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OVG Lineburg 11. Senat, Beschluss vom 04.09.2017, 11 ME 206/17

Die Beschwerde der Antragstellerin gegen den Beschluss Verwaltungsgerichts Hannover
- 11. Kammer - vom 27. Juni 2017 wird zuriickgewiesen.

Die Antragstellerin tragt die Kosten des Beschwerdeverfahrens.

Der Wert des Streitgegenstandes wird flr das Beschwerdeverfahren auf 7.500 EUR
festgesetzt.

Grinde

1

Die Beschwerde der Antragstellerin gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts hat
keinen Erfolg.

Die Antragstellerin betreibt am Standort ,,B.Stral3e 420* im Stadtgebiet der
Antragsgegnerin zwei im Verbund stehende Spielhallen (Halle 1 und Halle 2), fir die ihr
Erlaubnisse nach § 33 i Gewerbeordnung (GewO) erteilt worden sind. Mit Schreiben
vom 21. August 2015 beantragte die Antragstellerin fur diese Spielhallen die Erteilung
von gliicksspielrechtlichen Erlaubnissen nach § 24 Abs. 1 Gliicksspielstaatsvertrag
(GluStV), stellte Befreiungsantrdge nach § 29 Abs. 4 Satz 4 GIiStV und teilte mit, dass
sie im Falle einer Auswahlentscheidung die Spielhalle 2 weiterbetreiben wolle.

Die Antragsgegnerin erteilte der Antragstellerin mit Bescheid vom 16. Juni 2016 die
glucksspielrechtliche Erlaubnis flr die Spielhalle 2. Mit Bescheid vom 23. August 2016
lehnte die Antragsgegnerin den Antrag auf Erteilung einer glucksspielrechtlichen
Erlaubnis fiur die Spielhalle 1 sowie den Befreiungsantrag nach § 29 Abs. 4 Satz 4
GluStV ab. Die Antragstellerin hat gegen diesen Bescheid am 22. September 2016 Klage
erhoben (1 A 5537/16), Uber die noch nicht entschieden worden ist. Die Antragstellerin
hat im Hauptsacheverfahren mit ihrem Hauptantrag die Feststellung begehrt, dass sie
berechtigt ist, den Betrieb der Spielhallen ohne eine gliicksspielrechtliche Erlaubnis
fortzufiihren. Mit dem vorlaufigen Rechtsschutzantrag vom 20. Juni 2017 hat sie
beantragt, die Antragsgegnerin im Wege einer einstweiligen Anordnung zu verpflichten,
den Betrieb tiber den 30. Juni 2017 hinaus bis zu einer rechtskréftigen Entscheidung im
Hauptsacheverfahren zu dulden. Mit dem angefochtenen Beschluss hat das
Verwaltungsgericht den vorlaufigen Rechtsschutzantrag abgelehnt.



Die gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts vorgetragenen Beschwerdegriinde, auf
deren Prufung der Senat als Beschwerdegericht geméal? § 146 Abs. 4 Satz 6 VwGO
beschrankt ist, fiihren nicht zu einer Abanderung der erstinstanzlichen Entscheidung.

Das Verwaltungsgericht hat den vorlaufigen Rechtsschutzantrag der Antragstellerin zu
Recht abgelehnt, weil die Antragstellerin einen Anordnungsanspruch nicht glaubhaft
gemacht hat.

I. Die Antragstellerin hat keinen Anspruch auf Erteilung einer glucksspielrechtlichen
Erlaubnis. Das Verwaltungsgericht ist zutreffend davon ausgegangen, dass die Erteilung
einer Erlaubnis gegen 8 25 Abs. 2 des Staatsvertrages zum Gliicksspielwesen in
Deutschland vom 15. Dezember 2011 (Nds. GVBI. 2012, 190, 196) - GIuStV - verstoRen
wirde.

Gemal § 24 Abs. 1 Satz 1 GIiStV bedurfen die Errichtung und der Betrieb einer
Spielhalle einer Erlaubnis nach dem Glicksspielstaatsvertrag. Zwischen Spielhallen ist
nach § 25 Abs. 1 GIStV ein Mindestabstand einzuhalten (Verbot von
Mehrfachkonzessionen), der gemé&f § 10 Abs. 2 Satz 1 NGIuSpG in Niedersachsen
mindestens 100 Meter betragen muss (Abstandsgebot). Die Erteilung einer Erlaubnis fur
eine Spielhalle, die in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen steht,
insbesondere in einem gemeinsamen Gebédude oder Gebaudekomplex untergebracht ist,
ist gemaR § 25 Abs. 2 GIUStV ausgeschlossen (Verbundverbot). Spielhallen, fur die bis
zum 28. Oktober 2011 eine Erlaubnis nach 8 33 i GewO erteilt worden ist, deren
Geltungsdauer nicht innerhalb von fiinf Jahren nach Inkrafttreten des
Glucksspielstaatsvertrages endet, gelten gemaR § 29 Abs. 4 Satz 2 GIiStV bis zum
Ablauf von flnf Jahren nach Inkrafttreten des Glicksspielstaatsvertrages - somit bis zum
30. Juni 2017 - als mit 88 24 und 25 GIUStV vereinbar. Nach § 29 Abs. 4 Satz 4 GIUStV
konnen die flr die Erteilung einer Erlaubnis nach 8§ 24 GIGStV zustdndigen Behorden
nach Ablauf des in 8 29 Abs. 4 Satz 2 GIUStV bestimmten Zeitraums eine Befreiung von
der Erfullung einzelner Anforderungen des § 24 Abs. 2 sowie 8 25 GIUStV fir einen
angemessenen Zeitraum zulassen, wenn dies zur Vermeidung unbilliger Harten
erforderlich ist; hierbei sind der Zeitpunkt der Erteilung der Erlaubnis gemaR 8 33 i
GewO sowie die Ziele des § 1 GIiStV zu berticksichtigen.

Die von der Antragsgegnerin getroffene Auswahlentscheidung zwischen den Spielhallen
der Antragstellerin ist rechtlich nicht zu beanstanden. Nach der Vorschrift des § 25 Abs.
2 GIuStV ist wegen des Verbundverbots nur eine Spielhalle erlaubnisfahig. Der
Antragstellerin ist fur eine Spielhalle die erforderliche gliicksspielrechtliche Erlaubnis
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erteilt worden. Dagegen muss die Antragstellerin nicht gerichtlich vorgehen. Es kann ihr
nicht vorgehalten werden, sie habe die ihr fir den Betrieb einer Spielhalle erteilte
glucksspielrechtliche Erlaubnis nicht angefochten. Eine Drittanfechtungsklage scheidet
von vornherein aus, weil die Antragstellerin im Hinblick auf die ihr erteilte
glucksspielrechtliche Erlaubnis nicht Dritte ist. Es geht ausschlieBlich um die Auswahl
zwischen Spielhallen eines Betreibers. Werden mehrere Spielhallen in einem baulichen
Verbund gemdl § 25 Abs. 2 GIuStV von verschiedenen Organgesellschaften ein und
desselben Organtragers (sog. Tochtergesellschaften) betrieben, gilt nichts anderes. Fir
eine gegen die ihr erteilte gliicksspielrechtliche Erlaubnis gerichtete Klage wirde der
Antragstellerin auch die Klagebefugnis fehlen, weil die Erlaubnis fir die andere
Spielhalle eine beginstigende Wirkung entfaltet und sie deshalb durch die Erteilung nicht
in ihren Rechten verletzt wird.

Die hier maRgeblichen glicksspielrechtlichen Vorschriften sind mit Verfassungsrecht (1.)
und mit Unionsrecht (2.) vereinbar.

1. Die Vorschriften der 88 24, 25 GIiStV und die gliicksspielrechtlichen Regelungen im
Landesrecht sind verfassungsgemals.

a) Die Vorschriften des Glucksspielstaatsvertrages zur Regulierung der Errichtung und
des Betriebs von Spielhallen sind sowohl formell (aa) als auch materiell (bb)
verfassungsgemals.

aa) Das Bundesverfassungsgericht hat mit Beschluss vom 7. Mérz 2017 (- 1 BvR
1314/12 u.a. -, NVwZ 2017, 1111, juris) festgestellt, dass das Verbot des Verbundes
mehrerer Spielhallen, das Abstandsgebot und die Ubergangsregelungen mit dem
Grundgesetz vereinbar sind. Dabei hat das Bundesverfassungsgericht zur formellen
VerfassungsmaRigkeit des 8 25 Abs. 1 und 2 GIiStV sowie zu den
Mindestabstandsgeboten in § 2 Abs. 1 Satz 3 Spielhallengesetz Berlin und in 8 3 Abs. 2
Nr. 2 Saarlandisches Spielhallengesetz entschieden, dass diese Regelungen dem Recht
der Spielhallen zuzuordnen sind, das gemaR Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG aus der
konkurrierenden Kompetenz des Bundes herausgenommen worden ist, und auch nicht
aufgrund der Sperrwirkung der Gesetzgebung des Bundes im Bereich des Bodenrechts
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG) formell verfassungswidrig sind (Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BVvR
1314/12 u.a. -, juris, Rn. 97 ff.). Diesen Ausfuhrungen des Bundesverfassungsgerichts
folgt der Senat.
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Die Regelung des Erlaubnisvorbehalts in § 24 Abs. 1 GIiStV versto(3t auch nicht gegen
Art. 125 a Abs. 1 Satz 2 GG. Danach konnen die L&nder im Bereich der ihnen durch
Anderung des Art. 74 Abs. 1 GG zugewiesenen Materien das als Bundesrecht
fortgeltende Recht durch Landesrecht ersetzen. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ist es den Landern verwehrt, bei Fortbestand der
bundesrechtlichen Regelung einzelne Vorschriften zu dndern. Die andernfalls
entstehende Mischlage aus Bundes- und Landesrecht fur ein und denselben
Regelungsgegenstand im selben Anwendungsbereich ware im bestehenden System der
Gesetzgebung ein Fremdkorper. Eine Ersetzung des Bundesrechts erfordert, dass der
Landesgesetzgeber die Materie, gegebenenfalls auch einen abgrenzbaren Teilbereich, in
eigener Verantwortung regelt. Dabei ist er nicht gehindert, ein weitgehend mit dem
bisherigen Bundesrecht gleich lautendes Landesrecht zu erlassen (BVerfG, Beschl. der 1.
Kammer des 2. Senats v. 7.10.2015 - 2 BvR 568/15 -, juris, Rn. 11; BVerfG, Urt. v.
9.6.2004 - 1 BVR 636/02 -, juris, Rn. 103 ff.).

Der Niederséchsische Landesgesetzgeber hat anders als in den vom
Bundesverfassungsgericht (Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 u.a. -, juris) bewerteten
Landerregelungen nicht einen einheitlichen neuen Erlaubnistatbestand fur Spielhallen
geschaffen, durch den die gewerberechtliche Erlaubnis nach § 33 i GewO ersetzt und um
weitere Anforderungen nach dem GIStV erganzt worden ist (vgl. § 8 Abs. 1 Satz 1
Spielhallengesetz Berlin, § 12 Abs. 1 Satz 1 Saarlandisches Spielhallengesetz). Vielmehr
ist in Niedersachsen neben den als Bundesrecht fortgeltenden gewerberechtlichen
Erlaubnistatbestand des § 33 i GewO eine weitere gluicksspielrechtliche
Erlaubnisregelung nach § 24 Abs. 1 GIUStV getreten. Dies steht mit Art. 125 a Abs. 1
Satz 2 GG in Einklang. Denn der Staatsvertrag andert nicht lediglich einzelne Worte oder
Satze des § 33 i GewO ab, sondern erganzt diesen Erlaubnistatbestand fir einen
abgegrenzten Teil des Spielhallenrechts durch eine weitere, ausschliel3lich vom
Landesgesetzgeber verantwortete gliicksspielrechtliche Erlaubnisregelung. Da der
gewerberechtliche Erlaubnistatbestand nach der friheren bundesgesetzlichen
Regelungskonzeption keine den 88 25 und 26 GluStV vergleichbaren Abstandsgebote,
Verbundverbote und Werbeeinschrankungen enthalten hat, entsteht auch keine unklare
Mischlage, bei der eine eindeutige parlamentarische Verantwortlichkeit fiir die
Gesamtregelung verloren ginge. Vielmehr sind die vom Landesgesetzgeber
verantworteten Regelungsbereiche (88 24 bis 26, § 29 Abs. 4 GliStV) und der vom
Bundesgesetzgeber verantwortete Regelungsbereich (8 33 i GewO) formell klar
abgegrenzt. Es wird lediglich der mit einer gewerberechtlichen Erlaubnis verbundene
Freigabeeffekt bei Altspielhallen durch das Hinzutreten eines weiteren
Erlaubnisvorbehalts eingeschrankt (BVerwG, Urt. v. 5.4.2017 - BVerwG 8 C 16.16 -,
juris, Rn. 29).
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bb) Weiter hat das Bundesverfassungsgericht zur materiellen VerfassungsmaRigkeit
festgestellt, dass das VVerbundverbot, das Abstandsgebot und die Ubergangsregelungen
mit Art. 12 Abs. 1 GG, Art. 14 Abs. 1 GG und Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar sind.

Zur Begrundung hat das Bundesverfassungsgericht insbesondere ausgefuhrt, dass die
Regelungen in Berlin und im Saarland zum Verbundverbot und zu den Abstandsgeboten
den Anforderungen des Art. 12 Abs. 1 GG an eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung
genugen. Die Regelungen dienten mit der Vermeidung und Abwehr der vom Glucksspiel
in Spielhallen ausgehenden Suchtgefahren und dem Schutz von Kindern und
Jugendlichen einem besonders wichtigen Gemeinwohlziel, da Spielsucht zu
schwerwiegenden Folgen fur die Betroffenen, ihre Familien und die Gemeinschaft fihren
kénne. Mit dem Verbundverbot und dem Abstandsgebot werde das Ziel der
Spielsuchtbekampfung durch eine Beschrankung des insgesamt verfiigbaren
Spielhallenangebots verfolgt (BVerfG, Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 u.a. -, a.a.0.,
juris, Rn. 131 ff.). Zweck des Abstandsgebots zu anderen Spielhallen sei die
Herbeifuhrung einer Begrenzung der Spielhallendichte und damit eine Beschréankung des
Gesamtangebots an Spielhallen. Diese Einschatzungen der Gesetzgeber seien nicht
offensichtlich fehlerhaft. Das Verbundverbot und die Abstandsgebote seien konsequent
am Ziel der Spielsuchtbek&mpfung ausgerichtet, auch wenn Spielhallen, Spielbanken und
Gaststatten, in denen Geldspielgerate aufgestellt seien, unterschiedlichen Regelungen
unterworfen seien. Die Gesetzgeber hatten im Rahmen des ihnen zustehenden und nur in
begrenztem Umfang tberprifbaren Einschatzungs- und Prognosespielraums auch davon
ausgehen durfen, dass das Verbundverbot und die Abstandsgebote geeignete und
erforderliche Mittel zur Bekampfung der Spielsucht darstellten. Das Verbundverbot und
die Abstandsgebote seien auch angemessen (BVerfG, Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BVR
1314/12 u.a. -, a.a.0., juris, Rn. 142 und Rn. 148 ff.). Bei einer Gesamtabwégung
zwischen der Schwere der Eingriffe und dem Gewicht und der Dringlichkeit der sie
rechtfertigenden Griinde wahrten die gesetzlichen Regelungen unter Berticksichtigung
der weiteren einschrankenden Regelungen des Spielhallenrechts insgesamt die Grenze
der Zumutbarkeit und belasteten die Betroffenen nicht iberméRig. Die Regelungen hétten
zwar - gerade im Zusammenwirken mit bauplanungsrechtlichen Beschrankungen - eine
deutliche Reduzierung der méglichen Spielhallenstandorte zur Folge und auch weitere
Neuregelungen wirkten sich belastend aus. Die Gesamtbelastung lasse es moglich
erscheinen, dass nicht nur in Einzelféallen Spielhallenbetreiber ihren Beruf aufgeben
miussten, zumal die Zahl der attraktiven Standorte durch die Abstandsgebote stark
beschrankt werde. Der verfolgte Hauptzweck der Bekdmpfung und Verhinderung von
Glucksspielsucht wiege jedoch besonders schwer, da es sich um ein besonders wichtiges
Gemeinwohlziel handele. Besonderes Gewicht bekomme dieses Ziel dadurch, dass nach
mafgeblichen Studien vom Spiel an Geldspielgeraten die mit Abstand hochsten
Suchtgefahren ausgingen. Fur alle anderen relevanten Gliicksspielformen habe bereits
eine Begrenzung des Angebots in Form von Verboten, staatlichen Monopolen oder
Konzessionsmodellen bestanden. Die Eigentumsfreiheit des Art. 14 Abs. 1 GG fihre -
soweit ihr Schutzbereich Uberhaupt eréffnet sei - hinsichtlich der beruflichen Nutzung
des Eigentums jedenfalls nicht zu einem weitergehenden Schutz der Spielhallenbetreiber
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als die Berufsfreiheit (BVerfG, Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 u.a. -, a.a.0., juris,
Rn. 169). Die Abstandsgebote zu anderen Spielhallen bewirkten auch keine mit Art. 3
Abs. 1 GG unvereinbare Ungleichbehandlung von Spielhallenbetreibern gegentiber den
Betreibern von Spielbanken und von Gaststéatten, in denen Geldspielgerate aufgestellt
seien. Diesen Ausflihrungen des Bundesverfassungsgerichts schlief3t sich der Senat an.

b) Die Begriindung des Bundesverfassungsgerichts gilt gleichermafen fiir das
niedersachsische Landesrecht, da die zwischen den Bundeslandern im Wege eines
Staatsvertrages vereinbarte Vorschrift des § 25 GIUStV inhaltsgleich in das Landesrecht
umgesetzt worden ist (vgl. Gesetz zur Anderung von Vorschriften tiber das Gliicksspiel
vom 21.6.2012, Nds. GVBI. 2012, 190). Dass die vom Bundesverfassungsgericht
uberpriften landesrechtlichen Regelungen des Mindestabstandsgebots in § 2 Abs. 1 Satz
3 Spielhallengesetz Berlin und 8 3 Abs. 2 Nr. 2 Saarlandisches Spielhallengesetz
inhaltlich - insbesondere im Hinblick auf den einzuhaltenden Abstand (jeweils 500 Meter)
- mit der VVorschrift des 8 10 Abs. 2 Satz 1 und 2 NGIuSpG (100 Meter) nicht vollstandig
deckungsgleich sind, fiihrt zu keiner anderen Beurteilung. MaRgebend ist, dass
ausweislich der Gesetzesbegriindung auch der niederséchsische Gesetzgeber in
Umsetzung der VVorgaben des Glucksspielstaatsvertrags mit dem Abstandsgebot und dem
Verbundverbot die vom Bundesverfassungsgericht benannten Ziele verfolgt. Gerade die
hohen Anteile der Spieler an Geldspielgeraten an der Gesamtzahl der pathologischen
Spieler sowie der hohe Marktanteil und das erhebliche Wachstum des Spiels in
Spielhallen uber die letzten Jahre rechtfertigen die Annahme nachweisbarer schwerer
Gefahren fur die spielstichtigen oder von Spielsucht bedrohten Personen, ihre Familien
und die Gemeinschaft (BVerfG, Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BVR 1314/12 u.a. -, a.a.0., juris,
Rn. 140). Durch die entsprechenden Regelungen in Niedersachsen soll eine deutliche
Verbesserung bei den wegen des hohen Suchtpotenzials und der zu verzeichnenden
expansiven Entwicklung des gewerblichen Automatenspiels notwendigen Regulierungen
der Spielhallen erreicht werden, um deren Zahl zu begrenzen und den Spieler- und
Jugendschutz zu gewahrleisten (Nds. LT-Drs. 16/4795, S. 58, 74). Der niedersachsische
Gesetzgeber verfolgt damit ebenfalls das legitime Ziel, durch das Abstandsgebot und das
Verbundverbot zur Verhinderung der Entstehung von Glucksspielsucht beizutragen und
die Voraussetzungen fur eine wirksame Suchtbekampfung zu schaffen. Damit sind die
niederséchsischen Regelungen zur Erreichung dieses Ziels ebenso verhaltnisméaRig wie
die der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zugrundeliegenden Regelungen in
Berlin und im Saarland (vgl. auch VGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 25.4.2017 -6 S
1765/15 -, juris, Rn. 30).

Die Geeignetheit des Abstandsgebots und des Verbundverbots zur Erreichung der
dargestellten legitimen Zwecke wird nicht durch Ausfiihrungen in dem im Internet
abrufbaren Endbericht des Landes Hessen zur Evaluierung des Glicksspielstaatsvertrages
in der endgultigen Fassung vom 10. April 2017 in Frage gestellt. Dort heil3t es auf Seite
24 als Fazit der zuvor dargestellten Analyse der Entwicklung des Marktes der regulierten



19

20

21

und der nicht-regulierten Gliicksspiele, ,,dass der Ansatz von einer Begrenzung des
Spielangebots, entgegen den Zielen des GluStV, sehr wohl zu einer Ausbreitung von
unerlaubten Gliicksspielen in Schwarzmarkten gefiihrt™ habe. Diese Feststellung spricht
nicht gegen die Richtigkeit der vom Bundesverfassungsgericht gebilligten Annahme, die
Lander hatten im Rahmen des ihnen als Gesetzgeber zustehenden Einschéatzungs- und
Prognosespielraums der Einschatzung der Suchtforschung und Suchtberatungspraxis
folgen dirfen, dass die Reduzierung der Verfugbarkeit von Spielmoglichkeiten eine
besonders wirksame MaRnahme zur Verhinderung und Bekampfung von
Glucksspielsucht sei (BVerfG, - 1 BvR 1314/12 u.a. -, a.a.0., juris, Rn. 150, 159). Dass
sich nach dem Endbericht das Angebot von unerlaubtem Gliicksspiel in Schwarzmarkten,
insbesondere im Internet, in den letzten Jahren ausgeweitet hat, ist nicht darauf
zuruckzufihren, dass mit dem Gliicksspielstaatsvertrag ein Abstandsgebot und ein
Verbundverbot fur Spielhallen eingeftihrt worden ist. Die Umsetzung der MalRnahmen
zur Beschrankung des Spielhallenangebots hat nach Auslaufen der Ubergangsfristen weit
uberwiegend gerade erst begonnen. Sie kann deshalb nicht die Ausbreitung illegaler
Glucksspielangebote beeinflusst haben. Ob durch die Begrenzung des
Spielhallenangebots eine Abwanderung von Spielern zu den illegalen
Glucksspielangeboten im Internet stattfinden wird, ist fraglich. Einer solchen Tendenz
ware zudem mit einer (noch) intensiveren Bekdmpfung des nicht legalen Angebots zu
begegnen. Der Endbericht enthalt hierzu Losungsvorschlage.

2. Die hier malRgeblichen gliicksspielrechtlichen VVorschriften widersprechen nicht dem
Unionsrecht.

a) Der glucksspielrechtliche Erlaubnisvorbehalt, das Abstandsgebot und das
Verbundverbot verstoRen nicht gegen die unionsrechtliche Dienstleistungs- und
Niederlassungsfreiheit nach Art. 56 und Art. 46 AEUV, wobei sich aus der
Niederlassungsfreiheit keine weitergehenden Anforderungen als aus der
Dienstleistungsfreiheit ergeben.

Der Gewahrleistungsgehalt der Grundfreiheiten der Dienstleistungs- oder
Niederlassungsfreiheit nach Art. 56, 49 AEUV ist nur dann erdffnet, wenn ein
grenziberschreitender Sachverhalt vorliegt (vgl. Tiedje, in: von der
Groeben/Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht, 7. Aufl., Art. 56 AEUV, Rn. 18 ff.,
Art. 49 AEUV, Rn. 122 f. m.w.N.). Dafir reicht es nicht aus, dass der
Spielhallenbetreiber oder Kunden seiner Spielhallen hypothetisch von einer
unionsrechtlichen Grundfreiheit Gebrauch machen kénnten (BVerwG, Urt. v. 16.12.2016
- BVerwG 8 C 6.15 -, juris, Rn. 83). Soweit der Européische Gerichtshof nationale
Regelungen, mit denen das Automatenspiel in stationdren Glicksspielstatten
eingeschrankt wurde, am Malistab der Dienstleistungs- bzw. Niederlassungsfreiheit
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gemessen hat, war nach dem jeweiligen Vorabentscheidungsersuchen des nationalen
Gerichts ein grenziiberschreitender Sachverhalt gegeben (vgl. EUGH, Urt. v. 14.6.2017 -
C-685/15 -, juris, Urt. v. 30.4.2014 - C-390/12 -, juris, und Urt. v. 21.9.1999 - C-124/97 -,
juris). Ein solcher Fall liegt angesichts des Umstandes, dass die Antragstellerin eine nach
deutschem Recht gegriindete juristische Person mit Sitz in Deutschland ist, die hier
Spielhallen betreibt, nicht ohne weiteres auf der Hand. Die Antragstellerin hat einen
grenziberschreitenden Bezug auch nicht dargelegt. Selbst wenn die vorstehende Frage zu
bejahen wére, lage ein VerstoRR gegen Unionsrecht nicht vor.

Eine Beschrankung der Dienstleistungsfreiheit muss das Diskriminierungsverbot
beachten sowie im Rahmen der Ausnahmeregelungen aus Griinden der 6ffentlichen
Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit nach Art. 51 f. i.V.m. Art. 62 AEUV oder nach der
Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs aus zwingenden Griinden des
Allgemeininteresses gerechtfertigt und geeignet sein, die Verwirklichung des mit ihr
verfolgten, unionsrechtlich legitimen Ziels zu gewahrleisten. AuRerdem darf sie nicht
uber das hinausgehen, was zur Erreichung dieses Ziels erforderlich ist (EuGH, Urt. v.
12.6.2014 - Rs. C-156/13 -, NVwZ 2014, 1001, juris, Rn. 21 ff., m. w. N.; BVerwG, Urt.
v. 20.6.2013 - BVerwG 8 C 10.12 -, BVerwGE 147, 47, juris, Rn. 28, u. v. 24.11.2010 -
BVerwG 8 C 14.09 -, BVerwGE 138, 201, juris, Rn. 62; Senatsurt. v. 29.9.2014 - 11 LC
378/10 -, NdsVBI. 2015, 80, juris, Rn. 30).

Weiter setzt die Eignung der Beschrankung der Dienstleistungsfreiheit voraus, dass sie
zur Erreichung der mit ihr verfolgten Gemeinwohlzwecke in systematischer und
koharenter Weise beitragt (EuGH, Urt. v. 8.9.2010 - Rs. C-316/07 u.a. -, NVwZ 2010,
1404, juris, Rn. 88 ff., Urt. v. 8.9.2010 - Rs. C-46/08 -, NVwZ 2010, 1422, juris, Rn. 64
ff., Urt. v. 6.11.2003 - Rs. C-243/01 -, NVwZ 2004, 87, juris, Rn. 67). Diese
Anforderung gilt nicht nur flr die Rechtfertigung staatlicher Glicksspielmonopole,
sondern flr die Rechtfertigung von Einschrankungen der Dienstleistungsfreiheit
allgemein, auch wenn bei der Anwendung dieser Kriterien nicht auler Acht gelassen
werden darf, dass die Dienstleistungsfreiheit durch die Errichtung eines staatlichen
Monopols ungleich starker beschrénkt wird als durch Regelungen, die lediglich
bestimmte Vertriebs- und Vermarktungsformen verbieten (BVerwG, Urt. v. 1.6.2011 -
BVerwG 8 C 5.10 -, BVerwGE 140, 1, juris, Rn. 35 m. w. N.).

Innerhalb des Kohérenzgebotes sind zwei Anforderungen zu unterscheiden. Der
Mitgliedstaat muss die unionsrechtlich legitimen Ziele im Anwendungsbereich der
Regelung tatséchlich verfolgen. Er darf nicht scheinheilig legitime Ziele vorgeben, in
Wahrheit aber andere - namentlich fiskalische - Ziele anstreben, die die Beschrankung
nicht legitimieren kénnen. Zum anderen darf die in Rede stehende Regelung nicht durch
eine gegenlaufige Glicksspielpolitik des Mitgliedstaates in anderen Glucksspielbereichen
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konterkariert werden (BVerwG, Urt. v. 1.6.2011 - BVerwG 8 C 5.10 -, a. a. O., juris,
Rn. 35).

Nach der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs kdnnen Beschrankungen der
Glucksspieltatigkeiten durch zwingende Grunde des Allgemeininteresses gerechtfertigt
sein, zu denen u.a. die Ziele des Schutzes der Verbraucher und der Sozialordnung, der
Vermeidung von Anreizen fur die Blrger zu iberhthten Ausgaben flr das Spielen
einschlieBlich der Ziele der Suchtbekdmpfung sowie des Jugend- und Spielerschutzes
gehoéren (EuGH, Urt. v. 12.6.2014 - Rs. C-156/13 -, juris, a. a. O., Rn. 21; Urt. v.
8.9.2010 - Rs. C-46/08 -, a. a. O., juris, Rn. 45, und Urt. v. 8.9.2010 - Rs. C-316/07 u.a. -,
a. a. 0., juris, Rn. 79). Bei der Festlegung der umzusetzenden Ziele steht den
Mitgliedstaaten ein weiter Gestaltungsspielraum zu. Sie durfen ihre Glicksspielpolitik
ihrer eigenen Wertordnung entsprechend ausrichten und das angestrebte Schutzniveau
selbst bestimmen. Die Notwendigkeit und die VerhaltnismaRigkeit der erlassenen
MaRnahmen sind allein im Hinblick auf die verfolgten Ziele und das angestrebte
Schutzniveau zu beurteilen. Dabei ist jede beschrankende Regelung gesondert zu prifen
(BVerwG, Urt. v. 20.6.2013 - BVerwG 6 C 10.12 -, juris, Rn. 30).

Nach diesen Mal3gaben hat der Landesgesetzgeber mit der gliicksspielrechtlichen
Erlaubnispflicht, dem Abstandsgebot und dem Verbundverbot einen Regelungsrahmen
flr das Betreiben von Spielhallen geschaffen, der unionsrechtlich nicht zu beanstanden
ist. Die Belange der Suchtbek&mpfung (8 1 Nr. 1 GIGStV) und des Jugend- und Spie-
lerschutzes (8§ 1 Nr. 3 GluStV) sind ebenso wie die Begrenzung des Glicksspielangebots
und die Lenkung der Wettleidenschaft (8§ 1 Nr. 2 GluStV) zwingende Griinde des
Allgemeininteresses, die eine Einschrankung der Dienstleistungsfreiheit rechtfertigen
konnen (BVerwG, Urt. v. 24.11.2010 - BVerwG 8 C 14.09 -, juris, Rn. 69; Senatsurt. v.
21.6.2011 - 11 LC 348/10 -, juris, Rn. 45). Dass verschiedene Glicksspielformen
unterschiedlichen Regelungen unterworfen sind, andert nichts daran, dass der
Gesetzgeber im Rahmen seines Gestaltungsspielraums Bestimmungen gewahlt hat, die
ein insgesamt kohdarentes Konzept der Spielsuchtbekampfung verfolgen. Durch die
strengere Reglementierung des gewerblichen Glicksspiels soll gerade den
Anforderungen an eine systematische und koharente Normierung des gesamten
Glicksspielbereichs Rechnung getragen werden.

Die weiterhin anreizende und ermunternde Werbepraxis der im deutschen Lotto- und
Totoblock sowie der tiber den Gliicksspielstaatsvertrag zusammengefassten staatlichen
Lotterieunternehmen insbesondere fiir die monopolisierten Lotterien fuhrt zu keiner
anderen Beurteilung. Zwar entspricht dem unionsrechtlich legitimen Ziel der
Suchtbek&mpfung und des Jugend- und Spielerschutzes nur eine Werbung, die malvoll
und strikt auf das begrenzt bleibt, was erforderlich ist, um die Verbraucher zum legalen
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Glucksspielangebot hinzulenken. Sie darf nicht darauf abzielen, den natiirlichen
Spieltrieb der Verbraucher dadurch zu fordern, dass sie zu aktiver Teilnahme am Spiel
angeregt werden, etwa indem das Spiel verharmlost oder ihm ein positives Image
verliehen wird, das daran anknupft, dass die Einnahmen fur Aktivitaten im
Allgemeininteresse verwendet werden. Unzuléssig ist es auch, die Anziehungskraft des
Spiels durch zugkraftige Werbebotschaften zu erhohen, die bedeutende Gewinne
verfuhrerisch in Aussicht stellen (vgl. EUGH, Urt. v. 8.9.2010 - C-316/07 u.a. -, juris, Rn.
103 f.).

Die genannte Werbung fiir staatliche Lotterien l&sst jedoch nicht darauf schlieRen, dass
die hier in Rede stehenden Beschrankungen fir Spielhallen lediglich scheinheilig zur
Suchtbekdmpfung eingefiihrt worden sind, tatsachlich aber anderen - insbesondere
fiskalischen - Zwecken dienen. Es l&sst sich nicht feststellen, dass die genannte Werbung
Auswirkungen auf den hier in Rede stehenden regulierten Bereich der Spielhallen hat.
Insoweit verlangt das Kohdrenzgebot nur, dass der Zweck der jeweiligen Regelung nicht
durch die mitgliedstaatliche Politik in anderen Gllcksspielbereichen durchkreuzt werden
darf. Es verlangt weder eine Uniformitat der Regelungen noch eine Optimierung der
Zielverwirklichung. Dass die mit der Regulierung der Spielhallen (Einfliihrung eines
gliicksspielrechtlichen Erlaubniserfordernisses in Verbindung mit Mindestabstandsgebot
und Verbundverbot) bezweckte Regelung durch die Werbepraxis vor allem fir staatliche
Lotterien konterkariert werden konnte, ist nicht ersichtlich (OVG Nordrhein-Westfalen,
Beschl. v. 8.6.2017 - 4 B 307/17 -, juris, Rn. 40). Hierbei ist zu berticksichtigen, dass
Personen mit mindestens problematischem Gliicksspielverhalten - trotz seit Jahren
offensiver Werbepraxis - relativ selten unter den Lotteriespielenden vertreten sind,
wéhrend das Spiel an Geldspielautomaten weiterhin zu den Gliicksspielformen mit den
hdchsten Risiken zahlt (vgl. BZgA, Glucksspielverhalten und Glucksspielsucht in
Deutschland 2015, Ergebnisbericht Januar 2016, S. 10,
http://www.bzga.de/forschung/studienuntersuchungen/studien/gluecksspiel/).
Insbesondere kann das mit der Regelung bezweckte Ziel, die Zahl der Spielhallen wegen
der gerade von diesen ausgehenden besonderen Suchtgefahren zu reduzieren, weiterhin
verfolgt werden, auch wenn in diesen anderen Bereichen weiterhin unionsrechtswidrig
geworben wird. Die Eignung zur Zielerreichung im Bereich der Spielhallen wird
hierdurch nicht aufgehoben (OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 8.6.2017 - 4 B
307/17 -, juris, Rn. 42).

Auch der Vollzug des glicksspielrechtlichen Erlaubnisvorbehaltes in Bezug auf die
Anbieter von Online-Casinospielen und Sportwetten ist nicht geeignet, einen
UnionsrechtsverstoR zu belegen. In der Rechtsprechung des Senats ist geklart, dass ein
strukturelles VVollzugsdefizit im Bereich der Online-Casinospiele und Online-Pokerspiele
(Senatsbeschl. v. 17.8.2016 - 11 ME 61/16 -, a. a. O., juris, Rn. 40) und im Bereich der
Zweitlotterien (Senatsbeschl. v. 12.12.2016 - 11 ME 157/16 -, juris, Rn. 14) nicht besteht.
Angesichts der Vielzahl von Gliicksspielangeboten im Internet ist ein zeitgleiches
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Vorgehen gegen alle Anbieter selbst bei Einsatz erheblicher Ressourcen nicht moglich,
so dass es auf ein systematisches VVorgehen der zustandigen Behtrde ankommt. Gleiches
ist flr den Bereich der Sportwetten anzunehmen, in dem gegen das Angebot von nicht
erlaubnisfahigen Live-Wetten vorgegangen wird (Senatsbeschl. v. 8.5.2017 - 11 LA
24/16 -, juris, Rn. 52).

b) Das Vorbringen der Antragstellerin, die Gestaltung des Erlaubnisverfahrens verstoRRe
gegen die unionsrechtliche Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV, weil es fur die
Auflosung von Konkurrenzsituationen zwischen mehreren bisher bestandsgeschutzten
Spielhallen an objektiven, im Voraus festgelegten und transparent bekannt gemachten
Auswahlkriterien fehle, vermag den geltend gemachten Anspruch auf die vorlaufige
Fortfiihrung des Spielhallenbetriebes ebenfalls nicht zu begriinden.

Der gliicksspielrechtliche Erlaubnisvorbehalt, das gesetzliche Abstandsgebot und das
gesetzliche Verbundverbot versto3en nicht gegen das europarechtliche Transparenzgebot.
Die gesetzlichen Regelungen mussen, damit sie dem Grundsatz der Gleichbehandlung
und dem daraus folgenden Transparenzgebot genugen, auf objektiven,
nichtdiskriminierenden und im Voraus bekannten Kriterien beruhen, damit der Ausibung
des Ermessens durch die Behdrden hinreichende Grenzen gesetzt werden, die seine
missbrauchliche Ausubung verhindern (EuGH, Urt. v. 22.1.2015 - Rs. C-463/13 -, NVwZ
2015, 506, juris, Rn.38). Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 7. Marz
2017(- 1 BVR 1314/12 u.a. -, juris) klargestellt, anhand welcher Kriterien
Auswahlentscheidungen bei der Entscheidung tber die Erteilung von Erlaubnissen nach
§ 24 Abs. 1 GIiiStV nach Ablauf der finfjahrigen Ubergangsfrist zu treffen sind. Das
System der vorherigen behdrdlichen Genehmigung beruht danach auf objektiven, nicht
diskriminierenden und im Voraus bekannten Kriterien. Es schlie3t auch die Gefahr
willkirlicher Entscheidungen aus (OVG Nordrhein-Westfalen, Beschl. v. 8.6.2017 - 4 B
307/17 -, juris, Rn. 61).

Abgesehen hiervon bedarf es bei der hier gegebenen Fallkonstellation von mehreren
Verbundspielhallen zur Ermittlung der Spielhalle, der eine gluicksspielrechtliche
Erlaubnis zu erteilen ist, nicht der gesetzlichen Festlegung von Kriterien zur Auswahl der
Spielhalle und eines darauf fuRenden Auswahlverfahrens. Hier geht es um eine Auswahl
zwischen Spielhallen desselben Betreibers zur Umsetzung des Verbundverbots gemal 8
25 Abs. 2 GluStV. Rechte Dritter, ndmlich konkurrierender Spielhallenbetreiber, werden
nicht berthrt. In der hier vorliegenden unechten Konkurrenzsituation hat der Betreiber es
selbst in der Hand, eine Verbundspielhalle zu bestimmen, der die gliicksspielrechtliche
Erlaubnis erteilt werden soll. Eine solche Festlegung kann die Behérde von ihm auch
verlangen, weil er besser beurteilen kann, ob eine Spielhalle und gegebenenfalls welche
bei Abwdagung aller Umstande vorzugswurdig ist. Daran hat sich die Antragstellerin im
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vorliegenden Verfahren orientiert. Sie hat eine Auswahl der Spielhalle getroffen, der die
glucksspielrechtliche Erlaubnis erteilt werden soll. Die Antragsgegnerin hat ihre
Entscheidung daran ausgerichtet.

Hétte die Antragstellerin von der ihr eingerdumten Moglichkeit, selbst zu entscheiden,
welche der Spielhallen weiterbetrieben werden soll, keinen Gebrauch gemacht und héatte
daher ein Losverfahren durchgefihrt werden mussen, kdnnte sie eine Rechtsverletzung
nicht darauf stiitzen, das Auswahl- bzw. Losverfahren sei gesetzlich nicht geregelt
worden. Insoweit wirde das zuvor Gesagte gelten. Der Spielhallenbetreiber hat es in der
Hand, das Losverfahren zu umgehen, indem er selbst die Spielhalle benennt, der die
glucksspielrechtliche Erlaubnis erteilt werden soll. Selbst wenn fiir die Durchfiihrung
eines Losverfahrens in der hier gegebenen Fallkonstellation eine gesetzgeberische
Grundentscheidung erforderlich wére, konnte ein Spielhallenbetreiber, der sich weigert,
einer seiner Spielhallen den VVorzug zu geben, aus dem Fehlen einer gesetzlichen
Regelung keine ihn begiinstigende Rechtsposition herleiten. Die fehlende Mitwirkung,
insbesondere die Nichtangabe von Sachkriterien fur die Auswahl, hatte dann zur Folge,
dass die Behdrde eine sachgerechte Auswahl nicht treffen und dem Spielhallenbetreiber
somit fur keine seiner Spielhallen eine glucksspielrechtliche Erlaubnis erteilt werden
konnte.

I1. Entgegen der Auffassung der Antragstellerin begegnen auch die Ausfiihrungen des
Verwaltungsgerichts zur Ablehnung eines Hartefalls keinen Bedenken.

1. Nach § 29 Abs. 4 Satz 4 GIuStV konnen die fur die Erteilung einer Erlaubnis nach

8 24 GIlUStV zustandigen Behorden nach Ablauf des in Satz 2 bestimmten Zeitraums eine
Befreiung von der Erfullung einzelner Anforderungen des 8§ 24 Abs. 2 GIuStV sowie § 25
GluStV fur einen angemessenen Zeitraum zulassen, wenn dies zur Vermeidung unbilliger
Hérten erforderlich ist; hierbei sind der Zeitpunkt der Erteilung der Erlaubnis gemaf} § 33
i Gewerbeordnung sowie die Ziele des 8§ 1 GluStV zu bercksichtigen.

Bei dem Begriff der unbilligen Harte handelt es sich um einen unbestimmten
Rechtsbegriff auf der Tatbestandsseite, der der unbeschrankten verwaltungsgerichtlichen
Kontrolle unterliegt (BVerwG, Beschl. v. 4.9.2012 - BVerwG 5 B 8.12 -, juris, Rn. 8).
Harten, die dem Gesetzeszweck entsprechen und die der Gesetzgeber bei der
Ausgestaltung eines Tatbestandes bewusst in Kauf genommen hat, kdnnen eine
Befreiung aus Billigkeitsgrinden nicht rechtfertigen (BVerfG, Beschl. der 2. Kammer v.
28.2.2017 - 1 BVR 1103/15 -, juris, Rn. 12, zu 88 163, 227 AO). Ebenso wenig
vermaogen typische, den gesetzgeberischen Vorstellungen von einer gesetzlichen
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Regelung entsprechende Folgen eine sachliche Unbilligkeit zu begriinden (BVerfG,
Beschl. der 1. Kammer - 1 BvR 2539/07 -, NVwZ 2010, 902, juris, Rn. 30 ff., zu § 227
AO). Im vorliegenden Fall ergibt sich aus der Gesetzesbegrindung und aus dem
systematischen Zusammenhang, in dem die Befreiungsvorschriften stehen, dass die
Hartefallklausel des § 29 Abs. 4 Satz 4 GIUStV restriktiv zu handhaben ist. Ziel der
Neuregelungen im Glicksspielstaatsvertrag ist es, das - staatsvertraglich zunéchst nicht
erfasste - gewerbliche Automatenspiel wegen seines hohen Suchtpotenzials und der zu
verzeichnenden expansiven Entwicklung zusatzlichen Beschrankungen zu unterwerfen,
um die Zahl der Spielhallen zu begrenzen und den Spieler- und Jugendschutz zu
gewdhrleisten (vgl. Begriindung des Gesetzentwurfs zur Anderung von Vorschriften tiber
das Glicksspiel vom 22.5.2012, Nds. LT-Drs. 16/4795, S. 74). Die Abstandsregelung
zwischen Spielhallen und das Verbot von Verbundspielhallen dienen der Vermeidung
von Mehrfachkonzessionen. Dadurch soll das gewerbliche Spiel in Richtung seines
Charakters als bloRes Unterhaltungsspiel zurtickgefuhrt und die Entstehung von
spielbankenahnlichen Grofspielhallen verhindert werden (Begriindung des
Gesetzentwurfs, a.a.0., S. 74 und 91). Die in 8 29 Abs. 4 Satz 2 GluStV vorgesehene
Ubergangsfrist von fiinf Jahren fiir bestandsgeschiitzte Spielhallen, fiir die bis zum 28.
Oktober 2011 eine Erlaubnis nach 8 33 i GewO erteilt worden ist, und die Mdglichkeit
nach § 29 Abs. 4 Satz 4 GluStV, nach Ablauf der Ubergangsfrist im Einzelfall eine
Befreiung von einzelnen materiellen Anforderungen zuzulassen, sollen den Vertrauens-
und Bestandsschutzinteressen der Betreiber in Abwagung mit den in 88 24 und 25
GluStV verfolgten Allgemeinwohlzielen angemessen Rechnung tragen. Mittels der
Befreiung soll im individuellen Fall der notwendige VerhaltnismaRigkeitsausgleich
herbeigefiihrt werden, wobei die Befreiung auf den notwendigen Zeitraum zu
beschranken ist, der erforderlich ist, um unzumutbaren Belastungen Rechnung zu tragen,
ohne die Allgemeinwohlinteressen auf Dauer hintanzustellen (Begriindung des
Gesetzentwurfs, a.a.0., S. 94).

Nach der Begriundung des Gesetzentwurfs kommt eine Befreiung von den Anforderungen
des Verbots von Mehrfachkomplexen und den Abstandsgeboten somit nur ,,im
Einzelfall”“ bzw. ,,im individuellen Fall* in Betracht. Der Gesetzgeber strebt eine
Verringerung der Zahl und Dichte der vorhandenen Spielhallen an, was grundsatzlich
zeitnahe SchlieRungen nach Ablauf der Ubergangsfrist voraussetzt und einer weiten
Auslegung der Hartefallregelung entgegensteht. Ein anderes Verstandnis ist auch nicht
der Begriindung des Gesetzentwurfs (a.a.O., S. 94) beizulegen, wonach durch die
Befreiungsvorschrift und die Ankniipfung an den Zeitpunkt der Erlaubniserteilung
beispielsweise bei Spielhallenkomplexen ein stufenweiser Riickbau erreicht werden
konne. Auch nach systematischer Auslegung handelt es sich um einen klassischen
Ausnahmetatbestand, der lediglich atypische, die Grenze der Zumutbarkeit ersichtlich
uberschreitende Belastungen flr Spielhallenbetreiber auffangen soll.
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Daraus folgt, dass wirtschaftliche Einbuf3en und sonstige Belastungen, die mit der
SchlieRung von Spielhallen verbunden sind, regelmé&Rig nicht eine Harte begrinden
konnen. Sie folgen aus dem Gesetzeszweck, das Spielhallenangebot zur
Spielsuchtbekampfung einschneidend zu verringern. Eine verlustfreie Abwicklung ihrer
zu schlieRenden Spielhallen kénnen die Spielhallenbetreiber nicht verlangen (BVerfG,
Urt. v. 7.3.2017 - 1 BVR 1314/12 -, a.a.0., Rn. 193). Nach dieser Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts tragt eine funfjahrige Ubergangsfrist dem Interesse der
Betreiber, eine Amortisierung der in die Spielhallen getétigten Investitionen zu erreichen
und dabei einen angemessenen Gewinn zu erwirtschaften, ausreichend Rechnung.
Investitionen, die nach dem 28. Oktober 2011 geté&tigt wurden, sind von vornherein nicht
berucksichtigungsfahig, es sei denn, sie waren darauf ausgelegt, einen
gesetzeskonformen Spielhallenbetrieb wihrend der Ubergangsfrist zu gewdéhrleisten.
Spétestens seit diesem in § 29 Abs. 4 Satz 2 GIiStV genannten Stichtag, dem Tag der
Beschlussfassung der Ministerprasidenten der Lander tber den Ersten
Glucksspielanderungsvertrag, mussten sich Spielhallenbetreiber auf zu erwartende
Schlielungen einstellen und durften daher nicht darauf vertrauen, ihre Spielhallen nach
Ablauf des gesetzlich festgelegten Ubergangszeitraums weiterbetreiben zu kénnen. Vor
diesem Stichtag investierte Finanzmittel sind nur dann ndher zu betrachten, wenn
nachvollziehbar dargelegt wird, aus welchen Griinden eine Uberwiegende Amortisation
bis zum 30. Juni 2017 nicht moglich war. Dabei ist zudem die Feststellung des
Bundesverfassungsgerichts in seinem Urteil vom 28. Méarz 2006 (- 1 BvR 1054/01 -,
BVerfGE 115, 276, juris, Rn. 100) in den Blick zu nehmen, wonach dem Spiel an
Geldspielgeréten das hdchste Suchtpotenzial aller Glicksspielformen zukommt.
Spielhallenbetreiber mussten deshalb bereits seit diesem Urteil damit rechnen, dass der
Landesgesetzgeber den Betrieb von Spielhallen strenger regulieren wirde (BVerfG,
Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BvVR 1314/12 u.a. -, a.a.0., Rn. 190).

Wird geltend gemacht, eine Ablehnung der Befreiung fiihre zu einer Vernichtung der
gewerblichen Existenz, reicht dieser Vortrag fiir sich genommen nicht aus, um eine Harte
anzuerkennen. Wie bereits ausgefihrt, hat der Gesetzgeber mit den
glucksspielrechtlichen Regelungen bezweckt, das Gliicksspielangebot in Spielhallen
wegen der von dem Spiel an Geldgeraten ausgehenden Suchtgefahren massiv zu
beschrénken. Im Befreiungsantrag ist deshalb nachvollziehbar darzulegen, aus welchen
Grinden eine Existenzvernichtung droht. Da sich ein Spielhallenbetreiber nach Ablauf
der Ubergangsfrist auf eine SchlieBung seines Gewerbetriebes einstellen musste, bedarf
es der substanziellen Darlegung, welche konkreten Schritte er unternommen hat, um den
Eintritt eines Hartefalls abzuwenden (vgl. BVerfG, Beschl. der 3. Kammer v. 5.8.2015 -
2 BVR 2190/14 -, juris, Rn. 26). Hierzu gehdren unter anderem Angaben dazu, ob und
gegebenenfalls welche BemUihungen zur rechtzeitigen Kundigung oder zur
einvernehmlichen Aufhebung von langfristigen Vertragen, auch von Arbeitsvertragen der
Mitarbeiter, zur Umnutzung des fur die Spielhalle genutzten gewerblichen Grundstiicks
oder zur Verlagerung der Spielhalle an einen Alternativstandort unternommen wurden.
Es gilt der Grundsatz, dass die fur die Spielhalle genutzten Rdumlichkeiten und die
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Betriebsmittel, wie Spielgeréte und andere Einrichtungsgegenstande, auch anderweitig
nutzbar sind (BVerfG, Urt. v. 7.3.2017 - 1 BVR 1314/12 u.a. -, a.a.0., Rn. 194).

Da die Befreiung von der Erfullung einzelner Anforderungen des § 24 Abs. 2 GIiStV
sowie § 25 GIUStV lediglich fur einen angemessenen Zeitraum zugelassen werden kann,
bedarf es der ndheren Darlegung, aus welchen Griinden flir welchen Zeitraum die
beantragte Befreiung erforderlich ist.

Bei der Prufung, ob eine unbillige Harte vorliegt, ist eine standortbezogene Betrachtung
der mit einer SchlieBung einhergehenden wirtschaftlichen Belastungen nur dann
vorzunehmen, wenn es sich dabei um die einzige Spielhalle des Betreibers handelt.
Werden mehrere Spielhallen betrieben, sind die Auswirkungen einer Schlieung auf das
gesamte Unternehmen zu betrachten, und zwar unabhangig von der Rechtsform, in der
das Unternehmen die Spielhallen betreibt.

Dagegen spricht nicht, dass nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts die
Ubergangsregelung des § 29 Abs. 4 Satz 2 GIuStV spielhallen- und nicht
betreiberbezogen auszulegen ist (BVerwG, Urt. v. 5.4.2017 - BVerwG 8 C 16.16 -, juris,
Rn. 42 ff.; so auch Nds. OVG, Beschl. v. 18.1.2017 - 7 ME 3/17 -, juris, Rn. 6 m.w.N.).
Diese Auslegung beruht darauf, dass die funfjahrige Ubergangsfrist des § 29 Abs. 4 Satz
2 GlUStV dem Interesse der Betreiber, eine Amortisierung der im Vertrauen auf den
Fortbestand der Rechtslage in den Spielhallen getatigten Investitionen zu erreichen und
dabei einen angemessenen Gewinn zu erwirtschaften, Rechnung tragt. Dieser
Investitionsschutz soll bei einem Betreiberwechsel wahrend des Ubergangszeitraums
nicht entfallen (BVerwG, Urt. v. 5.4.2017 - BVerwG 8 C 16.16 -, juris, Rn. 48).
Demgegenuber kommt es bei der Priifung, ob ein Hartefall nach 8 29 Abs. 4 Satz 4
GlustV vorliegt, darauf an, ob eine atypische Belastung fiir den jeweiligen
Spielhallenbetreiber vorliegt. Dafir reicht, wie bereits dargelegt worden ist, eine
schlichte wirtschaftliche Betroffenheit nicht aus. Wird eine konkret bevorstehende
Existenzvernichtung geltend gemacht, kann diese nur in Bezug auf den jeweiligen
Betreiber und fir den Fall, dass mehrere Spielhallen betrieben werden, nur in Bezug auf
das Gesamtunternehmen beurteilt werden. Eine standortbezogene Betrachtung ist auch
nicht aus verfassungsrechtlichen Griinden im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG geboten.
Unternehmen, die alle Spielhallen in einer Gesellschaft betreiben, stehen nicht
willkirlich schlechter da als solche Unternehmen, die jede Spielhalle in einer separaten
Gesellschaft betreiben. Das Ergebnis der Hartefallpriifung hangt nicht von der
wirtschaftlichen Gestaltung ab. Bei der Aufspaltung eines Spielhallenkonzerns in
rechtlich selbstdndige Tochtergesellschaften, die jeweils eine Spielhalle betreiben und
deren Anteile vollstandig von einer Muttergesellschaft gehalten werden, sind bei der
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erforderlichen wertenden Gesamtschau die wirtschaftlichen Auswirkungen auf die
Muttergesellschaft einzubeziehen.

Es begegnet nicht rechtlichen Bedenken, dass der niedersachsische Landesgesetzgeber -
anders als andere Landesgesetzgeber - auf die durch § 29 Abs. 4 Satz 5 GIUStV ertffnete
Madglichkeit verzichtet hat, in seinen Durchfuhrungsbestimmungen Einzelheiten zur
Handhabung bzw. Ausgestaltung des Befreiungstatbestandes zu regeln. Die Lander sind
befugt, innerhalb des Rahmens, der ihnen durch den Glucksspielstaatsvertrag vorgegeben
wird, zu bestimmen, mit welchen ordnungsrechtlichen Mitteln sie die Ziele des § 1
GlustV erreichen wollen. Da Niedersachsen den Anwendungsbereich der
Hartefallklausel in seinen Durchfuhrungsbestimmungen nicht nédher konkretisiert hat,
verbleibt es bei der auf der Grundlage des Gliicksspielstaatsvertrages gebotenen engen
Auslegung.

Die fr die Befreiung zustandige Behorde ist nicht verpflichtet, bei ihrer Entscheidung
uber den Hartefallantrag die Konkretisierung bzw. Auslegung der
glucksspielstaatsvertraglichen Befreiungsvorschrift in anderen Bundeslandern zu
berticksichtigen. Eine solche Handhabung verbietet sich schon wegen der MaRgeblichkeit
der in Niedersachsen geltenden Rechtslage. Zudem waére eine Orientierung an
gesetzlichen Vorschriften oder Ausfiihrungsbestimmungen anderer Bundeslander wegen
der groRen Bandbreite der Regelungen und der Anwendungshinweise nicht méglich.
Wegen deren Vielfalt und Unterschiedlichkeit 1&sst sich daraus auch nicht ein
Rickschluss auf einen gemeinsamen Willen der Lander hinsichtlich der Auslegung der
Befreiungsvorschrift ziehen, der im Gllcksspielstaatsvertrag Niederschlag gefunden hat.

Weder der Verzicht auf eine konkretisierende Regelung im Landesrecht noch die
restriktive Handhabung der Befreiungsvorschrift verstdt gegen Verfassungsrecht. Der
allgemeine Gleichheitssatz in Art. 3 Abs. 1 GG zwingt die L&nder nicht, tber die
einheitliche Auslegung einer Norm hinaus eine &hnliche Vollzugspraxis zu pflegen,
einmal davon abgesehen, dass die Betroffenen tatbestandlich keinen Anspruch darauf
haben, von den Behdrden verschiedener Bundeslander gleichbehandelt zu werden
(Oebbecke/Lenz, NdsVBI. 2017, 33).

Der Grundsatz der Bundestreue bzw. das Gebot des bundesfreundlichen Verhaltens fiihrt
nicht zu einem anderen Ergebnis. Damit wird ein Verfassungsgrundsatz umschrieben, der
nach der standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts besagt, dass im
Bundesstaat das Verhaltnis zwischen dem Gesamtstaat und seinen Gliedern von der
wechselseitigen Pflicht des Bundes und der Lander einerseits und der Lander
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untereinander andererseits zu bundesfreundlichem Verhalten beherrscht wird. Hieraus
wird insbesondere abgeleitet, dass die Lander bei der Wahrnehmung eigener
Gesetzgebungskompetenzen das gesamtstaatliche Interesse des Bundes und die
Interessen der anderen Lander in den Blick nehmen missen (BVerfG, Beschl. v.
30.6.2015 - 2 BVR 1282/11 -, BVerfGE 139, 321, juris, Rn. 101). Dieser Grundsatz
begriindet fur sich allein keine selbstandigen Pflichten des Bundes oder eines Landes. Er
ist akzessorischer Natur und kann nur innerhalb eines anderweitig begriindeten
Rechtsverhaltnisses Bedeutung gewinnen, indem er die hiernach bestehenden Rechte und
Pflichten moderiert, variiert oder durch Nebenpflichten ergénzt (BVerwG, Urt. v.
11.9.2013 - BVerwG 8 C 11.12 -, BVerwGE 147, 348, juris, Rn. 41; VGH Bad.-Wairtt.,
Beschl. v. 23.9.2014 - 3 S 784/14 -, juris, Rn. 39).

Nach diesem Mal3stab ist vorliegend bereits der Schutzbereich des genannten
Grundsatzes nicht beriihrt. Auf der Grundlage von § 28 Satz 2 GluStV kénnen
Spielhallen in den L&ndern strengeren Anforderungen unterworfen werden (BVerwG, Urt.
v. 16.12.2016 - BVerwG 8 C 6.15 -, juris, Rn. 82). Nach dieser Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts sind die spielhallenbezogenen Regelungen des
Glucksspielstaatsvertrags auflerdem zum Teil (8 24 Abs. 3, § 25 Abs. 1 Satz 2 GluStV)
ausdrucklich darauf angelegt, durch Vorschriften der Lander ausgefullt zu werden, so
dass das Gebot bundesfreundlichen Verhaltens nicht verletzt ist. Eine vergleichbare
Rechtslage besteht fir die Befreiungsvorschrift des § 29 Abs. 4 Satz 4 GIUStV,
hinsichtlich derer in Satz 5 bestimmt wird, dass die Ausfiihrungsbestimmungen der
Lander das Nahere regeln. Zwar haben einige Lander diese VVorschrift zum Anlass
genommen, gesetzlich zu konkretisieren, in welchen Féllen ein Hartefall im Sinne des §
29 Abs. 4 Satz 4 GIiStV anzunehmen ist (vgl. etwa § 51 Abs. 5 BWGIUG; § 11 Abs. 4
BremSpielhG; 8 11b M-VGIiStVAG; § 12 Abs. 2 SaarlSpielhG). Aus der Ermé&chtigung
der Lander in § 29 Abs. 4 Satz 5 GIuStV folgt aber nicht eine Verpflichtung,
konkretisierende Ausfiihrungsbestimmungen zu erlassen. Neben Niedersachsen haben
mehrere andere Bundeslander darauf verzichtet, gesetzlich zu umschreiben, in welchen
Fallen eine Befreiung in Betracht kommt. Diese unterschiedlichen rechtlichen
Ausgestaltungsmaoglichkeiten sind durch § 29 Abs. 4 Satz 5 GIiUStV vorgezeichnet. Im
Ubrigen sind foderal unterschiedliche und sogar konkurrierende Lésungswege im
Bundesstaat strukturell angelegt (BVerfG, Beschl. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 u.a. -,
a.a.0., juris, Rn. 123). Eine unterschiedliche Anwendungspraxis der Bundeslander in
Bezug auf den Befreiungstatbestand ware daher aus den vorstehenden Griinden
hinzunehmen. Zudem ist das Land Niedersachsen nicht verpflichtet, im Falle einer
grolRziigigeren Auslegung der Hartefallklausel in einzelnen anderen Bundesléandern den
eigenen Vollzug daran zu orientieren, einmal davon abgesehen, dass eine solche
Anpassung angesichts der Bandbreite der Losungsansétze in den anderen Bundesléandern
schlicht nicht moglich ware. Die mit der Ausfuhrung des Landesrechts betrauten
Behorden berufen sich zu Recht darauf, dass durch § 29 Abs. 4 Satz 4 GIUStV ein
strenges Schutzniveau vorgegeben ist.
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2. Nach diesen Mal3stében hat die Antragstellerin keine unbillige Harte glaubhaft
gemacht, die einen Anspruch auf Befreiung von der VVorschrift des § 25 Abs. 2 GIuStV
begriindet.

Die Antragstellerin kann sich nicht darauf berufen, dass es ihr innerhalb des
Ubergangszeitraums nicht moglich gewesen sei einzuschatzen, ob und in welchem
Umfang danach Spielhallen weiterbetrieben werden diirfen, so dass sie erst nach der
Entscheidung der Antragsgegnerin tber ihre Erlaubnis- und Hartefallantrage
entsprechende wirtschaftliche Dispositionen habe treffen konnen. Aufgrund des
Verbundverbots nach 8§ 25 Abs. 2 GIuStV stand von vornherein fest, dass die
Antragstellerin nach Ablauf des Ubergangszeitraums ab dem 1. Juli 2017 an dem
streitgegenstandlichen Standort nur noch eine der im Verbund stehenden Spielhallen
weiterbetreiben durfte. Auf diese gesetzlichen VVorgaben musste sich die Antragstellerin
einstellen und konnte somit innerhalb des funfjahrigen Ubergangszeitraums verlésslich
planen, welche der Spielhallen sie schlieRen mdchte, und die dafur erforderlichen
AbwicklungsmaRnahmen rechtzeitig einleiten. Dass die Antragstellerin diesen Zeitraum
nicht genutzt hat, um die wirtschaftlichen Folgen der BetriebsschlieBung ausreichend
abzumildern, unterfallt ihrem unternehmerischen Risiko und vermag einen Hartefall nicht
zu begriinden.

Das Verwaltungsgericht hat in dem angefochtenen Beschluss im Einzelnen dargelegt,
dass die von der Antragstellerin geltend gemachten wirtschaftlichen Belastungen durch in
den Spielhallenstandort getatigte Investitionen, den langfristig abgeschlossenen
Mietvertrag sowie arbeitsvertragliche Verpflichtungen keine unbillige Harte begriinden
kdnnen. Zur Vermeidung von Wiederholungen verweist der Senat auf die zutreffenden
Ausfuhrungen des Verwaltungsgerichts, denen die Antragstellerin mit ihrer
Beschwerdebegriindung nicht entgegengetreten ist.

Weiter hat die Antragstellerin mit der Beschwerdebegrindung nicht schlissig dargelegt,
dass aufgrund der SpielhallenschlieBung eine konkret bevorstehende, nicht anders
abwendbare Existenzvernichtung ihres gesamten Unternehmens droht, die die Annahme
eines Hartefalls rechtfertigt. Das Verwaltungsgericht hat zutreffend dargelegt, dass nicht
erkennbar sei, dass die Antragstellerin, die an 313 Standorten in Deutschland Spielhallen
betreibt und ihr Geschaftsmodell nach eigenem Vorbringen tiberwiegend auf den Betrieb
von Verbundspielhallen angelegt hat, die Ubergangsfrist fiir notwendige
Umstrukturierungen genutzt hat, um zu erwartenden wirtschaftlichen Problemen
entgegenzuwirken. Dabei hat das Verwaltungsgericht zu Recht darauf abgestellt, dass der
von der Antragstellerin vorgelegte Bericht der Oppenhoff und Radler AG vom

6. September 2016 zur Ermittlung der voraussichtlichen Finanzkraft zum Februar 2021
des Mutterkonzerns der Antragstellerin, der Safari-Gruppe, entsprechend dem erteilten
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Auftrag darauf beschrankt ist, die sich u.a. durch den Wegfall der Mehrfachkonzessionen
ergebenden wirtschaftlichen Auswirkungen zu prifen. Mit etwaigen unternehmerischen
Alternativen befasst sich der Bericht dagegen nicht. Auch sonst liegen keine
Anhaltspunkte daftr vor, dass die Antragstellerin innerhalb des fiinfjahrigen
Ubergangszeitraums notwendige Umstrukturierungen in Angriff genommen hat, um die
wirtschaftlichen Verluste zu minimieren und somit die befirchtete wirtschaftliche
Existenzvernichtung des gesamten Unternehmens zu verhindern.

Eine andere Beurteilung ist auch nicht im Hinblick darauf geboten, dass der
Mutterkonzern im Jahre 2014 eine Umfinanzierung der ursprunglich durch Bankkredite
getragenen Finanzierung vorgenommen und sich durch eine Unternehmensanleihe
wirtschaftlich bis zum Falligkeitstermin im Februar 2021 verpflichtet hat. Die
Antragstellerin hat insofern geltend gemacht, dass diese Refinanzierung nicht trotz
sondern wegen des geanderten Gllicksspielstaatsvertrags durchgefuhrt worden sei, weil
die Gefahr bestanden habe, dass die Banken aufgrund sich verschlechternder
Geschaftszahlen von ihren Sonderkindigungsrechten Gebrauch machen wirden und bei
Auslaufen der alten Finanzierung in den Jahren 2017/2018 eine dann erforderliche
Refinanzierung schwierig bzw. unméglich werden kénnte. Dass dem Mutterkonzern
schon 2014 die Insolvenz drohte und deshalb eine Umfinanzierung erforderlich wurde,
vermag das Vorliegen eines Héartefalls nicht zu begriinden. Malgebend ist auch insofern,
dass die Antragstellerin wahrend des Ubergangszeitraums keine unternehmerischen
Alternativen erwogen und entsprechende Mallhahmen umgesetzt hat, um wirtschaftliche
Probleme abzumildern und dadurch den Eintritt eines Hartefalls abzuwenden.



