem hat
die Regelung des Sozialkonzepts im Glucksspielstaatsvertrag selbst (§ 6
GliStV 2021) wesentliche Erweiterungen erfahren. An dieser Stelle vorge-
sechen sind nun samtliche Vorgaben, die vorher im Anhang enthalten
waren. Den Vertragsparteien geht es mit dieser ,,Ortsverainderung® darum,
»die Strukturierung der Regelungen® zu verbessern.¢”?

Dariiber hinaus sind die Vorgaben teilweise verscharft worden. Im Ein-
zelnen sind folgende Anderungen zu verzeichnen (die angegebenen Num-
mern beziehen sich auf den Anhang zum GliaStV 2012):

— Nr.1 a) wird §6 Abs.2 S.3 Nr. 1 GluStV 2021, der die Pflicht um die
Benennung einer zusitzlichen Person vor Ort erweitert,

679 S. nur BW Lt.-Drs. 16/8480, S. 89, ahnlich S. 146.
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— Nr. 1 b) wird im Wesentlichen zu § 6 Abs.2 S.3 Nr. 9, 10 GlaStV 2021
und dartber hinaus erweitert,

— Nr.1¢) wird zu § 6 Abs. 2 S. 3 Nr. 3 GlaStV 2021 mit umfangreicheren
Schulungspflichten,

— Nr.1d) und Nr. 3 werden zu § 6 Abs. 3 S. 1, 2 GlaStV 2021,

— Nr. 1 e) wird zu einem Teil des § 6 Abs.2 S.3 Nr.5 GlaStV 2021, der
dartiber hinaus gehende Pflichten an die Aufklarung der Spieler stellt,

- Nr.1f) wird zu einem Teil des umfangreichen §6 Abs.2 S.3 Nr.5
GluStV 2021 und

— Nr. 2 wird ebenfalls zu einem Teil des § 6 Abs. 2 S. 3 Nr. 5§ GlaStV 2021,
zum anderen Teil findet sich die Regel in § 7 Abs. 1 S. 3 GlaStV 2021.

Ohne Vorbild im alten Recht ist §29 Abs. 4 S.1 GliStV 2021. Die Norm

bestimmt, dass Linder Regelungen einfithren diirfen (aber nicht missen),

die ausnahmsweise eine befristete Erlaubnis zum Betrieb von bis zu drei

Bestandsspielhallen in einem Gebaude oder Gebiaudekomplex zulassen. In

einem Gebaude oder Gebaudekomplex ist mehr als eine Spielhalle ansons-

ten gem. der Regel des § 25 Abs. 2 GlaStV 2021 nicht erlaubnisfihig. §29

Abs. 4 S. 1 GliStV 2021 macht von dieser Regel folgende Ausnahme:

,Die Lander kénnen in ihren Ausfithrungsbestimmungen vorsehen,
dass fir am 1. Januar 2020 bestehende Spielhallen, die in einem bau-
lichen Verbund mit weiteren Spielhallen stehen, fiir bis zu drei Spiel-
hallen je Gebidude oder Gebiudekomplex auf gemeinsamen Antrag
der Betreiber abweichend von §25 Absatz 2 eine befristete Erlaubnis
erteilt werden kann, wenn mindestens alle [sic!] Spielhallen von einer
akkreditierten Priforganisation zertifiziert worden sind und die Zer-
tifizierung in regelmifligen Abstinden, mindestens alle zwei Jahre,
wiederholt wird, die Betreiber tber einen aufgrund einer Unterrich-
tung mit Prifung erworbenen Sachkundenachweis verfiigen und das
Personal der Spielhallen besonders geschult wird. Die Ubergangsfrist
ist landesgesetzlich festzulegen. Das Nihere regeln die Ausfihrungsbe-
stimmungen der Lander.“6%0

Eine Ausnahme vom Mindestabstandsgebot gem. Abs.1 S.1 des §25
GliStV 2021 sieht der GliStV 2021 dagegen nicht vor. Eine allgemeine
Pflicht fiir Spielhallen, sich von einer akkreditierten Priiforganisation zer-
tifizieren zu lassen, gibt es nicht. Nur Niedersachsen hat diese Pflicht
jungst eingefihrt (§3 Nr. 5, § S NSpielhG). Neue Spielhallen missen die
Pflicht erst ab dem 31. Mérz 2023 erfiillen (§ 18 Abs. 2 S. 1, 2 NSpielhG);

680 S. nur TharGVBI Nr. 8/2021 v. 31.03.2021, S. 155.
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Bestandsspielhallen bleiben so lange freigestellt, wie die Erlaubnis befristet
worden ist (§ 18 Abs. 1 S. 1 NSpielhG).68!

B) Spielverordnung (SpielV)

Zusitzlich zu den landesrechtlichen Vorgaben gem. GlaStV treffen
Spielhallenbetreiber die Vorgaben der Spielverordnung (SpielV)®%2, eine
Rechtsverordnung des Bundes, die das Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie auf Grundlage der §§33f, 33g GewO erlassen hat.®83 Die
Verordnung sicht Vorgaben fiir Geldspielautomaten in Spielhallen vor, die
insgesamt darauf abzielen, beim Spieler ,unangemessen hohe Verluste in
kurzer Zeit“ (§ 33e Abs. 1 S. 1 GewO) zu verhindern. Seit dem 11. Novem-
ber 2018 mussen alle Automaten, die in Spielhallen stehen, die Vorausset-
zungen der SpielV erfillen (§ 20 Abs. 2 SpielV).

Aufgrund dieser Vorgaben darf in Spielhallen zum Beispiel gem. §3
Abs. 2 S. 1 Spiel V684 nur ein Geld- oder Warenspielgerit je 12 m* Grundfla-
che aufgestellt werden, mit einer Obergrenze von zwdlf Spielgeriten pro
Spielhalle.®85 Nach Satz 3 der Vorschrift dirfen die Automaten hochstens
in Zweiergruppen aufgestellt werden und missen durch eine Sichtblende
getrennt sein. Auf jedem Geldspielgerit ist zudem ein deutlich sichtbarer
Warnhinweis anzubringen (§ 6 Abs. 4 S. 1 SpielV).

Die SpielV begrenzt auflerdem das Geldspiel an Automaten mit Blick
auf den Spielverlauf. So muss ein Spiel mindestens funf Sekunden dau-
ern (§ 13 Nr.2 Hs. 1 SpielV),%%¢ der Einsatz darf maximal 0,20 € und der
Gewinn maximal 2,- € betragen (§ 13 Nr.2 Hs. 2 SpielV), der Verlust in-
nerhalb einer Stunde maximal 60,- € (§ 13 Nr. 4 SpielV) und der Maximal-
gewinn (abziglich der Einsitze) in diesem Zeitraum 400,— € (§13 Nr. 5
SpielV). Nach einer Stunde Spielzeit muss das Spielgerat eine Pause von
finf Minuten vorsehen (§ 13 Nr. 6 SpielV), nach drei Stunden Spielzeit
muss sich das Gerat fiinf Minuten in den Ruhemodus schalten, den Geld-

681 S.auch schon nach Fn. 128.

682 Bekanntgemacht durch BGBI. I Nr. 6/2006 v. 01.02.2006, S. 280 ff., zuletzt gedn-
dert durch BGBL. I Nr. 35/2016 v. 22.07.2016, S. 1666 ff.

683 Ausfiihrlich zu den Anderungen Bewersdorff; ZfWG 2018, S. 357 ff.

684 S. zu den Beschrinkungen des terrestrischen Automatenspiels oben S. 153 f,,
Abb. 2 und 3.

685 In Berlin sind es gem. §4 Abs.2 S.1 Hs.2 SpielhG Bln nur acht Gerite pro
Spielhalle.

686 S. zu schnellen Spielen als suchtférderndem Faktor bereits bei Fn. 230.
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speicher entleeren und alle Anzeigeelemente auf die Anfangswerte setzen
(§ 13 Nr. 6a SpielV).

Damit Spieler diese Vorgaben nicht unterlaufen kénnen, verlangen § 6
Abs. 5, §13 Nr. 10 SpielV, dass jeder Spieler bei Eintritt in die Spielhalle
genau ein geritegebundenes Identifikationsmittel erhalt. Diese Spielgerate-
karte gibt der Spieler nach Beendigung des Spiels zurtick. Sie stellt sicher,
dass ein Spieler an nur einem Gerit spielt (und nicht etwa an zwei Geriten
gleichzeitig).

§§ 10a—10d SpielV enthalten Vorgaben fiir die Qualifikation des Spiel-
hallenpersonals. Die Angestellten mussen mit einer Bescheinigung (§ 10b
Abs. 3 SpielV) nachweisen, dass sie ,ohne Fehlzeiten® eine Unterrichtung
der IHK besucht haben. Zweck der Unterrichtung ist es gem. § 10a Abs. 1
SpielV, tiber die Rechtsgrundlagen, die ,,fachspezifischen Pflichten und Be-
fugnisse“ und deren ,praktisch[e] Anwendung® in einem Umfang vertraut
zu machen, der ,die eigenverantwortliche Wahrnehmung dieser Aufgaben
ermdglicht“. Die Unterrichtung umfasst gem. § 10b Abs. 2 S. 2 SpielV min-
destens sechs Unterrichtsstunden zu je 45 Minuten.%’

bb) Freiwillige Zertifizierung

Gewissenhafte Automatenaufsteller gehen tber die gesetzlichen Anforde-
rungen hinaus.®® Als Verfahren, die Zusatzqualifikationen tberpriifen
zu lassen und bescheinigt zu bekommen, gab es vor Inkrafttreten des
GluStV 2021 nur freiwillige Zertifizierungsangebote, deren Anbieter ihrer-
seits nicht akkreditiert waren.®® Das Zertifikat erhielt und erhilt eine
Spielhalle, wenn sie Schutzvorrichtungen bereithilt, die Gber die gesetz-
lichen Anforderungen hinausgehen und insbesondere den Jugend- und
Spielerschutz fordern. Die Angebote kommen etwa vom TUV Rheinland,
der die Zertifizierung ,Regelmafig gepriifte Spielstitte® verleiht. Dazu
uberprift der Uberwachungsverein jahrlich den Jugend- und Spielerschutz
und fithrt dartiber hinaus unangekindigte Kontrollen durch.®® Rechtli-

687 Vgl. Waldhoff, GewArch 2018, S. 89 (90).

688 Wie sich die freiwillige Zertifizierung in Niedersachsen entwickeln wird, bleibt
abzuwarten.

689 Dies bemingelnd Gesmann-Nuissl, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Glicksspiel,
2. Aufl. 2018, S. 737 (Rn. 27 ff.).

690 S. dazu https://www.tuv.com/germany/de/regelm9%C3%A4%C3%9Fig-geprd%
C3%BCfte-spielst%C3%A4tte.html (zuletzt abgerufen am 07.09.2021; Abruf
am 19.07.2022 scheiterte); zu den Kriterien auch Schrider, in: Kriper (Hrsg.),
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che Vorteile brachte eine Zertifizierung dem Spielhallenbetreiber bisher
nicht.®%!

Vor diesem Hintergrund fiihrt § 29 Abs. 4 S.1 GliaStV 2021 zwei Neu-
erungen ein. Sie betreffen zwei Seiten derselben Medaille: Zum einen
konnen sich Zertifizierungsstellen nun (staatlich®?) akkreditieren lassen.
Die Zertifizierung, welche die Spielhallenbetreiber erhalten, gewinnt auf-
grund der Akkreditierung an Aussagekraft und Wert. Fur Falle akkreditier-
ter Zertifizierung dirfen die Lander zum anderen eine Ausnahme vom
staatsvertraglichen Verbundverbot zulassen. Fir den Regelfall schliefSt das
Verbundverbot es gem. § 25 Abs. 2 GluStV 2021 aus, dass

seine Spielhalle, die in einem baulichen Verbund mit weiteren Spiel-
hallen steht, insbesondere in einem gemeinsamen Gebiude oder Ge-
baudekomplex“

eine Erlaubnis erteilt bekommt.

Die Zertifizierungs-Ausnahme vom Verbundverbot setzt gem. §29 Abs. 4
S. 1 GliStV 2021 voraus, dass

»mindestens alle [sic!] Spielhallen von einer akkreditierten Priiforgani-
sation zertifiziert worden sind und die Zertifizierung in regelmafigen
Abstinden, mindestens alle zwei Jahre, wiederholt wird, die Betreiber
tber einen aufgrund einer Unterrichtung mit Prifung erworbenen
Sachkundenachweis verfiigen und das Personal der Spielhallen beson-
ders geschult wird.“

Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Gliicksspielregu-
lierung, 2017, S. 99 (103 £.).

691 Schroder, in: Kriiper (Hrsg.), Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumen-
te qualitativer Glucksspielregulierung, 2017, S.99 (102f.); Unger, in: Kriiper
(Hrsg.), Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Gliicks-
spielregulierung, 2017, S.65 (66); s. zu den moglichen Wettbewerbsvorteilen
von Zertifizierungen ohne Akkreditierungen Gesmann-Nuissl, in: Gebhardt/Kor-
te (Hrsg.), Glucksspiel, 2. Aufl. 2018, S. 737 (Rn. 19); Pilniok, in: Kriiper (Hrsg.),
Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Gliicksspielregu-
lierung, 2017, S. 1 (5).

692 Vgl. Gesmann-Nuissl, in: Gebhardtv/Korte (Hrsg.), Glicksspiel, 2. Aufl. 2018,
S.737 (Rn.13); Piinder, ZHR 170 (2006), S.567 (594); Pilniok, in: Kriper
(Hrsg.), Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Gliicks-
spielregulierung, 2017, S. 1 (3 ff.,, 13 ff.); Unger, in: Kriper (Hrsg.), Zertifizierung
und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Gliicksspielregulierung, 2017,
S.65 (76ft.).
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Die Ausnahme kann nur fir bis zu drei Spielhallen je Gebaude oder
Gebiudekomplex erteilt werden, ist zu befristen und ist gem. §29 Abs. 4
S.1 GluStV 2021 nur in Landern moglich, in denen sich der Gesetzgeber
in seinen Ausfiihrungsbestimmungen eigens dafiir entschieden hat, diese
Ausnahme zuzulassen. Die Lander konnen weitere Voraussetzungen auf-
stellen.%3

Zertifizierung und Akkreditierung sind im o6ffentlichen Wirtschafts-
recht allgemein bewihrte Instrumente.®** Zertifizierung meint ein Ver-
fahren, in dem ein sachkundiger und neutraler Dritter verschiedene
Anforderungen auf Antrag der zu zertifizierenden Stelle prift.®>> Akkre-
ditierung meint die offentlich-rechtliche Zulassung und Kontrolle der
Zertifizierungsgesellschaften.®¢ Wird der Weg tber eine akkreditierte Zer-
tifizierung eingeschlagen, tberwachen Private andere Private; der Staat
kontrolliert den Kontrolleur; ihn trifft insofern nur noch eine Gewahrleis-
tungsverantwortung.®®’

In §25 GluStV 2021 ist das Verbundverbot gem. Abs. 2 ein Sonderfall
des Mindestabstandsgebots gem. Abs. 1: Sollte ein Gebaude linger als der
Mindestabstand sein (die Bremische Biirgerschaft hatte als Beispiele einen
Bahnhof und ein ,iberdachtes Einkaufszentrum® genannt®®), ist in die-
sem Gebiude trotzdem nur eine Spielhalle zulassig.®””

693 S. die Staatsvertragsbegrindung, etwa bei Nds. Lt-Drs. 18/8495, S.169; so
lasst Niedersachsen nur zwei Spielhallen im Verbund zu, s. §18 Abs.4 S.1
NSpielhG.

694 S. fur Beispiele Pinder, ZHR 170 (2006), S. 567 (589 ft.).

695 Gesmann-Nuissl, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Glucksspiel, 2.Aufl. 2018,
S.737 (Rn. 16); Pilniok, in: Kriper (Hrsg.), Zertifizierung und Akkreditierung
als Instrumente qualitativer Glicksspielregulierung, 2017, S. 1 (3 ff., 16 ff.).

696 Pilniok, in: Kriiper (Hrsg.), Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente
qualitativer Glicksspielregulierung, 2017, S. 1 (3 ff., 13 ff.).

697 Gesmann-Nuissl, in: Gebhardt/Korte (Hrsg.), Glucksspiel, 2.Aufl. 2018,
S.737 (Rn. 13); Piinder, ZHR 170 (2006), S. 567 (594); Unger, in: Krtiper (Hrsg.),
Zertifizierung und Akkreditierung als Instrumente qualitativer Glicksspielregu-
lierung, 2017, S. 65 (76 ff.).

698 S. bei Fn. 21.

699 Mock, VBIBW 2013, S. 131 (135); Reeckmann, ZfWG 2012, S.255 (258); Wild,
ZfWG 2011, S.385 (389); mit diesem Verstindnis ausdricklich der Gesetzge-
ber in Schleswig-Holstein (s. bei Fn. 169); anderes Verstindnis hingegen beim
rheinland-pfilzischen Gesetzgeber: ,Danach ist — aufler bei mehrfachkonzessio-
nierten Spielhallen — zwischen Spielhallen ein Mindestabstand einzuhalten® (s.
bei Fn. 144).
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cc) Rechtliche Wirdigung
(1) Ausnahmeregelung und Ausfithrungsgesetze
o) Ausnahmeregelung des §29 Abs. 4 S. 1 GlaStV 2021

Diese Untersuchung nimmt mit §29 Abs. 4 GlaStV 2021 und dessen Aus-
fihrungsbestimmungen das geltende Recht in den Blick. Im Anschluss
an § 29 Abs. 4 GlaStV 2021 kommen dabei nur solche Ausfihrungsbestim-
mungen vor, die von dessen Vorgaben abweichen. Soweit eine Ausfih-
rungsbestimmung mit §29 Abs.4 GlaStV abereinstimmt,”® gilt das zu
§29 Abs. 4 S. 1 GluStV 2021 Gesagte entsprechend.

§29 Abs.4 S.1 GIGStV 2021 zielt auf (1.) bestehende Spielhallen, die
(2.) in ein und demselben Gebiude bzw. Gebiudekomplex angesiedelt
sind (Mehrfachkomplex) und (3.) deren Betrieb fortgesetzt werden soll. In
einem solchen Fall setzt die Ausnahme vom Verbundverbot voraus, dass
sich die Spielhallen auf die beschriebene Weise akkreditiert zertifizieren
lassen. Der Ausnahme liegt also die Annahme der Vertragsparteien zu
Grunde, dass akkreditiert zertifizierte Spielhallen weniger gefihrlich sind
als nicht oder nicht akkreditiert zertifizierte Spielhallen.

Nach dem ausdriicklichen Wortlaut der Vorschrift konnen die Landes-
gesetzgeber von der Ausnahmemoglichkeit nur fir Bestandsspielhallen
Gebrauch machen, und diese Bestandsspielhallen missen im Verbund an-
geordnet sein. § 29 Abs. 4 S. 1 GIGStV 2021 bestimmt diesen Anwendungs-
bereich abschlieend. Das ergibt sich nicht nur aus dem Wortlaut. Auch
die Gbrigen Auslegungsmethoden stiitzen dieses Ergebnis.

Das gilt zunichst fiir die genetische Auslegung. In der Begriindung des
GliStV 2021 heifdt es (Hervorhebungen nur hier):

,Wird von der Offnungsklausel des Absatzes 4 durch ein Land Ge-
brauch gemacht und erhalten die Verbundspielhallen eine entspre-
chende Erlaubnis, ist auf den Verbund das Abstandsgebot des § 25 Ab-
satz 1 nicht anzuwenden. Im Ubrigen gilt das Abstandsgebot des §25
Absatz 1 fir alle Spielhallen nunmehr ohne Ausnahme. Die landes-

700 Z.B. §11 Abs.3 Bbg SpielhG, Bbg. GVBI. T Nr.22/2021 v. 24.06.2021, S.15;
auflerdem §21 Abs.2 GliStVAG M-V, der gem. dessen Satz2 bis zum Ablauf
des 30.06.2023 befristet ist, s. aulerdem fiir Hessen den Erlass des Hessischen
Ministeriums fiir Inneres und fiir Sport v. 24.09.2021, abrufbar unter https:/rp
-giessen.hessen.de/sites/rp-giessen.hessen.de/files/2021_9_24_Erlass_VSH.pdf
(zuletzt abgerufen am 03.03.2022).
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rechtlich vorgesehenen Abstinde sind daher auch zwischen sonstigen
Spielhallen und den Verbundspielhallen einzuhalten.“70!

Systematisch gesehen spricht fir den abschliefenden Charakter der Vor-
schrift der Umkehrschluss, dass §29 Abs.4 S.1 GIiStV 2021 nur Abs. 2
des §25 GlaStV 2021 erfasst, also nur das Verbundverbot, nicht dagegen
Abs. 1 derselben Vorschrift, also gerade nicht das Mindestabstandsgebort.

Schlieflich unterstreicht die Historie das Ergebnis. Im Vorlaufervertrag
hat §29 Abs. 4 GliStV 2012 Ausnahmen fir Spielhallen in Abstandskon-
kurrenz erfasst. Die Anderung zeigt, dass Ausnahmen vom Mindestab-
standsgebot nicht mehr zuléssig sein sollen. §29 Abs. 4 S.1 GlaStV 2021
ist folglich nach allen Auslegungsmethoden abschliefend.

Das Mindestabstandsgebot gilt also nur dann nicht, wenn die Zertifizie-
rungsausnahme des §29 Abs. 4 S.1 GlaStV 2021 einschligig ist. Weitere
Ausnahmen lasst der Staatsvertrag nicht zu. Dass es nur Ausnahmen vom
Verbundverbot gem. § 25 Abs. 2 GliStV 2021, nicht aber vom Mindestab-
standsgebot des §25 Abs. 1 GluStV gibt, hat handfeste Folgen: Drei Spiel-
hallen in einem Gebédude oder Gebdudekomplex — Eingang an Eingang —
sind zuzulassen, sofern sie nur akkreditiert zertifiziert sind und das Land
eine solche akkreditierte Zertifizierung als Ausnahme eingefiihrt hat. Drei
ebenso akkreditiert zertifizierte Spielhallen, die nicht in einem baulichen
Verbund, sondern in drei benachbarten Gebauden oder Gebiudekomple-
xen liegen, bleiben dagegen im selben Land gem. § 25 Abs. 1 GluStV 2021
verboten.

Diese Regelung verfehlt die Vorgaben der Konsistenz und Koharenz.
Einerseits setzt das Verbundverbot die gesteigerte Gefahr von Verbund-
spielhallen voraus (sog. Las-Vegas-Effekt’%2), andererseits ermoglicht der
Glucksspielstaatsvertrag Ausnahmen trotz der gesteigerten Gefahr gerade
und nur mit Blick auf Verbundspielhallen. Der Gesetzgeber geht damit
davon aus, dass die akkreditierte Zertifizierung die besonderen Gefahren
der Verbundspielhallen vollstindig ausgleicht. Wenn aber die akkreditier-
te Zertifizierung sogar die besonderen Gefahren von Verbundspielhallen
vollstandig auszugleichen in der Lage ist, muss sie folgerichtiger-, konsis-
tenter- und kohérenterweise erst recht die reduzierte Gefahr einer zwei-
ten Spielhalle innerhalb der Mindestabstandsgrenzen (Spielhallen in Ab-
standskonkurrenz) ausgleichen konnen. Die unterschiedliche Behandlung

701 S.nur Bay Lt.-Drs. 18/11128, S. 161, dort ohne Hervorhebung.
702 BVerfGE 145, 20 (Rn. 134); s. zur gesteigerten Gefahrlichkeit von Mehrfach-
komplexen auch die Ansicht der Glucksspielstaatsvertragsparteien bei Fn. 63.
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von Verbundspielhallen (Ausnahme fiir akkreditiert zertifizierte Spielhal-
len méglich) und von Spielhallen in Abstandskonkurrenz (Ausnahme fiir
akkreditiert zertifizierte Spielhallen nicht méglich) verletzt das Konsistenz-
und das Koharenzgebot und verstofSt damit gegen Verfassungs- und Uni-
onsrecht.”%

§29 Abs.4 S.1 GliGStV 2021 erfasst nach Wortlaut, amtlicher Uber-
schrift und Genese’* auflerdem nur Bestandsspielhallen, d.h. Spielhallen,
die seit dem 01. Januar 2020 bestehen. Wenn aber von akkreditiert zertifi-
zierten Verbundspielhallen eine geringe Gefahr fir den Spieler ausgeht, ist
nicht ersichtlich weshalb die Verringerung der Gefahr durch akkreditierte
Zertifizierung nur bestehende, nicht aber neue akkreditiert zertifizierte
Spielhallen erfasst. Auch insoweit trifft §29 Abs. 4 S.1 GlaStV 2021 eine
inkonsistente und inkohirente Regelung und verstof§t gegen Verfassungs-
und Unionsrecht.”%

Die Verfassungswidrigkeit des §29 Abs.4 S.1 GlaStV 2021 bzw. sei-
ner parlamentsgesetzlichen Umsetzung lasst sich auch nicht durch ver-
fassungskonforme Auslegung’% beheben.””” Dabei kann offen bleiben,
ob eine verfassungskonforme Auslegung auch bei Staatsvertrigen mog-
lich ist. Unabhingig davon ist nimlich anerkannt, dass eine verfassungs-
konforme Auslegung gegen den ausdriicklichen Wortlaut eines Gesetzes
oder gegen den ausdriicklichen Willen des Gesetzgebers ausgeschlossen
ist.”% Die Beschrinkung der Zertifizierungsausnahme auf Verbund- und
Bestandsspielhallen entspricht aber Wortlaut und Willen.”® §29 Abs. 4
S. 1 GlaStV 2021 ist verfassungswidrig.”10

703 Ahnlich Kriiper, NRW Lt. Stellungn. 17/3644, S. 17 f.

704 S. nur BW Lt.-Drs. 16/8480, S. 262.

705 Ebenso Kriiper, NRW Lt. Stellungn. 17/3644, S. 13, 17.

706 Streng genommen handelt es sich um keine Form der Auslegung, s. Kulick,
Horizontalwirkung im Vergleich, 2020, S. 193 m.w.N. in Fn.39, sondern um
die Wahl eines (verfassungskonformen) Auslegungsergebnisses.

707 Eine verfassungskonforme Auslegung setzt immer mindestens ein verfassungs-
konformes Auslegungsergebnis voraus, s. Lidemann, JuS 2004, S.27 (28f., 30);
Mollers, in: FS Vedder, 2017, S.721 (732); Simon, EuGRZ 1974, S.85 (86);
Vofkuble, AGR 125 (2000), S.177 (181); Wendt, in: FS Wiirtenberger, 2013,
S.123 (124f.).

708 S. nur BVerfGE 112, 164 (183); Liidemann, JuS 2004, S. 27 (29); Schlaich/Korioth,
Das Bundesverfassungsgericht, 11. Aufl. 2018, Rn. 440 ff.

709 S.um Fn. 701.

710 Krit. aus gleichheitsrechtlicher Sicht auch bereits Kriper, Die Verwal-
tung 54 (2021), S.34 (62) sowie Niedersichsisches Ministerium fiir Wirtschaft,
Arbeit, Verkehr und Digitalisierung, dargelegt durch Simon, Ausschuss fiir Wirt-
schaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung, 69. Sitzung v. 07.05.2021, S. 8£.
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Die Verfassungswidrigkeit einer Norm hat regelmifig ihre Nichtigkeit
zur Folge.”!! Von dieser Regel sind verschiedene Ausnahmen anerkannt.”!2
Nichtigkeit entfallt insbesondere, wenn sie zu einem Zustand fihrte, der
vom verfassungsmiffigen Zustand noch weiter entfernt liage als der Zu-
stand, der bei Fortgeltung der Norm eintritt. Zu dieser Fallgruppe zihlen
Begiinstigungen, die nicht weit genug ausgreifen: Mit der Nichtigerkla-
rung der defizitiren Norm verlore der Begiinstigte obendrein noch den —
unzureichenden — Sockel.”13

§29 Abs. 4 GlaStV 2021 begiinstigt den vom Mindestabstandsgebot er-
fassten, akkreditiert zertifizierten Spielhallenbetreiber mit Blick auf dessen
im Verbund angeordnete Bestandsspielhallen, misste aber konsistenter-
und koharenterweise auch dessen Einzel- und Neuspielhallen erfassen. Die
Begiinstigung geht also nicht weit genug. Wire §29 Abs. 4 GlaStV 2021
nichtig, wire es dem Spielhallenbetreiber auch mit Blick auf dessen im
Verbund angeordnete Bestandsspielhallen verwehrt, von einer eingefiihr-
ten Zertifizierungsausnahme Gebrauch zu machen. Die Nichtigkeit der
Norm wiirde den Spielhallenbetreiber also schlechter stellen als deren
Fortgeltung. Bildlich gesprochen, ist §29 Abs.4 S.1 GlaStV 2021 eine
Norm, die einen Schritt in die richtige Richtung einer verfassungsgemi-
Ben Rechtslage unternimmt, aber nicht weit genug geht. Sie fallt deshalb
unter die Ausnahme und bleibt trotz ihrer Verfassungswidrigkeit in Kraft.

Prozessual sieht § 79 Abs. 1 BVerfGG fiir diese Fille vor, dass eine Vor-
schrift nur ,fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz“ statt fiir nichtig erklart
wird (s. auch §95 Abs. 3 S.2 BVerfGG, der auf die Norm verweist). Eine
solche Unvereinbarkeitserklarung ist gerade bei Beglinstigungen, die nicht
weit genug reichen, vorzugswirdig;”'* das BVerfG ordnet regelmafig die
Weitergeltung der Norm an,”" insbesondere, wenn dies der Rechtssicher-

711 Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die Verfassungsbeschwerde, 2008,
§ 95 Rn.33; Kischel, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, 47. Edition,
Stand: 15.05.2021, Art. 3 Rn. 69; s. fiir eine Entscheidung durch das BVerfG § 78
S.1,§95 Abs. 3 S. 1 BVerfGG.

712 Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die Verfassungsbeschwerde, 2008,
§ 95 Rn. 36 ff. m.w.N.

713 All das wortlich und m.w.N. bei Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die
Verfassungsbeschwerde, 2008, § 95 Rn. 39.

714 Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die Verfassungsbeschwerde, 2008,
§ 95 Rn. 39; zu Beispielen BVerfGE 8, 1 (19£.); 95, 193 (218f.).

715 S. insbesondere BVerfGE 131, 239 (264f.); 105, 73 (133); 95, 193 (218f.); 8,
1 (191£.); s. ferner Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die Verfassungsbe-
schwerde, 2008, § 95 Rn. 39, 43 f.
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heit dient.”’¢ Der verfassungswidrige Zustand bleibt dann bis zu einer
Neuregelung bestehen. Ist keine Frist bestimmt, muss der Gesetzgeber sie
»ohne schuldhaftes Z6gern“7!7, d.h. unverziglich (§121 Abs. 1 S.1 BGB),
verabschieden.

Vorrangig kommt es nicht auf die Anpassung des Staatsvertrags an,
sondern miissen die Linder ihre Ausfithrungsbestimmungen dndern. Hat
ein Land nur die Wahl, entweder gegen einen Staatsvertrag oder gegen das
Grundgesetz zu verstofen, muss es die Vorgaben des Grundgesetzes ein-
halten und gegen den Staatsvertrag verstoffen. Das gebietet die Normen-
hierarchie. Gem. Art. 20 Abs.3 GG ist die gesetzgebende Gewalt an die
verfassungsmafige Ordnung gebunden, aber nicht an einen Staatsvertrag.
Dieser wirkt blof inter partes, und auch das erst nach Transformation
durch das Parlament und selbst dann blof im Rang und auf der Stufe
eines einfachen Landesgesetzes.”!8

B) Ausfithrungsgesetz Bayern

Erste Landesgesetzgeber haben die Ausnahme vom Verbundverbot um-
gesetzt. Deshalb sind auch diese Ausfithrungsgesetze darauthin zu unter-
suchen, wie sie mit der unterschiedlichen Regelung fiir Verbundspielhal-
len und Spielhallen in Abstandskonkurrenz umgehen.

Bayern hat die Ausnahme vom Verbundverbot umgesetzt, aber un-
ter denselben Voraussetzungen auch Ausnahmen von Spielhallen in Ab-
standskonkurrenz zugelassen. Die Ausnahme vom Verbundverbot besteht
in Bayern gem. Art. 15 Abs.3 AGGIiStV Bay. Die Ausnahme vom Ver-
bundverbot steht unter der Voraussetzung akkreditierter Zertifizierung
und lauft langstens bis zum 30. Juni 2031.

Auf dieselbe Weise regelt Art.15 Abs.4 AGGIlaStV Bay Ausnahmen
vom Mindestabstandsgebot. Mit einer Ubergangsfrist bis zum selben Tag
dirfen unter denselben Voraussetzungen auch Spielhallen in Abstands-
konkurrenz bestehen bleiben. Im Einzelnen notwendig ist nur, dass die
Spielhallen

716 Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die Verfassungsbeschwerde, 2008,
§ 95 Rn. 43; Wollenschldger, in: v. Mangoldt u.a. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 7. Aufl. 2018,
Rn. 324; jeweils m.w.N. aus der Rspr. des BVerfG.

717 BVerfGE 33, 1 (13); 40, 276 (283); Hartmann, in: Pieroth/Silberkuhl (Hrsg.), Die
Verfassungsbeschwerde, 2008, § 95 Rn. 42.

718 S. bei Fn. 53 ff.
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»von einer unabhingigen Priiforganisation im Hinblick auf die Ein-
haltung der gesetzlichen Anforderungen und die Durchfithrung des
Sozialkonzepts zertifiziert sind und die Zertifizierung in regelmafigen
Abstinden, mindestens alle zwei Jahre[,] wiederholt wird.“71?

Die bayerische Regelung des Art. 15 Abs. 4 AGGIliStV Bay verstofit gegen
§29 Abs. 4 S. 1 GlaStV 2021, ist also vertragswidrig, aber steht im Einklang
mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben, die sich aus Art. 12 Abs. 1 GG
i.V.m. Art. 3 Abs. 1 GG fiir die Gleichbehandlung von Bestandsspielhallen
in Abstandskonkurrenz ergeben.”?° Dass Bayern einen Verstof§ gegen den
Gliicksspielstaatsvertrag in Kauf nimmt, um die Vorgaben der Verfassung
zu erfillen, ist geboten.”?! Nur neue Spielhallen sind auch nach bayeri-
schem Recht nicht moglich.

y) Ausfihrungsgesetz Rheinland-Pfalz

Einen ahnlichen Weg geht Rheinland-Pfalz. Das LGliG Rh.-Pf. sicht in
§17 Abs.2 eine Ausnahme fiir Verbundspielhallen vor, Gbernimmt die
Voraussetzungen des §29 Abs. 4 GlaStV 2021 und befristet die Erlaubnis
bis langstens zum 30. Juni 2031.

Gleichzeitig gewihrt Abs. 4 des §17 LGIiG Rh.-Pf. Spielhallen in Ab-
standskonkurrenz eine siebenjihrige Ubergangsfrist. Voraussetzung ist,
dass die Spielhallen zertifiziert sind. Dabei gentgt die Zertifizierung durch
eine ,unabhingige Priforganisation®; akkreditiert muss die Priiforganisati-
on nicht notwendig sein. Allerdings gilt

»[alls unabhingige Priiforganisation, die eine solche Zertifizierung
durchfihren kann, [...] in der Regel jede Priforganisation [...], die
gemals Absatz 2 Satz5 bei der nationalen Akkreditierungsstelle zur
Zertifizierung von Verbundspielhallen akkreditiert ist. Bei nicht akkre-
ditierten Priforganisationen konnen zur Beurteilung der Unabhingig-
keit ebenfalls die in Absatz 2 Satz 5 genannten Kriterien herangezogen
werden. 722

719 BayGVBl. Nr. 12/2021, v. 30.06.2021, S. 346.
720 S. bei Fn. 703.

721 S. bei Fn. 718.

722 Rh.-Pf. Lt.Drs. 18/134, S. 30.
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Auch der Gesetzgeber von Rheinland-Pfalz handelt somit vertragswidrig,
aber verfassungsgemaf$ mit Blick auf Bestandsspielhallen in Abstandskon-
kurrenz (nicht aber mit Blick auf neue Erlaubnisse).

d) Ausfiihrungsgesetz Niedersachsen

Ganzlich anders hatte zunichst der Gesetzgeber in Niedersachsen das
Recht gestaltet. Er fiihrte unterschiedliche Ubergangsregelungen fiir Spiel-
hallen in Abstandskonkurrenz und fiir Verbundspielhallen gem. §10e
Abs. 2 S.2 NGIaSpG a.F. ein, ohne dass eine akkreditierte Zertifizierung
notwendig gewesen wire. Diese Regelung erntete Kritik,”? habe aber
dazu gedient, Zeit zu gewinnen, da der Gesetzgeber die Vorgaben des
§29 Abs.4 S.1 GIGStV 2021 habe verschirfen wollen”?4. Bemerkenswert
ist, dass der niedersichsische Gesetzgeber die Ungleichbehandlung von
Spielhallen in Abstandskonkurrenz und im Verbund erkannt hat, sich
aber in Kenntnis der Ungleichbehandlung fiir eine ungleiche Regelung
entschieden hat:

»Dass §29 Abs. 4 GlaStV 2021 vorsieht, nur Spielhallen im baulichen
Verbund von dem Verbot des §25 Abs.2 GliStV 2021 zu befreien,
stellt eine Ungleichbehandlung und Schlechterstellung von Einzel-
spielhallen in Abstandskonkurrenz dar. Nachdem der GlaStV 2021
aber dennoch letztlich mit dem bekannten und eindeutigen Wortlaut
des §29 Abs. 4 verabschiedet worden war, erscheint eine dauerhafte
Befreiung von Spielhallen vom Abstandsgebot tiber eine Hirtefallre-
gelung dann problematisch, wenn der Landesgesetzgeber selbst da-
von ausgeht, keine Abweichung vom Wortlaut ermdglichen zu kon-
nen.“7%

Der Gesetzgeber sicht sich also (irrig)7?¢ durch den Staatsvertrag daran
gehindert, eine verfassungskonforme Regelung herzustellen.

Seit dem 01. Februar 2022 hat Niedersachsen das Recht der Spielhallen
neu geregelt. Die Neuregelung verlangt nun fiir jede kiinftig zu genehmi-

723 Miller, Ausschuss fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung, 69. Sit-
zungv. 07.05.2021, S. 5.

724 Simon, Ausschuss fir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung, 69. Sit-
zung v. 07.05.2021, S. 8.

725 Nds. Lt.-Drs. 18/9189, S. 2.

726 S. dazu bei Fn. 718.
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gende Spielhalle eine akkreditierte Zertifizierung (§ 3 Nr. 5, § 5 NSpielhG).
Auch Bestandsspielhallen mit befristeter Erlaubnis miissen zum Ende der
Befristung akkreditiert zertifiziert sein (§18 Abs.1 S.1 NSpielhG). Das
Gesetz erlaubt zudem tbergangsweise Verbundspielhallen, bestehend aus
maximal zwei Spielhallen (§ 18 Abs.4 S.1 NSpielhG). Eine akkreditierte
Zertifizierung beider Spielhallen wird erst ab dem 01. April 2023 notwen-
dig (§18 Abs. 4 S.21.V.m. § 18 Abs. 2 S. 1, 2 NSpielhG).7%”

Niedersachsen geht so seinen eigenen Weg. Die Staatsvertrags- und
VerfassungsmafSigkeit der Neuregelung ist nicht Gegenstand dieser Ab-
handlung. Bereits nach dem bisher Gesagten folgt aus der Erhohung der
qualitativen Anforderungen und damit der Verstirkung des (additiven)
Grundrechtseingriffs zwingend, dass der Mindestabstand zwischen den
Spielhallen verringert werden muss.”

¢) Ausfihrungsgesetz Nordrhein-Westfalen

Einen ecigenen, anderen Weg geht zudem der Gesetzgeber in Nordrhein-
Westfalen. § 16 Abs.4 S.1 Nr. 6, § 16a AG GlaStV NRW sehen vor, dass
Spielhallen — sowohl Bestandsspielhallen als auch neu beantragte — zu-
einander einen ,abweichende[n] geringere[n] Mindestabstand® von nur
100 Metern einhalten missen, wenn sie akkreditiert zertifiziert sind (und
weitere, dort genannte Voraussetzungen erfiillen).””” Dartiber hinaus dir-
fen Bestandsspielhallen, die vor dem 01. Dezember 2012 nach § 331 GewO
genehmigt worden sind, auch in Abstandskonkurrenz (iibergangsweise)
fortbestehen (§ 18 Abs. 1 AG GluStV NRW), ohne akkreditiert oder sonst
zertifiziert sein zu mussen. Die Ubergangsregelung fir Verbundspielhallen
verlangt die akkreditierte Zertifizierung gem. § 17a Abs.3 Nr. 3, § 16a AG
GlaStV NRW dagegen sehr wohl.

Mit der Bestandsschutzregelung fir Bestandsspielhallen und der Rege-
lung fur Einzelspielhallen in Abstandskonkurrenz verstof8t der Landesge-
setzgeber gegen die Vorgaben des §29 Abs.4 S.1 GlaStV 2021. Der
Nordrhein-Westfalische Landtag hat stattdessen die gleichheitsrechtlichen

727 S. zur neuen Regelung bei Fn. 123 ff.

728 S. dazu bei Fn. 659 ff.

729 Ahnlich mit 100 m auch in Thiiringen gem. §3 Abs.2 S.3 i.V.m. §3a Thiir-
SpielhallenG, wo aber die Zertifizierungsvoraussetzungen nach DIN ISO/IEC
17065 Ausgabe Januar 2013 vorgegeben werden (§ 3a Abs. 2 ThirSpielhallenG,
ThirGVBI. Nr. 19/2021 v. 12.08.2021, S. 377).

191



https://doi.org/10.5771/9783748934967-118
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

E. Verfassungs- und unionsrechtliche Bewertung

Vorgaben des Grundgesetzes beachtet. Er (und der Tharinger Landtag)
handeln, soweit hier betrachtet, als einzige verfassungskonform.

(2) Ergebnis

Akkreditierte Zertifizierungen tragen dazu bei, Spieler vor problemati-
schem und pathologischem Glicksspiel zu schiitzen. Als subjektive Be-
rufszulassungsregelungen bzw. — je nach Ausgestaltung — als Berufsaus-
tbungsregelungen belasten sie die Spielhallenbetreiber weniger als Min-
destabstandsgebote, die wie objektive Berufszulassungsregelungen wirken.
Lisst ein Spielhallenbetreiber seine Spielhalle zertifizieren, steigert er das
Schutzniveau, das er seinen Kunden bietet. Die Steigerung des Schutzni-
veaus in der Spielhalle bewirkt, dass der Mindestabstand zur nichsten
Spielhalle auch unter dem Gesichtspunkt des Spielerschutzes entsprechend
kirzer ausfallen darf.

§29 Abs.4 S.1 GlaStV 2021 erlaubt es den Landesgesetzgebern nur,
Ausnahmen fiir (bis zu drei) Bestandsspielhallen in demselben Gebaude
oder Gebiaudekomplex zuzulassen. Auflerhalb des Anwendungsbereichs
dieser Ausnahme verbleibt es bei der Regel des § 25 Abs. 1, 2 GlaStV 2021:
Es gilt das Mindestabstandsgebot und das Verbundverbot. Ausnahmen fiir
Spielhallen einzufiithren, die innerhalb der Mindestabstinde liegen, aber
weder Bestandsspielhallen noch in einem anderen Gebiude oder Gebaude-
komplex angesiedelt sind oder angesiedelt werden sollen (Spielhallen in
Abstandskonkurrenz), bleiben staatsvertraglich verboten.

Dieses Verbot benachteiligt Einzelspielhallen in Abstandskonkurrenz,
obwohl von diesen nach Ansicht der Landesgesetzgeber und der Recht-
sprechung eine geringere Gefahr ausgeht als von Mehrfachspielhallen. Ein
sachlicher Grund fiir diese Benachteiligung ist nicht ersichtlich, eine ver-
fassungskonforme Auslegung der Vorschrift ausgeschlossen. Lander, die
eine Regelung nach dem Vorbild des §29 Abs. 4 S.1 GliStV 2021 in das
Landesrecht tbernommen haben, benachteiligen akkreditiert zertifizierte
Einzelspielhallen in Abstandskonkurrenz in der beschriebenen Weise und
sind deshalb verfassungswidrig, aber nicht nichtig. Sofern ein Gesetzge-
ber bereits Normen erlassen hat, die dem Vorbild des §29 Abs.4 S.1
GlaStV 2021 entsprechen, ist dies ein Schritt in Richtung Verfassungsma-
Bigkeit. Daher gilt eine solche Norm fort. Vorrangig kommt es nicht
auf die Anpassung des Staatsvertrags an, sondern miissen die Lander ihre
Ausfihrungsbestimmungen dndern: Hat ein Land nur die Wahl, entweder
gegen einen Staatsvertrag oder gegen das Grundgesetz zu verstofSen, muss
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es die Vorgaben des Grundgesetzes einhalten und gegen den Staatsvertrag
verstofSen. Das gebietet die Normenhierarchie.

(3) Folge: Bediirfnis zur Uberarbeitung des GliStV

Die vier untersuchten Landesregelungen verfahren nach drei unterschiedli-
chen Modellen. Keine Landesregelung wahrt die Vorgaben des § 29 Abs. 4
S.1 GliStV 2021 — und das aus gutem Grund nicht. Der Befund belegt,
dass jedenfalls diese Landesgesetzgeber sehr wohl gewillt sind, Einzelspiel-
hallen in Abstandskonkurrenz zuzulassen, auch wenn sich einige Landes-
gesetzgeber daran irrig durch den Glicksspielstaatsvertrag gehindert se-
hen. Weil der Glicksspielstaatsvertrag wie alle Staatsvertrige das Recht
vereinheitlichen will,73° ist eine Nachbesserung des GlaStV 2021 auch
insoweit geboten.

d) Grenze der Einschitzungsprarogative — Recht des Gesetzgebers zur
Typisierung

Auch wenn die in den Lindern verschiedene Bemessung der Mindest-
abstinde als Maflnahmen verschiedener Hoheitstriager keiner Rechtferti-
gung vor Art.3 Abs.1 GG bedarf,”3! wirft die groe Spannbreite der
Abweichungen”? und die teils widerspriichlichen”3, teils fehlenden”34
empirischen Untersuchungen zu den Auswirkungen von Mindestabstin-
den doch die Frage auf, ob der Gesetzgeber die Mindestabstinde ,aus der
Luft greifen® darf oder ob die Grenzen der gesetzgeberischen Typisierungs-
befugnis Gberschritten sind.

Die Befugnis, zu typisieren, steht dem Gesetzgeber grundsitzlich zu.
Weil Gesetze abstrakt-generelle Regelungen treffen, konnen sie nicht an-
ders als verallgemeinern.”?* Im Rahmen dieser Verallgemeinerung muss
der Gesetzgeber entscheiden, welche Unterschiede in Lebenssachverhalten,

730 S. zu diesem Ziel von Staatsvertrigen allgemein bei und in Fn. 33.

731 S. dazu bereits bei Fn. 333 ff.

732 Zu den ,Abstanden beim Abstand“ s. bei Fn. 176 ff.

733 S. bei Fn. 244 ff.

734 S. bei Fn. 270 ff.

735 Kingreen, in: Kahl/Waldhoft/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Loseblatt, Stand: 202. Aktualisierung, Februar 2020, Art. 3 Rn. 647; Wollen-
schldger, in: v. Mangoldt u.a. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 3 Rn. 201.
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die ,nicht in allen, sondern stets nur in einzelnen Elementen gleich®
sind, ,er als malgebend ansieht“73¢, als ,relevant” oder ,irrelevant fir die
Anordnung derselben Rechtsfolge*73”. Mit den Worten des BVerfG:

»Typisierung bedeutet, bestimmte in wesentlichen Elementen gleich
geartete Lebenssachverhalte normativ zusammenzufassen. Der Gesetz-
geber darf sich dabei grundsatzlich am Regelfall orientieren und Be-
sonderheiten, die im Tatsachlichen durchaus bekannt sind, generalisie-
rend vernachlassigen.“738

Die Befugnis, zu typisieren, kommt dem Gesetzgeber zu, weil seine ab-
strakt-generellen Vorgaben nicht nur auf dem Papier stehen diirfen, son-
dern die Wirklichkeit verindern sollen. Sie bediirfen der Anwendung
und miissen also praktikabel sein. ,Verwaltungsvereinfachung®’3” ist denn
auch - in Grenzen - ein anerkannter Rechtfertigungsgrund fiir Typisierun-
gen.”4 Zu ihrem Ziel konnen, so das BVerfG,

»Beglnstigungen oder Belastungen [...] in einer gewissen Bandbreite
[...] nach oben und unten pauschalierend bestimmt werden.“74!

Die Befugnis und die Grenzen zur Typisierung spielen vor allem im Steu-
errecht eine Rolle’#?, gelten aber, weil sie aus dem allgemeinen Gleich-
heitssatz folgen, in allen Rechtsgebieten. Zusammenfassend lassen sich
die Grenzen so beschreiben: Die Befugnis zur Typisierung reicht so weit,
wie ,die zusammengefassten Tatbestinde zwar nicht notwendiger-, aber
doch typischerweise Gemeinsamkeiten aufweisen und sich zugleich von
den nicht erfassten Tatbestinden unterscheiden*’43. Das BVerfG hat die

736 BVerfGE 84, 348 (359).

737 Wollenschliger, in: v. Mangoldt u.a. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.3
Rn. 45.

738 BVerfG, Beschl. v. 08.07.2021 — 1 BvR 2237/14, Rn. 115 — 6 %; in der Sache
ebenso BVerfGE 111, 115 (137); 122, 210 (232); 133, 377 (Rn. 87); 145, 106
(Rn. 107).

739 BVerfGE 111, 115 (137).

740 BVerfGE 13, 331 (341); Britz, Einzelfallgerechtigkeit versus Generalisie-
rung, 2008, S.41; Kingreen, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kom-
mentar zum Grundgesetz, Loseblatt, Stand: 202. Aktualisierung, Februar 2020,
Art. 3 Rn. 648; Kirchhof, DStR 2018, S. 2661 (2664).

741 BVerfGE 111, 115 (137).

742 Zuletzt BVerfG, NVwZ 2021, S. 1445 — 6 %.

743 Kingreen, in: Kahl/Waldhoft/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Loseblatt, Stand: 202. Aktualisierung, Februar 2020, Art. 3 Rn. 647.
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Voraussetzungen verfassungsmafQiger Typisierungen insbesondere von fol-
genden Kriterien abhangig gemacht:

1.

Mit Blick auf das Gesetzgebungsverfahren darf der Gesetzgeber nicht
»ins Blaue hinein“744 entscheiden, sondern muss von einer ,mog-
lichst breiten, alle betroffenen Gruppen und Regelungsgegenstinde
einschliefenden Beobachtung® ausgehen.”+

Mit Blick auf die gewihlten Kriterien muss der Gesetzgeber ,nicht
um die Gleichbehandlung aller denkbaren Einzelfalle“7#¢ besorgt sein,
nicht ,allen Besonderheiten jeweils durch Sonderregelungen Rech-
nung® tragen, sondern darf als Orientierungspunkt den Regelfall wih-
len.’# Die Gerichte haben das Verhaltnis von Normalfall und abwei-
chend behandelten Einzelfillen gelegentlich in Prozent ausgedriickt
und Fehlerquoten von ,etwa 7,5 % (BVerfG7#®) und von ,nicht mehr
als 10 v. H.“ (BVerwG’#) bzw. unbeziffert ,geringfiigigere oder nur
in besonders gelagerten Fillen auftretende Ungleichheiten7*? fiir hin-
nehmbar gehalten.”>!

Typisierungen missen verhéltnismafig sein, auf tragfahigen, im Norm-
zweck angelegten Griinden beruhen und wesentlichen Unterschieden
der Betroffenen Rechnung tragen.”s? Differenzierungskriterien, an die
anzukniipfen die Gleichheitssitze verbieten (s. Art. 3 Abs. 2 und 3 GG),
sind auch als Kategorien der Typisierung verboten.”3 Hirtefallklauseln
sind fiir Rechtsprechung und Literatur das Mittel der Wahl, um ,das
notwendige Maf an Einzelfallgerechtigkeit® herzustellen.”s*

Bereits der ersten Anforderung werden die Mindestabstandsregelungen
nicht gerecht. Die unterschiedlichen Abstinde lassen erkennen, dass kein
Gesetzgeber wusste, ob und — wenn ja —, unter welchen Voraussetzungen

744 Wollenschliger, in: v. Mangoldt u.a. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.3

Rn. 204.

745 BVerfGE 122,210 (232); 133, 377 (Rn. 87); 145, 106 (Rn. 107).

746 BVerfGE 84, 348 (359).

747 BVerfGE 122, 210 (232); 133, 377 (Rn. 87); 145, 106 (Rn. 107).

748 BVerfGE 17,1 (24f.).

749 BVerwGE 68, 36 (41).

750 BVerfGE 13, 331 (341).

751 Wollenschliger, in: v. Mangoldt u.a. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.3

Rn. 203.

752 Vgl. BVerfGE 111, 115 (137); 133, 377 (Rn. 87); Kirchhof, DStR 2018, S.2661

(2664) m.w.N.

753 BVerfGE 133, 377 (Rn. 88) m.w.N.
754 Britz, Einzelfallgerechtigkeit versus Generalisierung. Verfassungsrechtliche

Grenzen statistischer Diskriminierung, 2008, S. 42 m.w.N.
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und innerhalb welchen Zeitraums der ,objektive Durchschnittsspieler®
»abkuhlt“.735 Dies zeigt sich besonders daran, dass viele Gesetzgeber sich
darauf berufen, der Mindestabstand bringe Spielhallen ,aufer Sichtwei-
te“75¢. Wann etwas ,aufler Sichtweite“ ist, beurteilen die Gesetzgeber je-
doch ganz unterschiedlich: Die Einschitzung reicht von 150 Metern’s”
bis hin zu 500 Metern”38,7%° und zwar, ohne dass der Gesetzgeber typisie-
rend zwischen Stadt und Land oder der Art und Dichte der Bebauung
unterschiede. Doch in dicht besiedelten, verwinkelten Innenstadten zum
Beispiel gentigt gewiss ein geringerer Abstand, um ein Gebdude aufSer
Sichtweite zu bringen. Mit den Worten eines Abgeordneten im Bayeri-
schen Landtag:

»Wenn sich im Bereich des Miinchner Hauptbahnhofs finf, zehn oder
meinetwegen 15 Spielhallen auf engstem Raum befinden, wird die
Sucht weniger gefordert, als wenn in einer kleinen Gemeinde ohne
Bebauungsplan in jedem Ortsteil im Abstand von 250 Metern’®0 zwei
Spielhallen stehen, sodass man in dieser Gemeinde mit fiinfzehnhun-
dert Einwohnern die Auswahl zwischen zehn Spielhallen hat.“76!

Widerspriiche liegen offen zu Tage: In der Begrindung zum GlaStV 2021
gehen die Vertragsparteien von der ,typisierten Annahme“76? aus, dass
das Mindestabstandsgebot zu einer Pause von fiinf Minuten zwischen den
Spielhallen fihre. Diese Typisierung von linderiibergreifend einheitlichen
funf Minuten steht im Widerspruch zu den je nach Land differenziert
festgelegten Mindestabstinden, zumal sich die Bemessung nicht an der
Flichengrofle oder Besiedelungsdichte eines Landes orientiert.”¢3

Der Gesetzgeber in Niedersachsen immerhin hat richtigerweise festge-
stellt, dass jedenfalls die niedersichsischen Gemeinden im Einzelnen zu
heterogen sind, um einen einheitlichen Mindestabstand festzusetzen. Des-

755 Ahnlich Schneider, GewArch 2013, S. 137 (139f.).

756 Zusammengefasst in Fn. 209.

757 Urspringlich in Sachsen, s. bei Fn. 155.

758 So die Begriindung in Mecklenburg-Vorpommern, S. bei Fn. 112, 114.

759 Dazwischen liegen Bremen (s. bei Fn. 21) und Nordrhein-Westfalen (s. bei
Fn. 131) mit jeweils 250 Metern und Brandenburg mit ,,300 bzw. 500 Metern®
(s. bei Fn. 91).

760 Der Mindestabstand in Bayern betrug urspriinglich 250 Meter, jetzt 500 Meter.
S. dazu bereits bei Fn. 70 ff.

761 Bernhard Pohl (Freie Wahler), Bay. Lt.-Drs. 16/9611, 104. Plenum, Plenarproto-
koll v. 19.06.2012, S. 14.

762 S. dazu bei Fn. 614.

763 S.dazu um Fn. 212.
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halb hat er den Gemeinden die Moglichkeit gegeben, vom vorgegebenen
Mindestabstand abzuweichen.”®* Dass Gemeinden ihrer Groffe nach hete-
rogen sind, ist aber nicht nur in Niedersachsen, sondern in allen Flichen-
landern und damit typischerweise der Fall.

Im Ubrigen ist die Bemessung des Mindestabstands anhand der Luft-
linie zwischen zwei Spielhallen widerspriichlich und nicht erforderlich.
Fir den , Abkihlungseffekt, den der Gesetzgeber gewihrleisten mochte,
kommt es nur auf die Wegstrecke an. Der Spieler gelangt zur néchsten
Spielhalle nicht durch die Luft, sondern zu Fuf§, daher kahlt er auch
nicht auf der Luftlinie ab, sondern auf der Wegstrecke. Die Wegstrecke
zwischen zwei Punkten ist aber praktisch regelmafig linger als die Luftli-
nie zwischen diesen zwei Punkten; theoretisch ist die Entfernung maximal
gleich groR.76

Kein Argument ist in diesem Zusammenhang, dass der Verwaltungs-
aufwand bei einer Bemessung nach der Wegstrecke aufwindiger sei.”®¢
Zum einen lasst sich die Wegstrecke mittels elektronischer Routenplaner
(z.B. Google Maps) automatisiert bemessen, wahrend die Luftlinie auch
elektronisch erst manuell bestimmt werden misste.”*” Zum anderen und
vor allem ist die Entscheidung zwischen den Bemessungsgrundlagen der
Luftlinie und der Wegstrecke keine Wertungsfrage und erfolgt auch nicht
unter tatsichlicher Unsicherheit, so dass dem Gesetzgeber — anders als
das Bundesverfassungsgericht meint’®® — ein Gestaltungsspielraum nur be-
ziglich der Bemessung der Entfernung in Metern, nicht aber beziglich
der Auswahl zwischen den Bemessungsgrundlagen der Luftlinie oder der
Wegstrecke zusteht.

Zusammenfassend sei festgehalten: Die Gesetzgeber, die nur in Gren-
zen typisieren duarfen, haben im Fall der Mindestabstinde zwischen
100 und 500 Metern ihre Einschiatzungsprarogative tberschritten. Der Ge-
setzgeber darf nicht ,ins Blaue hinein“ entscheiden, sondern muss von
einer ,moglichst breiten, alle betroffenen Gruppen und Regelungsgegen-

764 S. dazu bei Fn. 121.

765 Hartmann, in: Kraper (Hrsg.), Strukturfragen der Gliicksspielregulierung, 2019,
S.21 (43).

766 So aber S-H Lt.-Drs. 19/3344, S. 35 £.

767 Hartmann, in: Kruper (Hrsg.), Strukturfragen der Glicksspielregulierung, 2019,
S.21 (43).

768 Zur Annahme, dass das Abstellen auf die Luftlinie im Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers liege, s. BVerfG, Nachweise in Fn. 429; ferner OVG Liineburg,
NdsVBI. 2018, S.372 (376); krit. Hartmann, in: Kriper (Hrsg.), Strukturfragen
der Gliicksspielregulierung, 2019, S. 21 (43 £.).
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E. Verfassungs- und unionsrechtliche Bewertung

stande einschliefenden Beobachtung® ausgehen. Beobachtungen, Untersu-
chungen oder Belege dafiir, ob und wann ein Spieler ,abkihlt“, gibt es
indes keine. Wann eine Spielhalle aufer Sichtweite gertcket ist, hingt
regelmifig von der Art der Bebauung und der Dichte der Besiedelung ab.
Weil Art der Bebauung und Dichte der Besiedelung jedenfalls in Flichen-
landern stark variieren, lasst sich der Mindestabstand insofern nicht fiir das
gesamte Landesgebiet einheitlich festsetzen, sondern muss der Gesetzgeber
den Regelfall unterschiedlicher Arten der Bebauung und unterschiedlicher
Dichte der Besiedelung beriicksichtigen.
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