VG Regensburg — Urt. v. 24.01.2019 - RN 5 K 17.1281
Spielhallenerlaubnis
Normenketten:

GluStV § 24 Abs. 2S. 2,829 Abs. 4 S. 4, 8 35 Abs. 2
BayAGGIuStV Art. 12 AEUV Art. 49 f., Art. 56 f.

VWGO § 84 Abs. 1,888,8 113 Abs. 1S.1,8114S.1, 8154 Abs. 1
RDGEG § 3,85

AGGGIUStV Art. 12

BayVwVTfG Art. 36

RiLi 2014/23/EU Art. 5 Nr. 1b

Tenor:

Die Klagen werden abgewiesen.

Die Kl&gerin tragt die Kosten der Verfahren.

Der Gerichtsbescheid ist im Kostenpunkt vorlaufig vollstreckbar.

Tatbestand:

Die Kl&gerin wendet sich gegen die Befristung der ihr erteilten glucksspielrechtlichen
Erlaubnisse sowie gegen die Befristung der Befreiung vom Verbot mehrerer Spielhallen in
einem baulichen Verbund.

Die Kl&gerin ist Betreiberin von 3 im baulichen Verbund stehenden Spielhallen.

Die Klagerin beantragte mit Schreiben vom 22.03.2017 die Erteilung einer unbefristeten
glucksspielrechtlichen Erlaubnis fir die von ihr betriebenen Spielhallen X ... I. bis Ill. in ...,
... Das Landratsamt S.-B. erteilte mit Bescheid vom 30.06.2017 die glucksspielrechtliche
Erlaubnis zum Betrieb der Spielhallen und zudem die Befreiung vom Verbot des baulichen
Verbundes mehrerer Spielhallen. Die Erlaubnis selbst und die Befreiung vom Verbot mehre-
rer Spielhallen im baulichen Verbund wurden befristet bis zum 30.6.2021 erteilt (Ziffer 1, 2
und 3 des Bescheides). Der Hartefall wurde bejaht, weil weniger als 48 Geldspielgerate vor-
handen seien und ein Anpassungskonzept vorgelegt worden sei.
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Zudem erteilte die Behorde die bis zum 30.06.2021 befristete Befreiung vom Verbot des
baulichen Verbundes mehrerer Spielhallen.

Mit Schriftsatz vom 27.07.2017, eingegangen bei Gericht am 27.07.2017, erhob die Kl&gerin
Klagen zum Verwaltungsgericht Regensburg in getrennten Verfahren.

Die Klagerin ist der Ansicht, die Befristungen unter den Ziffern 1, 2 und 3 und Ziffer 5 des
Bescheides seien rechtswidrig und wurden die Klagerin in ihren Rechten verletzen. Der Be-
klagte sei mit der Begriindung, dass die Befristung notwendig sei, um in regelmaRigen Ab-
stdnden zu Uberprifen, ob die Voraussetzungen fur Erlaubniserteilung noch vorliegen, nicht
zu héren. Denn zum 30.6.2021 wurden die rechtlichen Wirkungen des ersten Glickspiel-
staatsvertrages erloschen. Der Beklagte konne nicht wissen, was er im Jahr 2021 (berprifen
soll. Der Erlaubnis komme gegeniber anderen Mitbewerbern eine rdumliche Ausschlusswir-
kung zu. Diese konne bewirken, dass auch an Mitbewerbern erteilte bzw. kinftig zu ertei-
lende Erlaubnisse diese Ausschlusswirkung gegenuber der Klagerin haben und sie deshalb
am 30.6.2021 endgultig den Betrieb der Spielhalle einstellen musste.

Zudem verstoRe die Befristung gegen EU-Recht. Die Klé&gerin kdnne sich auf die Normen
des Art. 49 und 56 AEUV berufen. Die Grundfreiheiten fanden auch im Bereich der Geld-
spielgerate Anwendung, weil der Betrieb von Geldspielgeraten in Spielhallen Binnenmarkt-
relevanz habe. Beispielsweise verweise der EUGH im Urteil vom 14.11.2013 Rechtssache
C-221 /12 darauf, dass die Grundfreiheiten in einem rein innerstaatlichen Sachverhalt An-
wendung fanden, wenn dieser von potentiellem Interesse fir EU-auslandische Unternehmen
sei. So habe der EuGH ausgefiihrt, dass die belgischen Behorden und Gerichte bei der
Vergabe der Genehmigung fir das Anbieten von Kabelfernsehen die Grundregeln des
AEUV, das Verbot der Diskriminierung aus Grinden der Staatsangehoérigkeit und den
Gleichbehandlungsgrundsatz sowie die sich daraus ergebende Transparenzpflicht zu beach-
ten haben, da an dieser Konzession ein gesichertes grenziberschreitendes Interesse bestehe.
Ein sicheres grenziiberschreitendes Interesse kann sich danach unter anderem aus der wirt-
schaftlichen Bedeutung der abzuschliefenden Vereinbarung, aus dem Ort der Durchfiihrung
oder aus technischen Merkmalen ergeben. Dies wirden auch weitere Entscheidungen in
Konzessionsverfahren ergeben. Sollte die Kammer Zweifel an der Anwendbarkeit der
Grundfreiheiten zugunsten des Klagers haben, werde darum gebeten, den Gerichtshof zur
Vorabentscheidung mit der Frage anzurufen:

»oind die Art. 49 und 56 AEUV sowie die Rechtsprechung des EuGH, insbesondere in den
Rechtssachen Belgacom und Parking Brixen dahin auszulegen, dass sich ein von einer natio-
nalen Beschrankung Betroffener wie die Kl&gerin in der vorliegenden Situation gegentber
nationalen Behorden und Gerichten auf die Grundfreiheiten sowie die weiteren unionsrecht-
lichen Grundsatze berufen kann?*
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Die Befristung entspreche in ihrer Eingriffsintensitat dem automatischen Entzug der nach
nationalem Recht erforderlichen Konzession. Ein solcher Entzug einer Konzession durfe
nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes nur erfolgen, wenn er auf einer rechtskraftigen
Verurteilung wegen einer hinreichend schweren Straftat beruhe, EuGH Rechtssache
C-72/10. Selbst wenn es ein offentliches Interesse geben sollte, in regelmaRigen Abstédnden
zu Uberprifen, ob die unionsrechtlichen Voraussetzungen fiir die Konzession vorliegen, be-
stehe das mildere Mittel, um dieses Ziel zu erreichen, ganz einfach darin, ohne Befristung in
regelméliiigen Abstanden zu Uberprifen, ob die Konzessionsvoraussetzungen noch vorliegen.

Die Kl&gerin beantragt sinngemag,

die Befristungen und Nebenbestimmungen des Bescheids des Beklagten vom 30.06.2017 fiir
die Spielhallen X ... I., Il. und Ill. in Ziffern 1, 2, 3 und 5 aufzuheben.

Der Beklagte beantragt,
die Klage abzuweisen.

Der Beklagte ist der Ansicht, die jeweiligen Befristungen seien rechtmaRig, da sowohl die
Befristungen an sich, als auch die Befristungslangen verhéltnismaRig seien.

Die Befristung der glucksspielrechtlichen Erlaubnis sei mit vier Jahren an der durchschnittli-
chen Geltungsdauer glicksspielrechtlicher Erlaubnisse orientiert und fuige sich damit in ko-
hérenter Weise in das Fristensystem der Glucksspielregulierung ein. Da der geltende
GluStV mit Ablauf des 30.6.2021 auRer Kraft tritt, bestehe kein 6ffentliches Interesse die
Erlaubnisbehdrden tber die Geltungsdauer hinaus ggf. auf unbegrenzte Zeit zu binden.

Auch die Befristung der Befreiung vom Verbot der Mehrfachkonzession wegen eines
Hértefalls begegne keinen Bedenken hinsichtlich der kohérenten Einfligung in die Glicks-
spielregulierung. Eine langfristige Befreiung, ggf. Uber die Laufzeit des GIGStV hinaus,
wirde hingegen dazu fuhren, dass die spielhallenrechtlichen Vorschriften erheblichen Be-
denken hinsichtlich der Inkohérenz ausgesetzt waren, da Spielhallen, die erst nach Inkraft-
treten des GIiUStV betrieben werden, keine Mdoglichkeit zum Betrieb von Mehrfachspielhal-
len - auch nicht in Héartefallen - haben. Diese Ungleichbehandlung wére nicht zu rechtferti-
gen.

Die Klagerin koénne sich nicht auf einen Unionsrechtsversto3 berufen, weil der Anwen-
dungsbereich der Niederlassungs- und der Dienstleistungsfreiheit nicht eroffnet sei. Unge-
achtet dessen verstieRen die in diesem Fall maRgeblichen Vorschriften des GIUStV sowie
des AGGIUStV ebenso wie auch die Ziffern 1, 2, 3 und 5 des Bescheides des Landratsamtes

91585685v1



15

16

17

18

19

20

21

22

jedenfalls nicht gegen die Niederlassungs- (Art. 49 ff. AEUV) und die Dienstleistungsfrei-
heit (Art. 56 ff. AEUV).

Das Gericht hat den Parteien mit Schreiben vom 8.10.2018 mitgeteilt, dass es eine Entschei-
dung ohne mindliche Verhandlung durch Gerichtsbescheid in Betracht zieht und Gelegen-
heit zur AuRerung, sowohl zur Entscheidung ohne mindliche Verhandlung als auch zur Sa-
che selbst bis zum 30.10.2018 gegeben.

Hinsichtlich weiterer Einzelheiten wird auf den Inhalt der gewechselten Schriftsatze und die
vorgelegte Behordenakte Bezug genommen.

Entscheidungsgruinde:

Das Gericht konnte nach Anhorung der Parteien durch Gerichtsbescheid entscheiden, da die
Voraussetzungen des 8 84 Abs. 1 VwGO gegeben sind.

Die Klagen sind zuldssig, aber unbegriindet.

Die Klagen sind gemall § 88 VwGO dahingehend auszulegen, dass die Klagerin beantragt,
die Befristungen in dem Bescheid des Landratsamtes S.-B. vom 30.06.2017 in den Ziffern 1,
2,3 und 5 isoliert aufzuheben.

1. Die unter Ziffer 1, 2, 3 und 5 des streitgegenstandlichen Bescheids des Landratsamtes als
Befristung ausgestaltete Nebenbestimmung ist isoliert anfechtbar.

Eine isolierte Anfechtung ist hinsichtlich aller objektiv abgrenz- und bezeichenbaren Teile
eines Verwaltungsaktes moéglich, insbesondere hinsichtlich aller Nebenbestimmungen i.S.d.
Art. 36 BayVwV{G. Gemdall § 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO kann das Gericht rechtswidrige
Verwaltungsakte teilweise aufheben. Damit muss im Umkehrschluss der Klagerin eine teil-
weise Anfechtung moglich sein, um eine kostenpflichtige Teilabweisung seiner Klage
a priori zu vermeiden. Dies gilt insbesondere auch fiir Bedingungen und Befristungen. Weder
Wortlaut noch Systematik des Art. 36 BayVwV{G lassen eine Differenzierung hinsichtlich
der verschiedenen Arten von Nebenbestimmungen erkennen. (vgl. W.-R. Schenke/R. P.
Schenke, in: Kopp/Schenke, VWGO, 21. Auflage, § 42 Rn. 21 1.).

2. Die Klagen haben jedoch in der Sache keinen Erfolg. Die angegriffenen Befristungen des

Bescheids des Landratsamtes sind rechtmé&Rig und verletzen die Kldgerin nicht in ihren
Rechten, § 113 Abs. 1 Satz 1, Abs. 5 Satz 1 VwGO.
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a) Die Kl&gerin hat keinen Anspruch auf eine groRzligiger bemessene Befristung der
gluckspielrechtlichen Erlaubnis zum Betrieb der Spielhalle.

Die Erlaubnis zum Betrieb einer Spielhalle ist geméal § 24 Abs. 2 Satz 2 GIUStV zu befristen.
Sinn und Zweck der gesetzlichen Pflicht zur Befristung ist es, die staatlichen Kontroll- und
Uberwachungsmaglichkeiten bei der Genehmigung von Gliicksspielangeboten sicherzustel-
len. Die Befristung der Erlaubnis verschafft der Genehmigungsbehtrde bei Antrdgen auf
Verlangerung der Betriebserlaubnis eine umfassende Kontrolimdglichkeit, unter Bertick-
sichtigung der Entwicklung des betroffenen Betriebs und seines Umfelds sowie die Berlick-
sichtigung neuer Erkenntnisse zur Spielsuchtprévention, die seit der Ersterlaubnis erlangt
wurden.

Die gesetzlich zwingende Befristung ist geeignet den Gesetzeszweck zu fordern. Die
Regelung ist im Hinblick auf das bestehende Risiko des Betreibers, nach Ablauf der Ge-
nehmigung unter Umsténden keine Folgegenehmigung mehr zu erhalten, auch angemessen,
solange die Behorde von der Befristungsbefugnis angemessen Gebrauch macht und die
Fristdauer entsprechend wahlt (vgl. BayVGH, B. v. 26.3.2014 - 22 ZB 14.221 - juris,
Rn. 20).

Der Beklagte hat im angefochtenen Bescheid eine Ermessensentscheidung getroffen, die frei
von Rechtsfehlern ist (Art. 40 BayVwVTG, § 114 Satz 1 VwGO).

Bei der Entscheidung Uber die Fristdauer orientierte sich die Behorde an die durchschnittli-
che Geltungsdauer gliickspielrechtlicher Erlaubnisse fur Annahmestellen und gewerbliche
Spielvermittler. Dabei handelt es sich um einen sachgerechten Gesichtspunkt.

Auch unter dem Gesichtspunkt, dass der Gliickspielstaatsvertrag unter Umstanden geman
835 Abs. 2 Satz 1 GluStV am 30.6.2021 aulRer Kraft tritt, ist eine Fristdauer von vier Jahren
nicht zu beanstanden. Die gewahlte Fristdauer fiigt sich in das im GIUStV angelegte Fristen-
system koharent ein (vgl. VG Munchen, U. v. 17.3.2013 - M 16 K 13.1477).

Die von der Kl&gerin begehrte Ermessensentscheidung, die Erlaubnis nicht zu befristen,
wirde hingegen eine Ermessenstiberschreitung darstellen. Damit konnte die Behorde den
oben bereits dargelegten angestrebten Gesetzeszweck - das Vorliegen der Erlaubnisvoraus-
setzungen regelméRig kontrollieren zu kénnen - nicht mehr in ausreichendem Malle umset-
zen. Zudem stellt die obligatorische Befristung sicher, dass auch etwaige Nachfolgeregelun-
gen zum Gluckspielstaatsvertrag in gleicher Weise wie momentan préventiv tberprift wer-
den konnen. Dies wirde durch eine solche zu lange Fristdauer verhindert werden. (vgl.
VG Minchen, U. v. 13.10.2015 - M 16 K 14.4009 - juris, Rn. 16).
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30 b) Die Klédgerin hat ebenfalls keinen Anspruch auf eine groRzligiger bemessene Be-
fristung der Befreiung vom Verbot des Betriebes mehrerer Spielhallen im baulichen Ver-
bund.

Grundsatzlich kann die Behorde gem. 8 29 Abs. 4 Satz 4 GluStV i.V.m. Art. 12 AGGIuStV
eine Befreiung von den Anforderungen des § 25 GIuStV erteilen, wenn dies zur Vermeidung
unbilliger Hérten erforderlich ist. Der Dauer der Befreiung ist laut Art. 12 Satz 3 AGGluStV
explizit eine eindeutige zeitliche Grenze gesetzt. Sie kann nicht Gber die Geltungsdauer des
Gluckspielstaatsvertrages hinaus erteilt werden. Aus Wortlaut, Systematik und Ratio des
GluStV und des AGGIUStV ergibt sich, dass mit ,,Geltungsdauer des Gliickspielstaatsvertra-
ges“ i.S.d. Art. 12 Satz 3 AGGIUStV die Mindestlaufzeit des Glickspielstaatsvertrages bis
zum 30.6.2021 gemé&lR § 35 Abs. 2 Satz 1 Hs. 1 GIuStV gemeint ist.

Der Wortlaut des Art. 12 Satz 3 AGGIuStV spricht von ,,Geltungsdauer des Glucksspiel-
staatsvertrages®. Laut § 35 Abs. 2 Satz 1 Hs. 1 GIuStV tritt dieser am 30.6.2021 aulRer Kraft.
Jedoch besteht gemaR § 35 Abs. 2 Satz 1 Hs. 2 GluStV die Mdoglichkeit, dass die Ministerpra-
sidentenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen dessen Fortgeltung beschlieRt. In diesem hy-
pothetischen Fall gilt der Staatsvertrag mit der dann festgelegten Dauer in den zustimmenden
Landern weiter. Der 30.6.2021 ist also der Endtermin der Mindestlaufzeit des GIiStV. Nur
diesen Zeitraum bis zum Endtermin der Mindestlaufzeit kann der Gesetzestext des AGGIUStV
in Art. 12 Satz 3 mit dem Begriff ,,Geltungsdauer” meinen. Die hypothetische Geltungsdauer
des moglicherweise fortgesetzten Staatsvertrages steht noch gar nicht fest. Bezdge sich das
Gesetz auf diesen hypothetischen Zeitpunkt, ware die gesetzliche Zeitangabe ohne konkreten
Bezugspunkt. Damit wére die Lange der Geltungsdauer nicht konkret bestimmbar.

Die gesetzliche Regelung flhrt auch nicht wie von der Klagerseite vorgetragen zu systemati-
schen Brlchen hinsichtlich der zwingenden Befristung der Erlaubnis zum Betrieb von
Spielhallen gem. § 24 Abs. 2 Satz 2 GIuStV. Spielhallen im baulichen Verbund sind auf-
grund der Regelung des § 25 Abs. 2 GIiStV nicht mehr genehmigungsfahig. Daraus mog-
licherweise resultierende unbillige Harten flir den Betreiber kénnen im Einzelfall Gber die
Ausnahmevorschrift des 8 29 Abs. 4 Satz GIlUStV i.V.m. Art. 12 AGGIUStV abgemildert
werden.

Auch die Ratio des Verbotes der Erteilung einer Erlaubnis fiir Spielhallen im baulichen
Verbund (8 25 Abs. 2 GIUStV) stutzt diese Auslegung. Primérer Gesetzeszweck der Norm
ist es, eine deutliche Absenkung der Gesamtzahl der stark suchtgefdhrdenden Geldspielgera-
te zu erreichen (vgl. LT-Drs. 16/12192, 17.04.2012). Vor diesem Hintergrund stellt die
Maoglichkeit einer behordlichen Befreiung vom Verbot des § 25 Abs. 2 GluStV aufgrund
eines Hartefalls eine restriktiv auszulegende Ausnahmevorschrift dar. Diese muss sich not-
wendigerweise, um dem Gesetzeszweck Genlige zu tun, auf einen bestimmbaren und mdog-
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lichst begrenzten Maximalzeitraum, mithin auf die Mindestgeltungsdauer des GIiStV bis
zum 30.6.2021, beziehen.

Somit verstieBe die von der Kl&gerseite begehrte Erteilung einer unbefristet laufenden
Befreiung vom Verbot des Betriebs mehrerer Spielhallen im baulichen Verbund gegen die
Vorschrift des Art. 12 Satz 3 AGGIiUStV und ware aufgrund einer Ermesseniiberschreitung
durch die Behorde ermessensfehlerhaft. Dem Urteil des Verwaltungsgericht Koblenz vom
24.10.2018 az.2 K 49/18.KO, juris, wird nicht gefolgt, soweit es offenbar eine Befristungs-
dauer Uber den 30.6.2021 fir mdoglich hélt. Denn in Bayern gibt es eine eindeutige landes-
rechtliche Ausfiihrungsbestimmung in Art. 12 AGGIUStV wie oben bereits ausgefiihrt ist.
Zudem ist die erkennende Kammer anders als das VG Koblenz der Auffassung, dass nur
durch eine Befristung fiir spatere Anderungen im Gliicksspiel-Staatsvertrag die notwendigen
Spielrdume offen gehalten werden konnen. AuBerdem liegen im vorliegenden Einzelfall
auch keine besonderen Hartefallgesichtspunkte vor. Offenbar wurde die Befreiung ja nur
erteilt, weil - wie in den groRzigigen Vollzugsbestimmungen vorgegeben - die Gesamtzahl
von 48 Geldspielgeraten nicht tberschritten wird und ein Konzept zur weiteren Anpassung
vorgelegt wurde. Es bestehen keine Anhaltspunkte, dass sich bis 30.06.2021 die Investitio-
nen nicht amortisiert hatten. Zudem bestiinde auch verfassungsrechtlich kein Recht der KIa-
gerin auf vollstdndige Amortisation ihrer Investitionen (so auch BVerwG vom 16.12.2016 -
8 C 6/15, Rn. 73 u. Bundesverfassungsgericht vom 7.3.2017-1 BvR1314/12, Rn. 215, juris).

c) Die Klagerin kann sich nicht auf einen Unionsrechtsverstol3 berufen, weil der Anwen-
dungsbereich der Niederlassungs- und der Dienstleistungsfreiheit nicht erdffnet ist. Unge-
achtet dessen verstoRBen die in diesem Fall maRgeblichen Vorschriften des GIUStV sowie
des AGGIUStV ebenso wie auch die Ziffern 1, 2, 3 und 5 des Bescheides des Landratsamtes
jedenfalls nicht gegen die Niederlassungs- (Art. 49 ff. AEUV) und die Dienstleistungsfrei-
heit (Art. 56 ff. AEUV).

aa) Die Kl&gerin kann sich in dem hier vorliegenden Fall schon nicht auf eine Verletzung der
Dienstleistungs- bzw. der Niederlassungsfreiheit berufen. Der Anwendungsbereich der
Grundfreiheiten ist in der vorliegenden Fallgestaltung fur sie als inlandische juristische Person
mit Sitz im Inland nicht er6ffnet.

Der Gewahrleistungsgehalt der unionsrechtlichen Grundfreiheiten ist grundsétzlich nur dann
eroffnet, wenn ein grenzuberschreitender Sachverhalt vorliegt, nicht jedoch bei reinen In-
landssachverhalten (Tiedje, in: von der Groeben/ Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht,
7. Aufl., Art. 56 AEUV Rn. 18 ff., Art. 49 AEUV Rn. 122; OVG Lineburg, U. v. 12.7.2018
- 11 LC 400/17 - Rn. 49). Es reicht nicht aus, dass der Spielhallenbetreiber hypothetisch von
einer Grundfreiheit des AEUV Gebrauch machen konnte (BVerwG, U. v. 16.12.2016 - 8 C
6/15 - juris Rn. 83; OVG Lineburg, U. v. 12.7.2018 - 11 LC 400/17 - Rn. 49). In den Féllen,
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in denen der EUGH bisher nationale Regelungen an den Grundfreiheiten gemessen hat, war
nach den Vorabentscheidungsersuchen der jeweiligen nationalen Gerichte ein grenziber-
schreitender Sachverhalt gegeben (EuGH, U. v. 14.6.2017 - C-685/15; U. v. 30.4.2014 - C-
390/12; U. v. 21.9.1999 - C 124/97; OVG Lineburg, U. v. 12.7.2018 - 11 LC 400/17 -
Rn. 49). Hier ist die Klagerin eine deutsche Gesellschaft mit beschrankter Haftung mit Sitz in
der Bundesrepublik Deutschland, ihre Gesellschafter sowie ihr Geschéftsfuhrer sind deutsch.
Zudem geht es um eine in Deutschland betriebene Spielhalle. Dabei handelt es sich nicht um
einen grenzlberschreitenden Vorgang. Anders als in dem der Entscheidung des EuGH,
Urt. vom 11.6.2015 - C98/14 - juris, Rn. 24/25 zugrundeliegenden Falls wird nicht vorgetra-
gen, dass die Spielhalle tberwiegend von EU-Auslandern besucht wird. Die hypothetische
Maoglichkeit, dass Kunden der Kl&gerin von einer Grundfreiheit Gebrauch machen konnten,
reicht hierfur nicht aus (VG Minchen, B. v. 14.09.2017 - M 16 S 17.3330 - juris, Rn. 19 ff.).

bb) Ungeachtet des soeben Ausgefiihrten, liegt jedenfalls kein Verstol3 der 88 24 Abs. 2
Satz 2 Hs. 2, 25 Abs. 1, 2, 29 Abs. 4 Satz 4 GIUStV sowie des Art. 12 AGGIUStV gegen die
Dienstleistungsfreiheit sowie gegen die Niederlassungsfreiheit vor. Denn die Beschrédnkung
der Dienstleistungs- und der Niederlassungsfreiheit durch das in den genannten Normen des
GlaStV und des AGGIuUStV enthaltenen Befristungserfordernis fir die gliicksspielrechtliche
Erlaubnis sowie das Abstandsgebot und das Verbundverbot ist aus zwingenden Grinden des
Allgemeinwohls gerechtfertigt und mit dem Koharenzgebot vereinbar.

Eine Beschrankung der Niederlassungs- und der Dienstleistungsfreiheit ist nur dann
gerechtfertigt, wenn die restriktive Malinahme einem zwingenden Grund des Allgemein-
wohls wie dem Schutz der Verbraucher und der Sozialordnung (einschliel3lich der Bek&mp-
fung der Spielsucht), der Betrugsvorbeugung oder der Vermeidung von Anreizen fir die
Birger zu Gbermaligen Ausgaben flr das Spielen sowie dem Jugendschutz entspricht und
geeignet ist, die Verwirklichung dieser Ziele dadurch zu gewéhrleisten, dass sie dazu bei-
tragt, die Gelegenheit zum Spiel zu verringern. Sie darf nicht Uber das hinausgehen, was zur
Erreichung des Ziels erforderlich ist. Dem Gesetzgeber kommt dabei ein weiter Einschat-
zungsspielraum zu. Zudem muss die beschrdnkende Regelung zur Erreichung der mit ihr
verfolgten Allgemeinwonhlziele in kohdrenter und systematischer Weise beitragen. Dieses
Kohérenzgebot beinhaltet zwei Komponenten: Zuné&chst muss der Gesetzgeber die Allge-
meinwohlziele tatséchlich mit der Malinahme verfolgen. Zudem darf er keine gegenlaufigen,
diesen Zielen widersprechenden Malnahmen ergreifen (Muller-Graff, in: Streinz,
EUV/AEUV, Art. 56 AEUV Rn. 106 f.; BVerfG, B. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 - Rn. 124;
EuGH, U. v. 21.10.1999 - C-67/98 - Rn. 37 f.; U. v. 6.11.2003 - C-243/01 - Rn. 67; U. v.
6.3.2007 - C-338/04 - Rn. 52 f.; U. v. 8.9.2010 - C-46/08 - Rn. 55, 64 f.; U. v. 8.9.2010 - C-
316/07 - Rn. 88; OVG Luneburg, U. v. 12.7.2018 - 11 LC 400/17 - Rn. 50 ff.).

91585685v1



41

42

43

Die angegriffenen Bestimmungen dienen alle der Verwirklichung der in § 1 GIliStV
genannten und vom EuGH anerkannten Allgemeinwohlziele und gehen in ihren Mitteln
auch nicht Gber das hinaus, was zur Erreichung dieser Ziele notwendig ist. Auch dem dane-
ben zu erflllenden Kohérenzgebot ist in allen Belangen genlge getan.

Dariiber hinaus ist es auch einhellige Auffassung der bisher mit entsprechenden Fallgestal-
tungen betrauten deutschen Gerichte, dass die entsprechenden Normen des GIiStV sowie
die der jeweiligen landesrechtlichen Ausfiihrungsgesetze unionsrechtsgemaR sind. So haben
weder das Bundesverfassungsgericht noch der bayerische Verfassungsgerichtshof einen
Verstol3 der Vorschriften des GIiStV oder des AGGIiStV gegen die Niederlassungsfreiheit
und die Dienstleistungsfreiheit bejaht (vgl. BVerfG, B. v. 7.3.2017 - 1 BvR 1314/12 - juris,
Rn. 124 und BayVerfGH, E. v. 28.6.2013, VerfGE 66, 10177 und vom 26.6.2018 - Vf. 4-
VI11-13- juris, Rn. 78). Ebenso hat der Bayerische Verwaltungsgerichtshof schon im Jahr 2014
entschieden, dass Art. 12 Satz 1 AGGIUStV nicht gegen das unionsrechtliche Koharenzgebot
verstolt (BayVGH, B. v. 9.5.2014 - 22 CS 14.568 - juris Rn. 25 f.). Zudem hat das OVG Lu-
neburg die Vereinbarkeit des GIiStV mit Art. 49 ff. AEUV und Art. 56 ff. AEUV bejaht
(vgl. OVG Lineburg, U. v. 12.7.2018 - 11 LC 400/17, juris, Rn. 40 ff.). Es ist auch nicht
ersichtlich, dass die mit der Regulierung der Spielhallen bezweckte Regelung durch die Wer-
bepraxis vor allem fur staatliche Lotterien konterkariert werden kénnte (OVG Liineburg,
B.v. 5.9.2017-11 ME 169/17 Rn. 23; OVG NRW, B. v. 8.6.2017-4 B307/17, Rn. 40). In
diesem Zusammenhang ist auch zu beriicksichtigen, dass das gewerbliche Automatenspiel in
Spielhallen aufgrund der hohen Ereignisfrequenz gerade im Vergleich zu den staatlichen
Lotterieangeboten ein deutlich héheres Suchtrisiko in sich birgt. Dies wirde auch eine unter-
schiedliche Werbepraxis rechtfertigen.

Auch das Transparenzgebot ist bei der Erteilung glicksspielrechtlicher Erlaubnisse fiir
Spielhallen nicht verletzt worden. Unbestritten ist der Grundsatz der Transparenz im Verga-
berecht anerkannt. Die Erteilung von glucksspielrechtlichen Erlaubnissen fir Spielhallen
stellt entgegen der Ansicht der KIl&dgerseite keine Konzessionsvergabe im Sinne des formli-
chen Vergaberechts nach 8 105 Abs. 1 Nr. 2 GWB, Art. 5 Nr. 1b der RiLi 2014/23/EU des
Europdischen Parlaments dar. Danach sind Dienstleistungskonzessionen entgeltliche Vertré-
ge, mit denen ein oder mehrere Konzessionsgeber ein oder mehrere Unternehmen mit der
Erbringung und der Verwaltung von Dienstleistungen betrauen (vgl.Art.5 Nr.1 b RiLi
2014/23/EU. Bei glucksspielrechtlichen Erlaubnissen fir Spielhallen handelt es sich nicht
um entgeltliche wechselseitig bindende Verpflichtungen, mit denen die Betreiber mit der
Erbringung von Dienstleistungen im staatlichen Auftrag betraut werden. Vielmehr gestattet
die glicksspielrechtliche Erlaubnis geméall 8 24 Abs. 1 GIuStV, Art. 9 AGGIUStV lediglich
einseitig die Errichtung und den Betrieb der Spielhalle und schrénkt diese Tétigkeit durch
ordnungsrechtliche Anordnungen im Sinne der Pravention naher ein. Der Spielhallenbetreiber
kann sich aus dieser Tétigkeit jederzeit von sich aus zurtickziehen (OVG Munster, B. v.
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8.6.2017- 4 B 307/17, Rn. 77 m.w.N.). Die Staatsvertragsparteien des Gliicksspielstaatsver-
trages verfolgen mit den Vorschriften zur Spielhallenregulierung zwar ordnungspolitische
Ziele, haben den gesamten Markt der Spielhallen jedoch in den Handen der Privatwirtschaft
belassen und begreifen ihn nicht als o6ffentliche Aufgabe. Uberdies sind die Standorte fiir
Spielhallen weder durch den GIiStV noch durch das AGGIGUStV im Vorhinein festgelegt. Die
Einhaltung eines Mindestabstandes zwischen Spielhallen und das Verbot des baulichen Ver-
bundes flhren lediglich zu einer Verknappung der moglichen Spielhallenstandorte. Sie fiih-
ren aber nicht zu einer Kontingentierung der Spielhallen. Selbst wenn man von einer Kon-
zession ausginge, ist nach Auffassung des Européischen Gerichtshofs vom 16.2.2012 -
C-72/10 eine Regelung von Mindestabstanden zwischen den Annahmestellen gerechtfertigt,
wenn ihr Ziel nicht im Schutz von Rechtspositionen der bestehenden Betreiber bestlinde,
sondern vielmehr darin, die Nachfrage nach Gliicksspielen in kontrollierte Bahnen zu len-
ken(so Rn. 65/66 u. LS). Wie bereits oben ausgefihrt, soll durch diese Regelungen die Spiel-
sucht bekampft werden und in geordnete Bahnen gelenkt werden. Unabhangig davon sollen
auch die Laufzeiten von Konzessionen begrenzt werden, wie sich aus den Erwadgungsgriinden
52 und aus Artikel 18 der RiLi 2014/23/EU ergibt. Eine Befristung von Konzessionen ist also
sogar Ublich und aus Wettbewerbsgrinden geboten. Wenn im Gliicksspielrecht Konzessionen
erteilt werden, sind nach Auffassung des EUGH vom 22.01.2015 - C-463/13 nationale Rege-
lungen mit dem Inhalt moglich, dass alle Konzessionen fir dieselbe Laufzeit erteilt werden
und gleichzeitig enden, wenn die nationalen Behérden die Anzahl der erteilten Konzessionen
beschranken oder eine strengere Kontrolle der Tatigkeiten im Bereich des Glucksspiels aus-
uben wollen und derartige MaRnahmen dies erleichtern (s. Rn. 54 u. 55). Die Klédgerseite
kann deshalb aus der Rechtslage bei Konzessionen nichts fir ihre Argumentation ableiten.

Auch aus der Entscheidung des Sachsischen OVG vom 13.12.2018 - 3 B 128/18, juris ergibt
sich, dass keine europarechtlichen Bedenken bestehen. Danach ist das Koharenzgebot kein
Uniformitatsgebot und verlangt auch keine Optimierung der Zielverwirklichung. Das OVG
hat in dieser Entscheidung ausdriicklich festgestellt, dass auch die bundesstaatlich unter-
schiedlichen Regelungen das Kohdrenzgebot nicht verletzen, weil die Regelungen in allen
Bundeslandern gleichermalien entschlossen das Ziel verfolgen, Anreize zu (bermafigen
Ausgaben fir das Spielen zu vermeiden und die Spielsucht zu bekdmpfen (so Rn. 52). Das
Transparenzgebot ist im vorliegenden Fall schon deshalb nicht verletzt, weil sich die Er-
laubnisvoraussetzungen aus dem Glicksspielstaatsvertrag und aus dem Bayerischen Aus-
flihrungsgesetz dazu ergeben.

Auch hat die Verwaltung keine Darlegungs- und Beweislast, inwieweit eine Beschrankung
der Grundfreiheiten ausnahmsweise durch zwingende Erfordernisse des Gemeinwohls ge-
rechtfertigt sei. Die Verwaltungsbehdrden sind an das nationale Recht grundsatzlich gebun-
den. Sie haben zwar auch wie die nationalen Gerichte den Anwendungsvorrang des EU-
Rechts zu beachten, wenn eindeutige hinreichend bestimmte EU-Normen bestehen, die dem
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nationalem Recht widerstehen (vgl. EuGH v. 11.8.1995, Rs. C-431/92, juris, Rn. 39, War-
mekraftwerk GrolRkotzenberg, Slg. 1995, 1-2189). Dies fiihrt aber nicht soweit, dass die Ver-
waltungsbehorden zu ermitteln hétten, ob bestimmte nationale Bestimmungen oder der
Vollzug mit dem Kohéarenzgebot vereinbar sind. Dies kann man auch nicht aus der Ent-
scheidung des EUGH in der Rechtssache online Games (EuGH, U. v. 14.06.2017 - C-685/15)
herauslesen. Nach dieser Entscheidung wird die Frage, ob eine Beschréankung tatséachlich mit
den Grundfreiheiten in Einklang zu bringen ist, nicht den Verwaltungsbehdrden auferlegt.
Zwar obliegt es danach den Verwaltungsbehdrden, die Beweise dem Gericht vorzulegen,
die erforderlich sind, dass das Gericht prufen kann, ob die Beschrankungen gerechtfertigt
sind, die Prifung der Kohérenz ist aber von den Gerichten vorzunehmen. Hierzu hat der
Gerichtshof entschieden, dass den zustdndigen Stellen des Mitgliedstaates, der sich auf ein
Ziel berufen méchte, mit dem sich eine Beschrdnkung des freien Dienstleistungsverkehrs
rechtfertigen l&sst, obliegt, dem nationalen Gericht, das Uber die Frage zu entscheiden hat,
alle Umsténde darzulegen, anhand deren dieses Gericht sich vergewissern kann, dass die
MalRnahme tatséchlich den vom Gerichtshof aufgestellten Anforderungen genugt, damit sie
als gerechtfertigt angesehen werden kann (so EUGH vom 14.6.2017, Rn. 50 mit Bezugnahme
auf Urteil vom 30. April 2014, Pfleger u.a., C-390/12, Eu:ECLI:C:2014:281; Rn. 47 bis 49
und die dort angefiihrte Rechtsprechung). Das nationale Gericht hat dann zu prufen, welche
Ziele mit der betreffenden nationalen Regelung tatsachlich verfolgt werden und ob die durch
die Regelung auferlegten Beschrankungen den sich aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs
ergebenden Anforderungen an ihre Verhéltnisméaligkeit geniigen. Diesen Anforderungen
wird die Verwaltungspraxis des Beklagten gerecht. Wie oben bereits ausgefihrt sind die hier
streitigen gegenstandlichen Befristungen und Regelungen mit dem EU-Recht vereinbar. Eine
Vorlage an den EuGH ist nicht geboten.

cc) Fur die angegriffenen Bestimmungen des Bescheides des Landratsamtes gilt nichts
anderes. Auch sie sind aus den genannten zwingenden Griinden des Allgemeinwohls ge-
rechtfertigt, verstoRen damit nicht gegen die Niederlassungs- und die Dienstleistungsfreiheit
und sind somit mit dem Unionsrecht vereinbar. Insbesondere sind die Befristungen in Zif-
fern 1, 2 3 und 5 des Bescheides sowie die jeweilige Fristlange geeignet und erforderlich die
damit verfolgten zwingenden Ziele des Allgemeinwohls zu erreichen. Sie entsprechen auch
dem Kohérenzgebot.

Die Kostenentscheidung ergibt sich aus § 154 Abs. 1 VwGO.

Die Entscheidung uber die vorlédufige Vollstreckbarkeit der Kostenentscheidung folgt aus
§ 167 VwWGO, 88§ 708 ff. ZPO.
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