Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 25. September 2015
uber die Popularklagen

der S. GmbH in M. u. a.

auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit

1.von 84 aAbs.3,85Abs.3und4,889a,10a Abs. 3und 5, 8 19 Abs. 2, § 26 Abs. 1 und §
27 Abs. 2 Satz 2 des Staatsvertrags zum Glucksspielwesen in Deutschland
(Glicksspielstaatsvertrag — GluStV) vom 30. Juni 2012 (GVBI S. 318, 319, BayRS 2187-4-1),

2. des Art. 7 Abs. 1 des Gesetzes zur Ausfiihrung des Staatsvertrages zum Glicksspielwesen in
Deutschland (AGGIuStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI S. 922, BayRS 2187-3-1), zuletzt
geéndert durch § 1 Nr. 205 der Verordnung vom 22. Juli 2014 (GVBI S. 286),

3. der Werberichtlinie vom 17. Januar 2013 (AlIMBI S. 3)

Aktenzeichen: Vf. 9-VII-13
V. 4-VII-14

Vf. 10-VII-14

Leitsdtze:

1. Rechtsnormen, die von einer Gemeinschaftseinrichtung der Bundeslénder erlassen und nicht
in bayerisches Landesrecht transformiert worden sind, kénnen nicht mit der Popularklage

nach Art. 98 Satz 4 BV angegriffen werden.
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2. Das Demokratieprinzip (Art. 2 BV) verlangt nicht, dass ein Staatsvertrag noch innerhalb der
laufenden Legislaturperiode oder zumindest sogleich nach dem Zusammentritt eines neu
gewdhlten Landtags kundbar sein muss. Enthélt der Vertrag eine umfassende Regelung auf
einem wichtigen Gebiet der Landesgesetzgebung, ist eine tber funf Jahre hinausreichende
Bindung aber nur ausnahmsweise zul&ssig, z. B. wenn eine aufwendige Organisationsstruktur
geschaffen oder ein neues Regelungsmodell erprobt werden soll und dafir eine langere
Aufbau-, Versuchs- oder Beobachtungsphase vereinbart wird.

3. Die bundesstaatliche Kompetenzordnung und das rechtsstaatliche Erfordernis der
Zusténdigkeits- und Verantwortungsklarheit stehen der staatsvertraglich vereinbarten

Ubertragung einzelner Landeraufgaben auf eine fiir alle Bundeslander gemeinschaftlich
zustandige Landesbehodrde nicht grundséatzlich entgegen.

4. Der auch bei einer intraféderalen Zustandigkeitskonzentration notwendige demokratische
Legitimationszusammenhang bleibt gewahrt, wenn die landerlbergreifend tatigen
Vollzugsbehorden an die Beschlisse einer gemeinschaftlichen Aufsichtsinstanz gebunden

sind, die ihrerseits aus weisungsunterworfenen Vertretern der Bundeslander besteht.

5. Dass das einzelne Bundesland gegenuber den (Mehrheits-)Entscheidungen eines
intrafoderalen Beschlussorgans kein Vetorecht besitzt, ist jedenfalls dann
verfassungsrechtlich hinnehmbar, wenn es nur um den administrativen Vollzug eines

staatsvertraglichen Regelwerks geht, bei dem keine Entscheidungen von erheblichem
politischen Gewicht zu treffen sind.

6. Die im Glicksspielstaatsvertrag der L&nder vorgesehene Kontingentierung der Konzessionen

fur Sportwetten und die im bayerischen Ausfiihrungsgesetz zum Glucksspielstaatsvertrag
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enthaltene zahlenmaRige Beschrankung der Erlaubnisse fir Wettvermittlungsstellen verstoRRen
nicht gegen die Bayerische Verfassung.

7. Die Ministerprasidentenkonferenz und das Glicksspielkollegium der Lander sind intrafdderale
Organisationseinheiten, fur deren ,,landesrechtsfreies” gemeinsames Tatigwerden kein

einzelnes Bundesland rechtlich einzustehen hat. Rechtsetzungsbefugnisse diirfen solchen
Stellen daher nicht tbertragen werden.

8. Die im Glucksspielstaatsvertrag enthaltenen speziellen Werbebeschrankungen fir Spielhallen

verstolien weder gegen das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot noch gegen Grundrechte der
Bayerischen Verfassung.

Entscheidung:

1. Der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags vom 14. Juni 2012 (GVBI S. 318,
BayRS 2187-4-1) zu dem am 15. Dezember 2011 unterzeichneten Ersten Staatsvertrag zur
Anderung des Staatsvertrages zum Gliicksspielwesen in Deutschland (Erster
Gliicksspielanderungsstaatsvertrag — Erster GluAndStV) ist mit Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV
(Rechtsstaatsprinzip) unvereinbar, soweit sich der Beschluss auf § 4 a Abs. 3 Satz 2 sowie auf

8 5 Abs. 4 des Staatsvertrags zum Glucksspielwesen in Deutschland (Glucksspielstaatsvertrag
— GIUStV; Art. 1 Erster GliiStAndV) bezieht.
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2. Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 des Gesetzes zur Ausfuihrung des Staatsvertrages zum Glucksspielwesen in
Deutschland (AGGIiStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI S. 922, BayRS 2187-3-1), zuletzt
geéndert durch § 1 Nr. 205 der Verordnung vom 22. Juli 2014 (GVBI S. 286), ist mit Art. 3
Abs. 1 Satz 1 BV (Rechtsstaatsprinzip) unvereinbar und nichtig.

3. Im Ubrigen werden die Antrage abgewiesen.

4. Den Antragstellern im Verfahren Vf. 4-V11-14 ist jeweils ein Achtel, der Antragstellerin im
Verfahren Vf. 10-V1I-14 ist ein Viertel der durch das Popularklageverfahren entstandenen
notwendigen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten.

Griunde:

Die zur gemeinsamen Entscheidung verbundenen Popularklagen betreffen die Frage, ob
der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags vom 14. Juni 2012 (GVBI S. 318,
BayRS 2187-4-1) zu einer Reihe von Bestimmungen des Staatsvertrags zum
Gliicksspielwesen in Deutschland (Gliicksspielstaatsvertrag — GluStV) vom 30. Juni
2012 (GVBI S. 318, 319, BayRS 2187-4-1) sowie einige zu diesem Vertrag ergangene

Ausflihrungsbestimmungen gegen die Bayerische Verfassung verstof3en.
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1. Der Glicksspielstaatsvertrag ist als Artikel 1 des am 15. Dezember 2011
unterzeichneten Ersten Staatsvertrags zur Anderung des Staatsvertrages zum
Glucksspielwesen in Deutschland (Erster Gllcksspielanderungsstaatsvertrag — Erster
GluAndStV) am 1. Juli 2012 im Freistaat Bayern (GVBI S. 392) und in 13 weiteren
Bundesléandern, am 1. Dezember 2012 in Nordrhein-Westfalen und am 8. Februar 2013
in Schleswig-Holstein in Kraft getreten. Die Bundeslander regeln darin die
Veranstaltung, die Durchfiihrung und die Vermittlung von offentlichen Gliicksspielen
(8 2 Abs. 1) mit Ausnahme der Gewinnspiele im Rundfunk (8 2 Abs. 6), wobei fir
Spielbanken, bestimmte Spielhallen, Gaststatten, bestimmte Wettannahmestellen der
Buchmacher und Pferdewetten nur einzelne Vorschriften des Vertrags gelten (8 2 Abs.
2 bis 5). Offentliche Gliicksspiele diirfen nach dem Vertrag nur mit Erlaubnis der
zustandigen Behorde des jeweiligen Landes veranstaltet oder vermittelt werden (8 4
Abs. 1). Die Erlaubnis ist zu versagen, wenn das Veranstalten oder das Vermitteln des
Gliicksspiels den in § 1 genannten Vertragszielen zuwiderlduft; auf die Erteilung der
Erlaubnis besteht kein Rechtsanspruch (8 4 Abs. 2). Die Erfordernisse des
Jugendschutzes sind besonders zu beachten (8§ 4 Abs. 3). Das Veranstalten und das
Vermitteln offentlicher Gliicksspiele im Internet ist grundsétzlich verboten und kann
nur unter besonderen VVoraussetzungen erlaubt werden (8 4 Abs. 4 bis 6). Werbung flr

offentliches Glucksspiel ist nur in eingeschrénkter Form erlaubt (8 5).

Nach dem Gesetz zur Ausfiihrung des Staatsvertrages zum Glicksspielwesen in
Deutschland (AGGIuStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI S. 922, BayRS 2187-3-1)
nimmt der Freistaat Bayern die Glucksspielaufsicht, die Sicherstellung eines
ausreichenden Gliicksspielangebots und die Sicherstellung der wissenschaftlichen
Forschung zur Vermeidung und Abwehr von Suchtgefahren durch Glicksspiele als
offentliche Aufgaben wahr (Art. 1 Abs. 1). Die dazu ergangenen Einzelbestimmungen
wurden durch Anderungsgesetz vom 25. Juni 2012 (GVBI S. 270) mit Wirkung zum 1.

Juli 2012 an die geénderten staatsvertraglichen Regelungen angepasst.
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Mit dem Ersten Glicksspielanderungsstaatsvertrag trat zugleich die
Verwaltungsvereinbarung vom 23. Mai 2012 tber die Zusammenarbeit der Lander bei
der Glucksspielaufsicht nach 8 9 Abs. 3, die landereinheitlichen Verfahren nach 8 9 a
und die Einrichtung des Fachbeirats nach § 10 Abs. 1 Satz 2 Glucksspielstaatsvertrag —
Verwaltungsvereinbarung Glicksspielstaatsvertrag — (VwWVGIiUStV) in Kraft
(https://innen.hessen.de/sites/default/files/media/03_-

_verwaltungsvereinbarung_unterzeichnet_stand_1.7.12.pdf; verdffentlicht im Amtsblatt
fir Brandenburg Nr. 48 vom 5. Dezember 2012, S. 1791).

Zur Konkretisierung von Art und Umfang der erlaubten Werbung fur 6ffentliches
Glucksspiel beschloss das Glicksspielkollegium der Lander am 7. Dezember 2012
gemal § 5 Abs. 4 Satz 1 GIuStV die Werberichtlinie (WerbeRL), die vom Bayerischen
Staatsministerium des Innern mit Schreiben vom 17. Januar 2013 (Az. 1A4-2161.1-238,
AlIMBI S. 3) bekannt gemacht wurde und nach 8§ 16 Satz 1 WerbeRL am 1. Februar
2013 in Kraft getreten ist.

2. Die von den Antragstellern angegriffenen und die damit zusammenhangenden
Bestimmungen des Gliicksspielstaatsvertrags lauten:

§1

Ziele des Staatsvertrages

1Ziele des Staatsvertrages sind gleichrangig
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https://innen.hessen.de/sites/default/files/media/03_

1. das Entstehen von Glucksspielsucht und Wettsucht zu verhindern und die
Voraussetzungen fir eine wirksame Suchtbekdmpfung zu schaffen,

2. durch ein begrenztes, eine geeignete Alternative zum nicht erlaubten

Gliicksspiel darstellendes Glucksspielangebot den nattirlichen Spieltrieb der
Bevolkerung in geordnete und Giberwachte Bahnen zu lenken sowie der

Entwicklung und Ausbreitung von unerlaubten Gliicksspielen in
Schwarzmarkten entgegenzuwirken,

3. den Jugend- und den Spielerschutz zu gewahrleisten,

4. sicherzustellen, dass Gliicksspiele ordnungsgemal durchgefihrt, die Spieler vor

betrligerischen Machenschaften geschiitzt, die mit Glicksspielen verbundene
Folge- und Begleitkriminalitat abgewehrt werden und

5. Gefahren fiir die Integritat des sportlichen Wettbewerbs beim Veranstalten und
Vermitteln von Sportwetten vorzubeugen.

2Um diese Ziele zu erreichen, sind differenzierte MaRnahmen fir die einzelnen
Glucksspielformen vorgesehen, um deren spezifischen Sucht-, Betrugs-,

Manipulations- und Kriminalitatsgefahrdungspotentialen Rechnung zu tragen.

84a

Konzession
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(1) Soweit § 10 Abs. 6, insbesondere im Rahmen einer zeitlich befristeten
Experimentierklausel fiir Sportwetten, nicht anwendbar ist, durfen die dort den
Veranstaltern nach 8 10 Abs. 2 und 3 vorbehaltenen Glucksspiele nur mit einer
Konzession veranstaltet werden. 8 4 Abs. 1 Satz 2 ist entsprechend anzuwenden.

(3) 'Die Zahl der Konzessionen ist zur Erreichung der Ziele des § 1 zu
beschranken. 2Sie kann aufgrund von Ergebnissen der Evaluierung sowie einer
wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbeirats
entsprechend § 9 Abs. 5 durch einen Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz
mit mindestens 13 Stimmen festgelegt, erhéht oder gesenkt werden, um die
Erreichung der Ziele des 8 1 besser zu gewahrleisten.

85

Werbung

(3) *Werbung fiir 6ffentliches Gliicksspiel ist im Fernsehen (§ 7 des
Rundfunkstaatsvertrages), im Internet sowie tber Telekommunikationsanlagen
verboten. “Davon abweichend konnen die Lander zur besseren Erreichung der
Ziele des § 1 Werbung fur Lotterien und Sport- und Pferdewetten im Internet und
im Fernsehen unter Beachtung der Grundsétze nach den Absétzen 1 und 2
erlauben. *Werbung fiir Sportwetten im Fernsehen unmittelbar vor oder wahrend
der Live-Ubertragung von Sportereignissen auf dieses Sportereignis ist nicht
zulassig. *§ 9 a ist anzuwenden.
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(4) 'Die Lander erlassen gemeinsame Richtlinien zur Konkretisierung von Art und
Umfang der nach den Absétzen 1 bis 3 erlaubten Werbung (Werberichtlinie). 2Sie
stutzen sich auf die vorliegenden wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Wirkung
von Werbung auf jugendliche sowie problematische und pathologische Spieler.
*Vor Erlass und wesentlicher Anderung der Werberichtlinie ist den beteiligten
Kreisen Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben. “§ 9 a Abs. 6 bis 8 ist
entsprechend anzuwenden. Die Werberichtlinie ist in allen Landern zu
veroffentlichen.

8§9a

Landereinheitliches Verfahren

(1) Der Anstalt nach § 10 Abs. 3 sowie deren Lotterie-Einnehmern wird die
Erlaubnis von der zustandigen Glicksspielaufsichtsbehdrde des Landes, in dessen
Gebiet die Anstalt ihren Sitz hat, fur das Gebiet aller Lander erteilt (Freie und
Hansestadt Hamburg).

(2) tUnbeschadet des Absatzes 1 erteilt die Gliicksspielaufsichtsbehdrde eines
Landes fur alle Lander

1. die Erlaubnis fir Werbung flr Lotterien und Sportwetten im Internet und im
Fernsehen nach § 5 Abs. 3 das Land Nordrhein-Westfalen,

2. die Erlaubnisse fur eine gemeinsam gefuihrte Anstalt nach 8 10 Abs. 2 Satz 1
das Land Baden-Wirttemberg,
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3. die Konzession nach § 4 a und die Erlaubnis nach 8§ 27 Abs. 2 das Land Hessen
und

4. die Erlaubnis nach § 12 Abs. 3 Satz 1 das Land Rheinland-Pfalz.

?Bei unerlaubten Gliicksspielen, die in mehr als einem Land angeboten werden, ist
fur MaRnahmen nach 8 9 Abs. 1 Satz 3 Nr. 4 die Glucksspielaufsichtsbehorde des
Landes Niedersachsen zusténdig.

(3) 'Die nach den Absatzen 1 und 2 zustandigen Behérden iiben gegentiber den
Erlaubnis- und Konzessionsnehmern auch die Aufgaben der Glucksspielaufsicht
nach 8 9 Abs. 1 mit Wirkung fiir alle Lander aus; sie kdnnen die erforderlichen
Anordnungen im Einzelfall erlassen und nach ihrem jeweiligen Landesrecht
vollstrecken sowie dazu Amtshandlungen in anderen Landern vornehmen. “Die
zustandige Behorde nach Absatz 2 Satz 1 tiberwacht insbesondere die Einhaltung
der Inhalts- und Nebenbestimmungen der Konzession und entscheidet Gber
MaBnahmen nach §§ 4 a bis 4 e. °§ 9 Abs. 2 gilt entsprechend.

(4) 'Die nach den Absétzen 1 und 2 zustandigen Behérden erheben fiir
Amtshandlungen in Erfullung der Aufgaben nach den Absatzen 1 bis 3 Kosten
(Gebuhren und Auslagen). Fur die Erteilung einer Erlaubnis oder Konzession fiir
das Veranstalten eines Glicksspiels wird bei genehmigten oder voraussichtlichen
Spiel- oder Wetteinsétzen

a) bis zu 30 Millionen Euro eine Gebdihr in H6he von 1,0 v. T. der Spiel- oder
Wetteinsatze, mindestens 50 Euro,

b) Gber 30 Millionen Euro bis 50 Millionen Euro eine Gebuhr in Héhe von 30 000
Euro zuzuglich 0,8 v. T. der 30 Millionen Euro Ubersteigenden Spiel- oder
Wetteinséatze,
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c) Uber 50 Millionen Euro bis 100 Millionen Euro eine Gebuhr in Hohe von 46
000 Euro zuziglich 0,5 v. T. der 50 Millionen Euro tibersteigenden Spiel- oder
Wetteinséatze,

d) tber 100 Millionen Euro eine Gebiihr in H6he von 71 000 Euro zuziiglich 0,3 v.
T. der 100 Millionen Euro Ubersteigenden Spiel- oder Wetteinsétze

erhoben; zugrunde zu legen ist die Summe der genehmigten oder
voraussichtlichen Spiel- oder Wetteinsétze in allen beteiligten Landern. *Wird die
Erlaubnis oder Konzession fur mehrere aufeinanderfolgende Jahre oder
Veranstaltungen erteilt, erfolgt die Berechnung gesondert fur jedes Jahr und jede
Veranstaltung, wobei sich die Gebiihr nach Satz 2 fur jedes Folgejahr oder jede
Folgeveranstaltung um 10 v. H. ermaRigt. *Fr die Erteilung einer Erlaubnis fiir
das Vermitteln eines Gllcksspiels wird eine Gebihr in Hohe von 50 v. H. der
Gebiihr nach Satz 2 erhoben; Satz 3 ist entsprechend anzuwenden. °Fiir
Anordnungen zur Beseitigung oder Beendigung rechtswidriger Zustande sowie
fur sonstige Anordnungen der Gliicksspielaufsichtsbehdrden wird eine Gebdihr
von 500 Euro bis 500 000 Euro erhoben; dabei ist der mit der Amtshandlung
verbundene Verwaltungsaufwand aller beteiligten Behtrden und Stellen zu
beriicksichtigen. °Im Ubrigen gelten die Kostenvorschriften des jeweiligen
Sitzlandes der handelnden Behorde.

(5) ‘Zur Erfiillung der Aufgaben nach den Absétzen 1 bis 3 besteht das
Gliicksspielkollegium der Lander. 2Dieses dient den nach den Absétzen 1 bis 3
zustandigen Behorden als Organ bei der Erflllung ihrer Aufgaben.

(6) 'Das Gliicksspielkollegium der Lander besteht aus 16 Mitgliedern. *Jedes
Land benennt durch seine oberste Glucksspielaufsichtsbehérde je ein Mitglied
sowie dessen Vertreter fiir den Fall der Verhinderung. *Das Gliicksspielkollegium
gibt sich einvernehmlich eine Geschaftsordnung. 8 9 Abs. 6 gilt entsprechend.

(7) 'Die Lander bilden fiir das Gliicksspielkollegium eine Geschéftsstelle im Land
Hessen. “Die Finanzierung der Behdrden nach Absatz 2, des
Glucksspielkollegiums und der Geschéftsstelle sowie die Verteilung der
Einnahmen aus Verwaltungsgeblhren nach § 9 a werden in einer
Verwaltungsvereinbarung der Lander geregelt.
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(8) 'Das Gliicksspielkollegium fasst seine Beschliisse mit einer Mehrheit von
mindestens zwei Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder. 2Die Beschliisse sind zu
begriinden. ®In der Begriindung sind die wesentlichen tatsachlichen und
rechtlichen Griinde mitzuteilen. “Die Beschliisse sind fiir die nach den Absatzen 1
bis 3 zustandigen Behorden und die Geschéftsstelle bindend; sie haben die
Beschliusse innerhalb der von dem Gliicksspielkollegium gesetzten Frist zu
vollziehen.

§10

Sicherstellung eines ausreichenden Glicksspielangebotes

(1) 'Die Lander haben zur Erreichung der Ziele des § 1 die ordnungsrechtliche
Aufgabe, ein ausreichendes Gliicksspielangebot sicherzustellen. 2Sie werden
dabei von einem Fachbeirat beraten. ®Dieser setzt sich aus Personen zusammen,
die im Hinblick auf die Ziele des § 1 Uber besondere wissenschaftliche oder
praktische Erfahrungen verfugen.

(2) *Auf gesetzlicher Grundlage kénnen die Lander diese éffentliche Aufgabe
selbst, durch eine von allen Vertragslandern gemeinsam gefiihrte 6ffentliche
Anstalt, durch juristische Personen des ¢ffentlichen Rechts oder durch
privatrechtliche Gesellschaften, an denen juristische Personen des 6ffentlichen
Rechts unmittelbar oder mittelbar maBgeblich beteiligt sind, erfullen. 2Auf der
Grundlage eines Verwaltungsabkommens ist auch eine gemeinschaftliche
Aufgabenerfullung oder eine Aufgabenerfullung durch die Unternehmung eines
anderen Landes moglich, das die Voraussetzungen des Satzes 1 erfiillt.

(3) Klassenlotterien diirfen nur von einer von allen Vertragslandern gemeinsam
getragenen Anstalt des 6ffentlichen Rechts veranstaltet werden.
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(4) Die Lander begrenzen die Zahl der Annahmestellen zur Erreichung der Ziele
des 8§ 1.

(5) Es ist sicherzustellen, dass ein erheblicher Teil der Einnahmen aus
Glucksspielen zur Forderung 6ffentlicher oder gemeinniitziger, kirchlicher oder
mildtatiger Zwecke verwendet wird.

(6) Anderen als den in den Absétzen 2 und 3 Genannten darf nur die
Veranstaltung von Lotterien und Ausspielungen nach den Vorschriften des Dritten
Abschnitts erlaubt werden.

§10a

Experimentierklausel fir Sportwetten

(1) Um eine bessere Erreichung der Ziele des § 1, insbesondere auch bei der
Bek&mpfung des in der Evaluierung festgestellten Schwarzmarktes, zu erproben,
wird 8§ 10 Abs. 6 auf das Veranstalten von Sportwetten fiir einen Zeitraum von
sieben Jahren ab Inkrafttreten des Ersten Glucksspieldnderungsstaatsvertrages
nicht angewandt.

(2) Sportwetten durfen in diesem Zeitraum nur mit einer Konzession (88 4 a bis
4 e) veranstaltet werden.

(3) Die Hochstzahl der Konzessionen wird auf 20 festgelegt.

(4) 'Die Konzession gibt dem Konzessionsnehmer nach MaRgabe der gemaR § 4 ¢
Abs. 2 festgelegten Inhalts- und Nebenbestimmungen das Recht, abweichend vom
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Verbot des § 4 Abs. 4 Sportwetten im Internet zu veranstalten und zu vermitteln.
2§ 4 Abs. 5 und 6 ist entsprechend anzuwenden. *Der Geltungsbereich der
Konzession ist auf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland und der Staaten,
die die deutsche Erlaubnis fir ihr Hoheitsgebiet anerkennen, beschrénkt.

(5) 'Die Lander begrenzen die Zahl der Wettvermittlungsstellen zur Erreichung
der Ziele des § 1. ’Die Vermittlung von Sportwetten in diesen Stellen bedarf der
Erlaubnis nach § 4 Abs. 1 Satz 1; 8 29 Abs. 2 Satz 2 ist entsprechend anzuwenden.

§19

Gewerbliche Spielvermittlung

(1) Neben den 88 4 bis 8 und unbeschadet sonstiger gesetzlicher Regelungen
gelten fiir die Téatigkeit des gewerblichen Spielvermittlers folgende
Anforderungen:

1. 'Der gewerbliche Spielvermittler hat mindestens zwei Drittel der von den
Spielern vereinnahmten Betrage fur die Teilnahme am Spiel an den
Veranstalter weiterzuleiten. Dies hat er durch einen zur unabhéngigen
Ausiibung eines rechts- oder steuerberatenden Berufs befahigten Beauftragten
zur Vorlage bei der Erlaubnisbehérde bestatigen zu lassen. *Er hat die Spieler
vor Vertragsabschluss in Textform klar und verstandlich auf den fur die
Spielteilnahme an den Veranstalter weiterzuleitenden Betrag hinzuweisen
sowie ihnen unverzuglich nach Vermittlung des Spielauftrages den
Veranstalter mitzuteilen.

2. Gewerbliche Spielvermittler und von ihnen oder den Spielinteressenten im
Sinne des 8 3 Abs. 6 beauftragte Dritte sind verpflichtet, bei jeder
Spielteilnahme dem Veranstalter die Vermittlung offen zu legen.
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3. 'Gewerbliche Spielvermittler sind verpflichtet, dafiir Sorge zu tragen, dass bei
Vertragsabschluss ein zur unabhangigen Ausuibung eines rechts- oder
steuerberatenden Berufes befahigter Treuhander mit der Verwahrung der
Spielquittungen und der Geltendmachung des Gewinnanspruches gegenuber
dem Veranstalter beauftragt wird. 2Dem Spieler ist bei Vertragsabschluss ein
Einsichtsrecht an den Spielquittungen, die in seinem Auftrag vermittelt worden
sind, einzuraumen. *Wird ein Gewinnanspruch vom Spieler nicht innerhalb
einer Frist von drei Monaten beim Treuhander geltend gemacht, so ist der
Gewinnbetrag an den Veranstalter abzuftihren.

(2) *Werden gewerbliche Spielvermittler in allen oder mehreren Léndern tatig, so
werden die Erlaubnisse nach § 4 Abs. 1 Satz 1 gebiindelt von der zustandigen
Gliicksspielaufsichtsbehorde des Landes Niedersachsen erteilt. 2§ 9 a Abs. 3, 5 bis
8 ist hierbei anzuwenden.

(3) § 4 Abs. 6 ist entsprechend anzuwenden.

§ 26

Anforderungen an die Ausgestaltung

und den Betrieb von Spielhallen

(1) Von der &ulReren Gestaltung der Spielhalle darf keine Werbung fiir den
Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele ausgehen oder durch
eine besonders auffallige Gestaltung ein zusétzlicher Anreiz fur den Spielbetrieb
geschaffen werden.
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§ 27

Pferdewetten

(1) ‘Pferdewetten diirfen nur mit einer Erlaubnis nach dem Rennwett- und
Lotteriegesetz veranstaltet oder vermittelt werden. 2Fiir die Vermittlung von
Pferdewetten darf eine Erlaubnis nur erteilt werden, wenn die zustandigen
deutschen Behdrden den Abschluss dieser Pferdewetten im Inland oder den
Betrieb eines Totalisators fir diese Pferdewetten im Inland erlaubt haben. 3§ 4
Abs. 2 Satz 1 und Abs. 3 sind anwendbar.

(2) '8 4 Abs. 4 ist anwendbar. 2Abweichend von Satz 1 kann das Veranstalten und
Vermitteln von nach Absatz 1 erlaubten Pferdewetten im Internet unter den in 8§ 4
Abs. 5 genannten Voraussetzungen im landereinheitlichen Verfahren erlaubt
werden.

§35

Befristung, Fortgelten

(1) Die Ministerprésidentenkonferenz kann aufgrund der Ergebnisse der
Evaluierung (8 32) mit mindestens 13 Stimmen die Befristung der
Experimentierklausel in § 10 a Abs. 1 aufheben.
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(2) 'Dieser Staatsvertrag tritt mit Ablauf des 30. Juni 2021 auRer Kraft, sofern
nicht die Ministerprasidentenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen das
Fortgelten des Staatsvertrages beschliet. 2In diesem Fall gilt der Staatsvertrag
unter den Landern fort, die dem Beschluss zugestimmt haben.

(3) 'Der Staatsvertrag kann von jedem der Léander, in denen er fortgilt, zum
Schluss eines Kalenderjahres gekiindigt werden. ...

Die angegriffenen und die damit zusammenhéngenden Bestimmungen des

Ausfihrungsgesetzes zum GlUcksspielstaatsvertrag lauten:

Art. 7

Wettvermittlungsstellen

(1) 'Die Zahl der Wettvermittlungsstellen der Konzessionsnehmer nach § 10 a
Abs. 5 GIuStV wird auf héchstens 400 begrenzt und ist unter gleichméRiger
Beriicksichtigung der Interessen der Konzessionsnehmer zu verteilen. *Die
Konzessionsnehmer kdnnen auch nach der Konzessionserteilung Vereinbarungen
tiber die Ubertragung und Nutzung der Wettvermittlungsstellen treffen. *Eine
ubermaRige Haufung von Wettvermittlungsstellen in bestimmten Gebieten ist zu
vermeiden.

Art. 8
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Verordnungsermachtigung

Das Staatsministerium des Innern, fur Bau und Verkehr wird erméchtigt, durch
Rechtsverordnung Vorschriften zu erlassen tiber

5. eine Senkung oder Erhéhung der Zahl der Annahmestellen nach Art. 1 Abs. 3
Satz 2 und der Zahl der Wettvermittlungsstellen nach Art. 7 Abs. 1, soweit sie
zur Erreichung der Ziele des § 1 GIuStV erforderlich ist,

Die angegriffene Werberichtlinie umfasst allgemeine Bestimmungen (88 1 und 2),
allgemeine Anforderungen an Werbung fiir 6ffentliches Glicksspiel (88 3 und 4),
besondere Anforderungen an Werbung fiir 6ffentliches Gliicksspiel (88 5 bis 13), eine
Vorschrift Gber die Befreiung vom Fernseh- und Internetwerbeverbot (8§ 14) sowie
Schlussbestimmungen (88 15 bis 17). Die inhaltlich ausdrucklich gertigten Vorschriften

lauten:

85

Differenzierung nach Art des Glicksspiels
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'Um den Spieltrieb in geordnete Bahnen zu lenken, diirfen die werbenden
Veranstalter und Vermittler unter Berticksichtigung des spezifischen
Gefahrdungspotentials des beworbenen Gliicksspielprodukts auf das Spielangebot
aufmerksam machen und das Gliicksspiel so attraktiv anbieten, dass es nach Art
und Ausgestaltung geeignet ist, die Teilnehmer von unerlaubten Angeboten
fernzuhalten und darauf hinzuwirken, dass die Teilnehmer das beworbene
Glucksspielprodukt als Alternative den illegalen bzw. gefahrlicheren
Gliicksspielprodukten vorziehen.

Hierbei ist zu unterscheiden zwischen:

1. Lotterien, die nicht haufiger als zweimal wodchentlich veranstaltet werden und
Lotterien im Sinne des Dritten Abschnitts des Gliicksspielstaatsvertrages

2. Sportwetten

Werbung flr Sportwetten im Fernsehen unmittelbar vor oder wahrend der Live-
Ubertragung von Sportereignissen ist nicht zuléssig, soweit gerade die Bewettung
des konkreten Sportereignisses beworben werden soll. Unzul&ssig ist
insbesondere Werbung fiir die Bewettung des konkreten Sportereignisses in der
Spielzeitpause einer Live-Ubertragung sowie als Werbeunterbrechungen im
Rahmen der Live-Berichterstattung. Werbung fir Sportwetten im Fernsehen und
Internet mit aktiven Sportlern und Funktiondren ist unzuldssig. 8 3 Absatz 3 und §
12 bleiben unberdihrt.

3. Pferdewetten
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Totalisatorwetten sind grundsétzlich den Lotterien im Sinne der Nr. 1
gleichzusetzen (vgl. Erlauterungen zu § 27 Absatz 3 GIUStV). Fir
Totalisatorwetten ist Werbung auch im unmittelbaren Umfeld der
Pferderennveranstaltung, auf die Wetten angenommen werden kdnnen, zul&ssig.
Diese Werbung hat sich im Wesentlichen auf Informationen tber die zu
erwartenden Eventualquoten sowie sonstige wettspezifische Informationen z. B.
uber die angebotenen Wettarten, erwartete Auszahlungssummen sowie Startzeiten
zu beschrénken. Fir Festkurswetten entsprechend 8 27 Absatz 3 GIiStV gelten
die Bestimmungen der Nr. 2 sinngemaR.

§ 14

Verfahren

(1) *‘Werbende Veranstalter und Vermittler (Antragsteller) haben die Erlaubnis fiir
Werbung fir Lotterien und Sport- und Pferdewetten im Fernsehen und Internet
gemé&R § 5 Absatz 3 GIUStV bei der gemal § 9 a Absatz 2 Nr. 1 GIuStV
zustandigen Gliicksspielaufsichtsbehdrde zu beantragen. 2Die
Gliicksspielaufsichtsbehdrde prift sodann die Befreiung vom Fernseh- und
Internetwerbeverbot entsprechend der in dieser Werberichtlinie dargelegten
Anforderungen. ®Die Gliicksspielaufsichtsbehdrde kann von Einzelerlaubnissen
absehen und eine Rahmenerlaubnis fir Werbung im Fernsehen und Internet
erteilen. “Die Erlaubnis muss vor der Ubertragung der Werbung vorliegen.

(2) *Der Antrag muss ein Werbekonzept mit einer Beschreibung der zu
bewerbenden Gliicksspielprodukte und der beabsichtigten WerbemaRnahmen, mit
der Haufigkeit und Dauer von Werbesendungen und -malinahmen und der
Zielgruppe sowie mit dem geplanten Werbezeitraum beinhalten. *Bei
Fernsehwerbung soll das Werbekonzept zuséatzlich das geplante Werbeumfeld
beinhalten. *Der Antragsteller hat im Werbekonzept schliissig darzulegen, wie der
Einhaltung der Werberichtlinie Gentige getan werden soll. “Wesentliche
Anderungen des Werbekonzepts sind der Gliicksspielaufsichtsbehdrde zur
Genehmigung vorzulegen.
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(3) Die Glucksspielaufsichtsbehdrde kann vom Antragsteller nachtréglich die
Vorlage einer konkreten Werbesendung oder sonstigen -malinahme verlangen und
auf ihre Vereinbarkeit mit der von ihr erteilten Erlaubnis prifen.

(4) 'Die Gliicksspielaufsichtshehdrde bestimmt die naheren Einzelheiten zur
Erlaubnis im Rahmen des § 9 a Absatz 2 Nummer 1, Absatz 5 GIUStV in
Verbindung mit 8 5 VwV wie insbesondere Nebenbestimmungen zur Erlaubnis.
’Die Erlaubnis kann insbesondere befristet werden und einen Widerrufsvorbehalt
fur den Fall der Nichteinhaltung der Bestimmungen der Werberichtlinie enthalten.

(5) Zur Glucksspielwerbung findet ein regelméafiiger vertraulicher Austausch
zwischen der nach 8 5 Absatz 3, 8 9 a Absatz 2 Nr. 1 GIUStV zustandigen
Behorde, dem Gliicksspielkollegium, den Landesmedienanstalten und dem
Deutschen Werberat statt.

1. Verfahren Vf. 9-VI11-13:

Die Antragstellerin zu I 1, eine in Bayern konzessionierte Buchmacherin, und die
Antragstellerin zu | 2, eine nach maltesischem Recht zugelassene Buchmacherin mit
einer Sportwettengenehmigung nach dem friiheren schleswig-holsteinischen
Glucksspielgesetz, wenden sich mit ihrer Popularklage gegen den
Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags zu 88 9 a und 19 Abs. 2 GIUStV. Sie
tragen vor, sie seien als juristische Personen des Privatrechts nach Art. 55 Abs. 1 Satz 1
VTGHG unabhangig von der Staatsangehdrigkeit und dem Wohn- bzw.
Unternehmenssitz aufgrund der objektiv-rechtlichen Funktion der Popularklage
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antragsberechtigt. Die Antragstellerinnen riigen VerstolRe gegen das Rechtsstaatsprinzip
(Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) und das Demokratieprinzip (Art. 4 i. V. m. Art. 5 Abs. 2 BV),
die bundesstaatliche Kompetenzordnung (Art. 3 Abs. 1 BV i. V. m. Art. 30, 70, 74 Abs.
1 Nr. 11 GG), die Berufs- und Gewerbefreiheit (Art. 101 BV) und das Wahlrecht (Art.
14 BV).

a) In dem Erlass tberregionaler, bundesweit wirksamer VVerwaltungsakte durch
Aufsichtsbehorden einzelner Bundeslander im landereinheitlichen Verfahren nach § 9 a
GIUStV und in der Erteilung gebiindelter Verwaltungsakte im Rahmen des § 19 Abs. 2
GIluStV liege ein intensiver Eingriff in die bundesstaatliche Kompetenzordnung. Ein
Bundesland misse danach im AulRenverhaltnis auch Entscheidungen vollziehen, denen
es nicht zugestimmt habe. Kooperatives Zusammenwirken der Bundeslander miisse
aber deren Eigenstaatlichkeit und die demokratischen Verantwortungszusammenhénge
wahren. Vom Staatsvolk musse nach Art. 2 Abs. 1 Satz 2 BV eine unmittelbare Kette
demokratischer Legitimation zur Gesetzgebung und zur Exekutive des Landes flhren.
Dieser Zurechnungszusammenhang werde durch die im Glicksspielstaatsvertrag
verankerten Instrumente des kooperativen Foderalismus in gravierender und
verfassungswidriger Weise durchbrochen. Selbst wenn durch das landereinheitliche
Verfahren noch nicht gegen das Verbot der Selbstpreisgabe und der Bildung einer sog.
dritten Ebene verstolRen werden sollte, bedirften Eingriffe in die
Eigenverantwortlichkeit und in die demokratische Legitimation der
Aufgabenwahrnenmung eines Rechtfertigungsgrundes. Dieser ergebe sich hier weder
aus dem Zustimmungsbeschluss des Landtags noch aus einer ausdriicklichen
Ermdchtigung im Grundgesetz, wie etwa dem flr den Bundesrat geltenden
Mehrheitsprinzip.

Die im landereinheitlichen Verfahren Giberregional zustandigen
Glucksspielaufsichtsbehtrden seien nach 8 9 a Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 2 GluStV
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ermé&chtigt, verbindliche Anordnungen im Einzelfall auch fur die anderen Bundeslander
zu erlassen, diese auf dem Gebiet der anderen Bundeslander nach ihrem eigenen
Landesrecht zu vollstrecken und dazu Amtshandlungen auf dem Gebiet der anderen
Bundeslander vorzunehmen. Die im landereinheitlichen Verfahren zustdndigen
Landesbehdrden tbten die ihnen nach § 9 a Abs. 1 bis 3, 8 19 Abs. 2 GIuStV
zugewiesenen Exekutivbefugnisse nicht eigenverantwortlich aus; vielmehr sei als
zentrales Gremium das Glucksspielkollegium der L&nder eingerichtet worden, das den
im landereinheitlichen Verfahren zustdndigen Behorden als Organ ,,diene” (§ 9 a Abs. 5
GIiStV). Es bestehe aus 16 von den jeweiligen obersten Glucksspielaufsichtsbehdrden
(ohne parlamentarische Beteiligung) benannten Vertretern (8§ 9 a Abs. 6 GIuStV); eine
nach der Bevolkerungszahl der Bundeslander abgestufte Stimmgewichtung sei nicht
vorgesehen. Das Glicksspielkollegium erfiille die Aufgaben nach § 9 a Abs. 1 bis 3, §
19 Abs. 2 GIiStV und entscheide dabei mit einer qualifizierten Mehrheit von zwei
Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder, wobei diese Beschliisse fir die im
landereinheitlichen Verfahren zustandigen Landesbehdrden bindend seien (8 9 a Abs. 8
GlUSstV).

Diese Form eines kooperativen Foderalismus sei an der verfassungsrechtlich
vorgegebenen bundesstaatlichen Kompetenzordnung zu messen. Nach Art. 30 und 84
GG gelte das Prinzip der eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung, das auch in
Art. 178 BV seinen Ausdruck gefunden habe. Es bedirfe einer hinreichenden
parlamentarischen Kontrolle, an der es hier mangels Beteiligung des Bayerischen
Landtags fehle. Entscheidungen des Glicksspielkollegiums kénnten nur dann in
verfassungsgemalier Weise Bindungswirkung fur alle Bundeslander entfalten, wenn sie
aufgrund gesetzlicher Legitimation einstimmig zu treffen wéren und damit nicht gegen
den Willen eines konkret betroffenen Bundeslandes beschlossen und durchgesetzt

werden kdnnten.
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Nach § 19 Abs. 2 GIiStV erhielten Spielevermittler, die in mehreren oder allen
Bundeslandern tatig werden wollten, die erforderliche Erlaubnis von der
Aufsichtsbehdrde nur eines Landes nach dem fiir diese Behorde maligeblichen
Landesrecht, wobei die gemeinsame Entscheidung im Glicksspielkollegium an die
Stelle der Einzelermé&chtigung trete. Hierin liege ein intensiver Eingriff in die
grundsatzliche Alleinzustandigkeit der Lander zur Ausfihrung ihrer Landesgesetze.
Wahrend bei einem Uberregionalen Verwaltungsakt, der in Vollzug eines
Bundesgesetzes ergehe, die landeriibergreifende Verbindlichkeit auf der
Geltungsanordnung im jeweiligen Gesetz beruhe, kdnne beim Vollzug von Landesrecht
eine entsprechende Geltungserstreckung aufgrund einer ausdriicklichen Erméchtigung
oder Zustimmung der in ihrem Kompetenzanspruch zurticktretenden Bundeslander
erfolgen. Eine solche Ermé&chtigung stellten insbesondere 8 9 a Abs. 1 und 2 GIuStV dar.
Die darin liegende Kompetenzverschiebung erhalte ihre spezifische Ausgestaltung und
Intensitat durch die Einrichtung des Glucksspielkollegiums nach 8 9 a Abs. 5 bis 8
GIGStV und durch dessen Verfahrensweise (qualifizierte Mehrheitsentscheidung).
Obwohl die Lander zur Ausfullung und Erganzung des Glicksspielstaatsvertrags eigene,
sich im Einzelnen teilweise unterscheidende Gliicksspielgesetze erlassen hatten, werde
ihr Landesrecht verdréngt, wenn ein tberregionaler Verwaltungsakt oder mehrere
gebiindelte Verwaltungsakte auf der Grundlage des Rechts eines anderen Landes

erlassen wirden. Damit werde die Eigenstaatlichkeit der Bundeslander unterminiert.

Soweit Erlaubnisse und Aufsichtsmanahmen auf die Behdrden bestimmter Lander
konzentriert seien und diese ihr jeweiliges Landesrecht anwendeten, komme in den
ubrigen Bundeslandern Landesrecht zur Anwendung, das nicht auf das VVolk und das
von ihm jeweils gewéhlte Landesparlament zurlickgefuhrt werden kdnne. Soweit
einzelne Landervertreter im Glicksspielkollegium tiberstimmt wiirden, wirden fir die
betreffenden Bundeslédnder Entscheidungen getroffen, die nicht unmittelbar von der
Staatsgewalt des Landes getragen seien; bei wechselnden Mehrheitsverhéltnissen im
Glucksspielkollegium sei auch die rechtsstaatlich gebotene klare Zuordnung der

Verwaltungszustandigkeiten nicht mehr gegeben. Nur durch das Prinzip der
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Einstimmigkeit im mal3geblichen Gremium der kooperativen Landerzusammenarbeit
werde die Staatlichkeit der L&nder gewahrt und zudem sichergestellt, dass der
unmittelbare Verantwortungszusammenhang zwischen Landesvolk und staatlichem
Handeln mit Geltung fiir das Land nicht unterbrochen werde. Fir das Weiterlbertragen
ihrer Aufgaben auf andere Lander oder auf gemeinsame Einrichtungen bedurften die
Bundeslander rechtfertigender Griinde, die in ihrem Gewicht der Intensitét des Eingriffs
in die bundesstaatliche Kompetenzordnung und in die demokratischen
Legitimationszusammenhénge entspréachen. Auch wenn mit dem Glicksspielkollegium
keine rechtlich verselbstandigte und mit Verbindlichkeit nach auen handelnde
gemeinsame Einrichtung geschaffen worden sei, bedeute die Einrichtung dieses
Kollegiums eine organisatorische Abschichtung gegeniiber der Sphare der Lander und
damit eine verfassungsrechtlich unzul&ssige dritte Ebene im Bundesstaat. Das
Zustimmungsgesetz zum Staatsvertrag andere nichts an der Verpflichtung des
Bundeslandes zur eigenstédndigen, demokratisch verantworteten Wahrnehmung seiner
Exekutivbefugnisse. Eine verfassungsrechtliche Legitimation fur das im

Glicksspielstaatsvertrag vorgesehene landereinheitliche Verfahren sei nicht ersichtlich.

b) Durch die angegriffenen Bestimmungen, die den Erlass gebiindelter Erlaubnisse und
die Bindung der zustandigen Aufsichtsbehdrde an die Beschlusse des
Glucksspielkollegiums der L&nder vorsahen, werde in verfassungswidriger Weise in die
Berufswahl- und Berufsauslbungsfreiheit der Blrger eingegriffen, die nach dem
Gliicksspielstaatsvertrag fiir veranstaltende oder vermittelnde Tatigkeiten einer
Konzession bzw. Erlaubnis bedurften. So sei die Antragstellerin zu | 2 durch einen
gegen objektives Verfassungsrecht verstolienden Beschluss des Kollegiums unmittelbar
in ihrer Berufsfreiheit betroffen, da sie sich als Veranstalterin von Sportwetten um eine
der 20 zu vergebenden Konzessionen (§ 10 a Abs. 3 GluStV) beworben habe. Mittelbar
sei auch die Antragstellerin zu | 1 betroffen, da sie Sportwetten an die Antragstellerin zu
I 2 zu vermitteln beabsichtige und die erforderliche Erlaubnis nur von einem
konzessionierten Sportwettenveranstalter beantragt werden kénne (8 10 a Abs. 5 Satz 2
Halbsatz 2 i. V. m. § 29 Abs. 2 Satz 2 GliStV). Die dargelegten Verfassungsverstofie
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verletzten zudem die von Art. 101 BV umfasste allgemeine Gewerbefreiheit. Da die
Beschllsse im Glucksspielkollegium und die VVollzugsmalinahmen der im
landereinheitlichen Verfahren zustdndigen Landesbehdrden nicht im Sinn eines
demokratischen Legitimationszusammenhangs auf das Staatsvolk zuriickfuhrbar seien,

werde auch das Wahlrecht der stimmberechtigten Staatsbiirger (Art. 14 BV) beschnitten.

c) Die Antragstellerinnen haben ihr Vorbringen unter Bezugnahme auf ein beigefugtes
Rechtsgutachten vom 10. September 2014 ergéanzt (Prof. Dr. Wirtenberger,
Rechtsgutachten zur Verfassungswidrigkeit des Gliicksspielkollegiums vor dem
Hintergrund der verfassungsrechtlichen Grenzen der Dritten Ebene im Bundesstaat).
Danach widerspreche das Fehlen jeglicher Aufsicht tber das Gliicksspielkollegium dem
Grundsatz, dass auch auf der ,,Dritten Ebene” zumindest Rechtsaufsicht stattfinden
musse, um die RechtmaRigkeit des Verwaltungshandelns vor dem Parlament
verantworten zu kénnen. Jedenfalls fir den Bereich der Ordnungs- und
Sicherheitsverwaltung seien Griinde, die Rechtsaufsicht auszuschlieRen, nicht
ersichtlich. Der Mangel an demokratischer Legitimation konne nicht dadurch
ausgeglichen werden, dass die obersten Glicksspielaufsichtsbehérden jedes Landes mit
Weisungen an ihr Mitglied Einfluss auf die Entscheidungen des Glucksspielkollegiums
nehmen konnten. Die dadurch geschaffene Legitimations- und Kontrollkette sei
lickenhaft, da in dem Kollegium nicht nach dem Prinzip der Einstimmigkeit, sondern
mit Zweidrittelmehrheit entschieden werde. Die Beschliisse des Glucksspielkollegiums
seien nicht so weitgehend durch den Gllcksspielstaatsvertrag vorherbestimmt, dass die
bloRe Mitwirkung eines Landes an der Willensbildung als ausreichend angesehen
werden konne. Bei der Entscheidung nach 8§ 4 a Abs. 4 GluStV tber die Vergabe einer
beschrankten Zahl von Konzessionen seien grundrechtsrelevante
Optimierungsentscheidungen zu treffen, die dem Kollegium einen betrachtlichen
Gestaltungsspielraum ertffneten; fur derart gewichtige Verwaltungsentscheidungen

diirfe es keinen partiell ministerialfreien Raum geben.
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Dass der Gliicksspielstaatsvertrag erst nach einem Zeitraum von neun Jahren von
einzelnen Landern gekiindigt werden dirfe (8§ 35 GIUStV), verstoRe ebenfalls gegen das
Demokratieprinzip. Wenn die politische Entscheidung einer friiheren Landtagsmehrheit
Uber einen so langen Zeitraum irreversibel sei, verstolRe dies gegen den demokratischen
Grundsatz der Herrschaft auf Zeit. Kiindigungsfristen von Staatsvertragen durften
danach vier oder maximal funf Jahre nicht iberschreiten, damit die politische
Gestaltung der n&chsten Legislaturperiode nicht prajudiziert werde. Die Nichtigkeit des
neunjahrigen Kindigungsausschlusses ergreife den gesamten Glucksspielstaatsvertrag,
da die Lander wéhrend dieses Zeitraums an einer Neuordnung des Glucksspielrechts

entsprechend ihren politischen Gestaltungsvorstellungen gehindert seien.

Mit der Schaffung des Glucksspielkollegiums sei ein erster Schritt in eine
verfassungswidrige bundeseinheitliche und damit unitarische Landerverwaltung getan
worden. Als Beschlussorgan der Bundeslander sei das Kollegium nicht in die
Verwaltungshierarchie eines Bundeslandes integriert, sondern bilde eine
Gemeinschaftseinrichtung, die tber den verlangerten Arm des zustandigen hessischen
Ministeriums nach auRen handle. Bei der Konzessionsvergabe werde durch das
Zusammenspiel von Ministerprésidentenkonferenz (8 4 a Abs. 3 Satz 2 GIuStV),
Gliicksspielkollegium und weisungsberechtigten Ministerien aller Bundeslander ein
landereinheitliches Entscheidungszentrum gebildet, das sich zur landertibergreifenden
Durchsetzung seiner Entscheidungen der zustandigen hessischen Behdrde und des
hessischen Landesrechts bediene. Dies widerspreche dem Demokratieprinzip und dem
verfassungsrechtlichen Verbot der Unitarisierung der Landerkooperation und hindere
die Bundeslander an der von der Verfassung gebotenen Wahrnehmung ihrer
Verwaltungskompetenz. Hinreichend gewichtige Griinde, die diese EinbufRe an
demokratisch zu verantwortender Kompetenzwahrnehmung legitimieren kdnnten, seien
nicht ersichtlich, da es weder um besondere Sachkunde noch um das Beddrfnis nach
einer staatsfernen Organisation oder um die Verwirklichung gleicher Bildungschancen
wie bei der Studienplatzvergabe gehe. Wenn eine nach Landesrecht zustandige Behdrde

Mehrheitsbeschliisse eines Gliicksspielkollegiums tGibernehmen misse, kdnne sie fur
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ihre Entscheidungen keine rechtliche Verantwortung tragen. Der den Rechtsschutz
verkiirzende Mangel an Transparenz und Verantwortungsklarheit gelte fiir die
Anho6rung und sonstige Kommunikation im Verwaltungsverfahren sowie fiir das Sach-
und Rechtsgespréach vor Gericht und zeige sich auch in der Frage, wem die
Vergabeentscheidung zuzurechnen sei, woraus sich Unklarheiten beziiglich des o6rtlich

zustandigen Verwaltungsgerichts ergaben.

In einem weiteren, von den Antragstellerinnen vorgelegten Rechtsgutachten vom Juni
2015 (Prof. Dr. G. Kirchhof, Das Gliicksspielkollegium — eine verfassungswidrige
Kooperation zwischen den Landern) wird ankniipfend an friihere gutachtliche
AuRerungen ausgefiihrt, das Gliickspielkollegium sei eine vorbildlose Institution, da es
—anders als die landerubergreifenden Kommissionen im Rundfunk- und Medienrecht —
nicht in einem von Verfassungs wegen staatsfreien Raum handle. Es fasse verbindliche
Beschlisse in einem strukturell grundrechtssensiblen Bereich und verflige dabei tiber
weite Entscheidungsspielrdume auf der Tatbestands- und auf der Rechtsfolgenseite,
sodass ein erhohter demokratischer Legitimationsbedarf bestehe. In diesen Féllen
bediirfe es zur sachlich-inhaltlichen Legitimation in der Regel einer effektiven Aufsicht.
Die einzelnen Lander kénnten die zu treffenden Entscheidungen aber nicht verl&sslich
beeinflussen, da das Gliicksspielkollegium mit Zweidrittelmehrheit entscheide.
Besondere Griinde fiir einen weisungsfreien Raum oder eine zurlickgenommene
Weisungskompetenz bestuinden fir das Glicksspielwesen nicht. Der Entschluss der
Lander zur Kooperation im Glicksspielrecht verlange keine Mehrheitsentscheidungen
im Kollegium und kénne daher das demokratische Legitimationsdefizit nicht
rechtfertigen. Auch eine Auslegung oder Verwaltungspraxis, die das
Mehrheitserfordernis in eine Einstimmigkeitsvorgabe umdeute, filhre — unabhéngig von
der damit Gberschrittenen Wortlautgrenze — nicht zu einem verfassungskonformen
Zustand, da das Gremium dann nicht mehr hinreichend handlungsféhig sei und seine
Aufgaben nicht sachgerecht erfiillen konne. Bedenklich sei zudem, dass die Anhérung
im Verwaltungsverfahren durch eine Landesbehorde erfolge, obwohl das

Glucksspielkollegium verbindlich entscheide. Im Gerichtsverfahren sei dasjenige Land
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passivlegitimiert, dessen Behdrde gehandelt habe, obwohl es die gerichtlichen
Entscheidungen allein nicht umsetzen kénne, wenn es in dem Kollegium tberstimmt

werde.

Erganzend verweisen die Antragstellerinnen u. a. auf einen VVorlagebeschluss des
Amtsgerichts Sonthofen vom 7. Juni 2013 (Az. 1 Ds 400 Js 17155/11), eingereicht beim
Européischen Gerichtshof am 11. Juli 2014 (Rechtssache C-336/14), der sich mit der
Neuregelung des Glicksspielrechts in Deutschland und insbesondere mit der im
Rahmen der sog. Experimentierklausel des 8 10 a GIUStV vorgesehenen

Konzessionierung von bis zu 20 Wettanbietern befasst.

d) Die Antragstellerinnen zu | regen an, das Glucksspielkollegium zum
Popularklageverfahren beizuladen bzw. eine Stellungnahme dieses Kollegiums
einzuholen sowie dessen Sitzungsniederschriften beizuziehen. Ferner halten sie es fir
sinnvoll, die einschlagige Generalverwaltungsakte des hessischen Innenministeriums

beizuziehen.

2. Verfahren Vf. 4-VI1I-14:

Der Antragsteller zu 11 1, der seit 1999 als Vermittler von Pferde- und Sportwetten tétig
ist, wendet sich gegen den Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags vom 14.
Juni 2012 zu 8 9 a Abs. 5, 6 und 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GIiStV. Dariber hinaus
wendet er sich gemeinsam mit der Antragstellerin zu 1l 2 (die mit der Antragstellerin zu
I 2 im Verfahren V{. 9-VII-13 identisch ist) gegen den o. g. Zustimmungsbeschluss zu §
4 a Abs. 3,85 Abs. 3und 4, 8 10 a Abs. 3 und 5, § 27 Abs. 2 Satz 2 GIiStV sowie
gegen Art. 7 Abs. 1 AGGIUStV und gegen die Werberichtlinie gemaR 8 5 Abs. 4 Satz 1
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GliStV. Die Antragsteller riigen Verstolie gegen die Berufs- und Wettbewerbsfreiheit
(Art. 101 BV), die Eigentumsgarantie (Art. 103 Abs. 1 BV), die Meinungsfreiheit (Art.
110 BV), den Gleichheitsgrundsatz (Art. 118 Abs. 1 BV) sowie das Rechtsstaatsprinzip
(Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV).

a) Auch die Werberichtlinie sei als eine mit der Popularklage angreifbare
Rechtsvorschrift anzusehen, da sie nach dem Willen des Normgebers (LT-Drs.
16/11995 S. 26) als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift (8 17 WerbeRL)
Bindungswirkung auch fir die Gerichte entfalte. Insbesondere § 14

WerbeRL sei eine abstrakt-generelle VVorschrift mit unmittelbarer rechtlicher
AuBenwirkung, da die Vorschrift den Antragsteller zur VVorlage eines entsprechenden

Werbekonzepts verpflichte.

b) Die Veranstaltung und Vermittlung von Sport- und Pferdewetten falle ebenso wie die
diesbeztigliche Werbung in den Schutzbereich des Art. 101 BV, der auch die Berufs-
und Gewerbefreiheit umfasse. Mit der Beschrankung der Konzessionen flir Sportwetten
auf hochstens 20 (8 4 a Abs. 3, 8 10 a Abs. 3 GIUStV) und der Zahl der
Wettvermittlungsstellen auf hochstens 400 (§ 10 a Abs. 5 GIuStV, Art. 7 Abs. 1 Satz 1
AGGIUStV) sowie mit dem prinzipiellen Verbot der Werbung fir 6ffentliches
Gliicksspiel (8 5 Abs. 3 und 4 GIuStV) werde in das Grundrecht eingegriffen.

aa) Die beschrankte Zahl der Konzessionen stelle eine objektive Berufswahlregelung
dar, die nur zur Abwendung einer nachweislichen oder hdchstwahrscheinlichen Gefahr
flr ein Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut zul&ssig sei. Diese VVoraussetzungen
seien nicht erfullt. Die gesetzlichen Beschrankungen verfolgten zwar einen legitimen
Zweck und seien zur Zweckerfullung prinzipiell geeignet; der Eingriff sei aber nicht

erforderlich und angemessen. Die verfassungs- und gemeinschaftsrechtlichen Zweifel
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seien in den Landesparlamenten vielfach gedulRert worden. Es werde vermutet, dass im
Onlinebereich etwa 3.000 illegale Internetseiten existierten und im stationdren Bereich
deutlich Uber 20 Anbieter tatig seien; hinzu kdmen die internationalen stationéren
Sportwettenanbieter. Es kdnne daher nicht davon ausgegangen werden, dass die

zahlenmaRige Beschrankung keine nennenswerte Zahl von Anbietern mehr treffe.

Der Eingriff sei in dieser Form nicht erforderlich; eine subjektive
Berufszulassungsregelung sei als milderes Mittel zur Verwirklichung der in § 1 GIUStV
vorgegebenen Ziele ebenso geeignet. Dies ergebe sich insbesondere aus dem
reduzierten Gefahrenpotenzial im Bereich der Sportwetten. Die teilweise Offnung
dieses Markts fiir Private bedeute, dass die damit verbundenen Gefahren als prinzipiell
bekampfbar und vermeidbar erachtet wiirden. Daher kénne die zahlenmaRige
Beschréankung der Konzessionen nicht der Abwendung einer nachweislichen oder
hochstwahrscheinlichen Gefahr fiir ein Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut dienen.
Die erstrebte Einddmmung des Schwarzmarkts kdnne die Limitierung nicht
rechtfertigen, da flr dieses Ziel ein méglichst grof3es und attraktives legales Angebot
bereitzustellen sei. Die Beschrankung der Konzessionsanzahl werde zusammen mit den
weiteren Restriktionen, etwa der Konzessionsabgabe, den Einsatzlimits und dem
weitgehenden Verbot von Live-Wetten, zu nicht kompensierbaren Wettbewerbshiirden
im Vergleich zu den Konkurrenten auf dem Schwarzmarkt fuihren, sodass der
Marktanteil der Konzessiondre verschwindend gering sein werde. Damit sei mangels
einer signifikanten Regulierungsquote das Ziel der Schwarzmarkteinddmmung nicht
erreichbar. Das Ziel der Suchtbekdmpfung kénne zwar Restriktionen des
Gliicksspielangebots in Gestalt einer festen Konzessionsanzahl grundsétzlich
rechtfertigen. Allerdings musse dann diese Zahl an dem zu erreichenden Ziel
ausgerichtet sein, woran es hier fehle. Es sei nicht im Ansatz ersichtlich, inwieweit die
Festlegung auf 20 Konzessionen mit dem Ziel der Bekdmpfung der Suchtgefahr so
zusammenhange, dass diese Festlegung gerechtfertigt sei. Das Beispiel des
Glucksspielgesetzentwurfs Schleswig-Holsteins zeige, dass ein milderes Mittel existiere,

nédmlich eine nicht von vornherein zahlenméaliig begrenzte kontrollierte Zulassung
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privater Anbieter. Dies werde durch den bundesrechtlich geregelten Bereich der
Pferdewetten bestatigt, in dem die Erlaubnisse zahlenmé&Rig nicht beschrénkt seien.
Zudem wirden die Wettangebote Privater aufgrund der DDR-Gewerbeerlaubnisse nicht
gesetzlich unterbunden; dadurch werde in Sachsen de facto ein System mit 22

Konzessionen geschaffen.

Auch die Begrenzung der Wettvermittlungsstellen in Bayern auf hochstens 400 sei eine
objektive Berufszulassungsregelung. Sie sei zur Abwendung einer nachweislichen oder
hdchstwahrscheinlichen Gefahr fir ein tberragend wichtiges Gemeinschaftsgut nicht
geeignet, da der Schwarzmarkt dadurch nicht effektiv beschrankt werden kénne.
Subjektive Berufszulassungsregelungen seien als milderes Mittel zur
Schwarzmarktbekampfung ebenso geeignet. Die Zahl der Annahme- und
Wettvermittlungsstellen sei deutschlandweit inkohérent, diskriminierend und damit
verfassungswidrig geregelt. Nicht nachvollziehbar sei die Gesetzesbegriindung, wonach
sich die Begrenzung auf 400 an der in Bayern im Rahmen von Untersagungsverfahren
maximal festgestellten Zahl an illegalen Sportwettbilros orientiere, wobei vor allem dem
Vertriebsweg Internet Gberragende Bedeutung zukomme (LT-Drs. 16/12192 S. 12). In
der Realitét sei dieser Vertriebsweg nicht von (iberragender Bedeutung; wichtig seien
nach den Erfahrungen der Antragsteller primar die Wettannahmestellen. Bedenklich sei
auch, dass landesrechtlich nicht geregelt sei, wie die Konzessionen so zu verteilen seien,
dass die (in sich widerspriichlichen) gesetzgeberischen Ziele erreicht wirden. Einerseits
gehe es um Bek&mpfung des Glicksspiels, andererseits um Ertrag fur den Staat. Die
erstrebte wirksame Bekampfung des Schwarzmarkts sei nicht erreichbar, wenn nicht
ausreichend Wettvermittlungsstellen vorhanden seien, da deren Anzahl allein nach
Maligabe der festgestellten illegalen Sportwettbiiros begrenzt worden sei und diese dann
unter gleichméRiger Beruicksichtigung der Interessen der Konzessionsnehmer verteilt
wirden. Nach dieser Methode konnte der Bedarf fur Apotheken nach der Anzahl der
verhafteten Dealer berechnet werden. Die Zahl der maximal zuldssigen

Wettvermittlungsstellen sei deutlich zu gering angesetzt, da schon nicht von einer
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hinreichenden Tatsachengrundlage ausgegangen worden sei und insbesondere der
Online-Schwarzmarkt keine Bericksichtigung gefunden habe.

bb) Die Beschréankung der Werbung fir das konzessionierte Sportwettenangebot
unterliege dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt, wobei der Gesetzgeber verpflichtet sei,
die wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen. Die nach § 5 Abs. 4 Satz 1 GIiStV
erlassene Werberichtlinie, die gemali § 6 Abs. 2 VwVGIGStV das Gliicksspielkollegium
ausgearbeitet habe, sei als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift nicht geeignet,
die Berufsfreiheit wirksam zu beschranken, da insoweit der Parlamentsvorbehalt gelte.
Eine wie auch immer geartete Konkretisierungskompetenz mit dem Ziel, die
Bestimmtheit einer Norm herzustellen, kdnne nicht auf ein Verwaltungsorgan
Ubertragen werden, das — wie das Glucksspielkollegium — unter Missachtung des
Demokratieprinzips gebildet und besetzt werde. Da Art. 70 Abs. 3 BV eine Ubertragung
des Gesetzgebungsrechts des Landtags nicht zulasse, konne das Glicksspielkollegium
auch nicht Art und Umfang der nach § 5 Abs. 1 bis 3 GIiStV erlaubten Werbung
bestimmen. Durch den Bezug auf dieses Kollegium und auf § 9 a Abs. 5 bis 8 GIiStV
verstieRen 8 5 Abs. 3 und 4 GIuStV und die Werberichtlinie gegen die dem
Gesetzesvorbehalt immanenten VVorgaben an die demokratische Legitimation und gegen
das Rechtsstaatsprinzip. Mit dem Glucksspielkollegium werde ein Verwaltungsorgan
geschaffen, das in seiner Grundstruktur das demokratische Repréasentationsprinzip
offensichtlich und schwerwiegend verletze. Die Kompetenzzuweisung an ein
Kollegialorgan, dessen Mitglieder unabh&ngig von der Grolie des représentierten
Bundeslandes je eine Stimme hatten und das mit Zweidrittelmehrheit tiber die anderen
Vertragsparteien bestimmen kdénne, verstoRe gegen das demokratische Legitimations-
und Reprasentationsprinzip (Art. 2, 4 und 5 BV) sowie gegen die verfassungsrechtliche
Kompetenzordnung und den aus Art. 178 BV abzuleitenden Grundsatz der
Eigenstaatlichkeit. Zudem liege eine nach der Landesverfassung grundsatzlich
unzulassige Mischverwaltung vor. Eine Kompetenziibertragung auf andere
Bundeslander oder auf ein Glicksspielkollegium kénne nur in gesetzlicher Form und

nicht durch Verwaltungsvereinbarungen und den Gliicksspielstaatsvertrag erfolgen.
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Wegen der fehlerhaften Grundkonstruktion des Glicksspielkollegiums seien alle von
ihm gefassten Beschlisse nichtig.

cc) Den grundrechtsbeschrankenden Regelungen des 8 5 Abs. 4 GIuStV fehle auch die
rechtsstaatlich gebotene Bestimmtheit, da die Ermé&chtigung zur Konkretisierung von
Art und Umfang der erlaubten Werbung Uber die Ziele des § 1 GIiStV und das Verbot
des § 5 Abs. 3 Satz 3 GIuStV hinaus keine weiteren VVorgaben enthalte. Aus der
derzeitigen Gesetzeslage sei daher kaum erkennbar, mit welcher Tendenz das
Glucksspielkollegium von der weitreichenden Ermachtigung zum Erlass der
Werberichtlinie Gebrauch machen werde. Hinreichend konkrete Werbevorgaben
kdnnten und missten gerade im Bereich suchtrelevanter Dienstleistungen und Produkte
auf Gesetzesebene formuliert werden, wie die umfassenden Regelungen in den 88 21 a
ff. des Vorlaufigen Tabakgesetzes anschaulich belegten. Jedenfalls im Bereich der
Rennwetten, bei denen die Wettveranstaltung und Wettvermittlung untrennbar mit den
Fernsehubertragungen der Rennbilder verbunden seien, miisse nach der
»Wesentlichkeitstheorie” eine gesetzliche Bestimmung erfolgen, zumal bei den
Pferdebuchmachern die Berufsaustbungsregel aufgrund ihrer elementaren Bedeutung
als objektive Berufszugangsregelung wirken kénne. Das Erfordernis einer gesetzlichen
Regelung ergebe sich auch daraus, dass die Strafnormen der 8§ 284 ff. StGB und 88 5 ff.
RennwLottG unter anderem auf Werbetatigkeiten abstellten; die inhaltliche Gestaltung
erlaubter und unerlaubter Werbung kénne daher nicht den
Glucksspielaufsichtsbehdrden tberlassen werden. Die gesamte Werberichtlinie sei
bereits wegen VerstoRes gegen den Gesetzesvorbehalt verfassungswidrig.

dd) Sie weise dartiber hinaus erhebliche formelle Méngel auf, da das fur ihren Erlass
zustandige Glucksspielkollegium fehlerhaft besetzt gewesen sei. Es setze sich nach §
9 a Abs. 6 GIiUStV unabhéangig von der staatsvertraglichen Bindung aus 16 Mitgliedern

—aus allen Bundeslandern — zusammen. Ein Platz im Kollegium unabhé&ngig von einem
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Beitritt zum Staatsvertrag verstoRe gegen die demokratischen
Reprasentationsgrundsatze und widerspreche dem Leitbild des Art. 5 Abs. 2 BV,
wonach die vollziehende Gewalt in den Handen der Staatsregierung und der
nachgeordneten Vollzugsbehorden liege. Bundeslander, die vertraglich nicht gebunden
seien, kdnnten danach tber die vertraglich gebundenen Lander mitbestimmen. Der
Gliicksspielstaatsvertrag sei im Jahr 2012 nicht von allen 16, sondern nur von 15
deutschen Bundeslandern unterzeichnet worden, da der Landtag in Schleswig-Holstein
nicht zugestimmt habe. Bei Erlass der Werberichtlinie durch das nach 8 6 Abs. 2
VWVGIStV zustdndige Gliicksspielkollegium am 7. Dezember 2012 sei diese
Bestimmung in Schleswig-Holstein noch nicht wirksam gewesen, weil die L&nder die
Verwaltungsvereinbarung Glicksspielstaatsvertrag ,,vorbehaltlich der im Einzelfall
erforderlichen Zustimmung ihrer gesetzgebenden Korperschaften geschlossen hatten;
sie kdnne demnach nicht vor dem Beitritt aller Bundesléander wirksam werden. Weder
die Verwaltungsvereinbarung noch die Werberichtlinie sei am 7. Dezember 2012 in
Schleswig-Holstein formell rechtswirksam veréffentlicht worden; diese Vorschriften
hatten trotz des eigentiimlichen Gehalts des § 21 Abs. 1 Satz 3 VwVGIUStV wegen der
in Schleswig-Holstein zu diesem Zeitpunkt entgegenstehenden Gesetze auch nicht
wirksam sein kdnnen. Erst am 7. Februar 2013 sei der Beitritt dieses Bundeslandes zum

Glicksspielstaatsvertrag erfolgt.

ee) Die durch 8 5 Abs. 3 und 4 GIiGStV i. V. m. der Werberichtlinie bewirkten Eingriffe
in das Grundrecht des Art. 101 BV seien auch materiell verfassungswidrig, da sie fiir
die Betroffenen jedenfalls unzumutbar seien. So kdmen die Regelungen des § 5 Nrn. 2
und 3 WerbeRL hinsichtlich der Pferdewetten einem Berufsverbot gleich, da 95 % der
Umsatze der Buchmacher nach § 2 RennwLottG mit Nichtfestquotenwetten generiert
wirden, namlich mit totalisatordhnlichen Wetten, die vom Buchmacher selbst und nicht
vom Rennverein gehalten wiirden. Auch die Regelung des 8 14 Abs. 2 WerbeRL,
wonach ein werbender Veranstalter und Vermittler der Erlaubnisbehdrde ein
Werbekonzept zur Genehmigung vorzulegen habe, sei wegen des mit dem Planungs-

und Umsetzungsstadium verbundenen finanziellen Aufwands fur die Betroffenen
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unzumutbar, zumal das Ergebnis der Prifung wegen der unbestimmten Priifkriterien als

vollig offen gelten misse.

ff) Da nicht auszuschlie3en sei, dass durch die Regelungen Uber die Anzahl der
Konzessionen und Wettvermittlungsstellen (8 4 a Abs. 3, 8 10 a Abs. 3 und 5 GIUStV
I. V. m. Art. 7 AGGIUStV) legal tatige Gliicksspielanbieter zur SchlieRung verpflichtet
wirden, werde in den Schutz des eingerichteten und ausgeubten Gewerbebetriebs
eingegriffen und damit die Eigentumsgarantie des Art. 103 Abs. 1 BV verletzt. Eine
weitergehende Marktoffnung, wie urspringlich in Schleswig-Holstein vorgesehen, sei
zur Kanalisierung des Glucksspielangebots in gleicher Weise geeignet. Die
Staatsvertragsparteien hétten daher im Rahmen ihres Beurteilungs- und
Prognosespielraums die Konzessionierung nicht als erforderlich ansehen durfen; die
Anzahl der Konzessionen sei ohne Beriicksichtigung der tatsdchlichen Gegebenheiten

willkdirlich festgelegt worden.

gg) Die im Glucksspielstaatsvertrag enthaltenen Werbebeschrankungen und
insbesondere die Verpflichtung nach § 14 Abs. 2 WerbeRL, Werbemalinahmen vor
ihrer Schaltung einer staatlichen Stelle zur Genehmigung vorzulegen, griffen in den
Schutzbereich der Meinungsfreiheit nach Art. 110 BV ein, der auch kommerzielle
AuRerungen und reine Wirtschaftswerbung erfasse, soweit diese einen
meinungsbildenden Inhalt hatten. Der Eingriff sei nicht gerechtfertigt, da es sich geman
Art. 111 Abs. 2 Satz 1 BV um Vorzensur handle, die im Bereich der freien
Meinungsaulierung ebenfalls unzuldssig sei. Das Zensurverbot umfasse auch
einschrankende MaRRnahmen vor der Herstellung oder Verbreitung eines Geisteswerks,
insbesondere das Abh&ngigmachen von einer behdrdlicher Vorprifung und
Genehmigung des Inhalts. Genau dies sehe aber das absolute Fernseh- und

Internetwerbeverbot des 8 5 GIUStV im Zusammenspiel mit der Moglichkeit der
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Erlaubniserteilung nach § 14 WerbeRL vor. Die dort normierte VVorlagepflicht sei im

Ubrigen realitatsfern und nicht praktikabel.

hh) Die Regelungen des § 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GIuStVi.V.m.§1
VWVGIUStV und 8 27 Abs. 2 Satz 2 GluStV verstieRen in mehrfacher Hinsicht gegen
den Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV.

Der Freistaat Bayern sei als Mitglied des Gllcksspielkollegiums an dessen bindenden
Beschlussen im Rahmen der landereinheitlichen Auswahlverfahren mafigeblich beteiligt
und entscheide damit auch Gber die Vergabe von Konzessionen an die Staatliche
Lottoverwaltung, LOTTO Bayern, und die ODS Sportwetten GmbH. Dies fiihre zu
einer Ungleichbehandlung der privaten Bieter gegenuiber der Staatlichen
Lottoverwaltung, deren faktische Bevorzugung durch keinen sachlichen Grund
gerechtfertigt sei. Es sei auch anzunehmen, dass dies auf eine unzuléssige Beteiligung
der staatlich gefiihrten Oddset Kooperationsgemeinschaft hinauslaufe. Das Mitglied des
Glucksspielkollegiums entscheide also dartiber, ob die eigene Landeslotteriegesellschaft
eine Konzession erhalte; darin liege ein VerstoR gegen das glucksspielrechtliche
Trennungsgebot von Sportaustubung und Sportwetten und gegen das Gebot eines fairen
Verfahrens. Zwischen den staatlichen Lotteriegesellschaften und den privaten Anbietern
bestiinden keine Unterschiede von solchem Gewicht, dass eine Privilegierung der
ersteren gerechtfertigt sei.

Gleichheitswidrig sei auch die Regelung des § 27 Abs. 2 Satz 2 GIiStV, wonach den
Inhabern von — nach dem Rennwett- und Lotteriegesetz zahlenmaRig nicht beschrankten
— Erlaubnissen fiir Pferdewetten das Veranstalten und Vermitteln dieser Wetten im
Internet ebenfalls in unbeschrankter Zahl erlaubt werden kénne, wahrend fir sonstige

Sportwettenanbieter die Zahl auf 20 begrenzt sei. Diese Ungleichbehandlung werde
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nicht durch die bundesrechtliche Regelung des Rennwett- und Lotteriegesetzes bewirkt,
sondern unmittelbar durch den Gliicksspielstaatsvertrag. Es bestehe dafir kein
sachlicher Grund, da es hinsichtlich des Suchtpotenzials keine hinreichenden
Unterschiede zwischen Pferdewetten und anderen Sportwetten gebe und Pferdewetten
im Vergleich zu anderen Sportwetten auch kein zu vernachldssigendes Volumen hétten.
Die Ungleichbehandlung fiihre zur Inkonsistenz und Inkohdarenz der
Glucksspielregulierung, wie sie von der Rechtsprechung bereits im Hinblick auf den —
weit groRere Suchtgefahren aufweisenden — Bereich des Automatengliicksspiels

festgestellt worden sei.

i) Auch wenn in einem Popularklageverfahren das Unionsrecht nicht unmittelbar
Prufungsgegenstand sei, sei bei offenkundigen, schwerwiegenden Verstolien das
Rechtsstaatsprinzip des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV verletzt. Dies sei hier der Fall, da die
Kontingentierung auf maximal 20 Sportwettlizenzen und 400 Wettvermittlungsstellen
die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 ff. AEUV) und die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 ff.
AEUV) in besonders krasser Weise verletze. Die Europdische Kommission habe den
Fall Schleswig-Holstein bereits zum Anlass genommen, um in klaren Worten erhebliche
unionsrechtliche Bedenken gegen den Ersten Gliicksspielanderungsstaatsvertrag und
seine Erkenntnisgrundlagen vorzutragen. Mehrere Rechtsgutachten kdmen zu &hnlichen

Ergebnissen.

3. Verfahren Vf. 10-VII-14:

Die Antragstellerin zu I11, die aufgrund von gewerberechtlichen Erlaubnissen
Spielhallen betreibt, wendet sich gegen den Zustimmungsbeschluss des Bayerischen
Landtags vom 14. Juni 2012 zu 8§ 5 Abs. 3 und 4, 8 26 Abs. 1 GIuStV sowie gegen die
Werberichtlinie geméal § 5 Abs. 4 Satz 1 GIuStV. Sie rugt Verstol3e gegen das

69950447v1



42

43

39

Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV), die Berufsfreiheit (Art. 101 BV), die
Meinungsfreiheit (Art. 110 BV), die Eigentumsgarantie (Art. 103, 158, 159 BV), das
allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 101, 100 BV) und den Gleichheitsgrundsatz (Art.
118 Abs. 1 BV) sowie eine Verletzung des Grundsatzes vom Vorbehalt des Gesetzes
(Art. 55 BV).

a) Sie sei als Gesellschaft burgerlichen Rechts eine rechtsfahige juristische Person mit
Sitz in Bayern und daher im Popularklageverfahren nach Art. 98 Satz 4 BV i. V. m. Art.
55 Abs. 1 VIGHG antragsberechtigt. Der Zustimmungsbeschluss zu einem Staatsvertrag
sei mit der Popularklage anfechtbar. Die nach dem Willen des Gesetzgebers als
normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift erlassene Werberichtlinie sei ebenfalls wie
eine Rechtsnorm zu behandeln. Sie sei wie ein Landtagsgesetz 6ffentlich bekannt
gemacht worden und begriinde, ahnlich wie die ,,klassischen* normkonkretisierenden
Vorschriften der TA Larm und der TA Luft, unmittelbar Rechte und Pflichten, da die
Verwaltungsbehdrden ihre Einhaltung durch die Spielhallenbetreiber wie bei jeder
anderen Gesetzesnorm verlangten. Auch der Antragstellerin sei vom zustandigen
Landratsamt mitgeteilt worden, dass mit Inkrafttreten der neuen gliicksspielrechtlichen
Vorschriften zum 1. Juli 2012 an den Betrieb von Spielhallen erhéhte Anforderungen

gestellt wiirden und dass die Werberichtlinie vom 7. Dezember 2012 einzuhalten sei.

b) aa) Der Zustimmungsbeschluss vom 14. Juni 2012 verstol3e gegen Art. 101, 110, 118,
11 Abs. 2i. V. m. Art. 83 Abs. 1, 3und 7 BV, weil die kommunalen Spitzenverbande
nicht zuvor angehdrt worden seien. Der Beschluss beruhre die Planungs-, Finanz- und
Satzungshoheit der Gemeinden und Gemeindeverbénde. In der Zustimmung zum
Staatsvertrag liege auch deshalb ein Verfassungsverstol3, weil sie sowohl nach der sog.
Wesentlichkeitstheorie als auch nach dem Willen der Verfassungsvater eines formellen
Gesetzes gemél Art. 70 Abs. 1 BV bedurft héatte; die gegenteilige Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs (VerfGH vom 21.11.1985 VerfGHE 38, 152/157 f.) bediirfe
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der Uberpriifung. Die formelle Verfassungswidrigkeit des Zustimmungsbeschlusses
ergebe sich zudem aus der unterbliebenen Beteiligung des Senats, dessen Abschaffung
ungeachtet der nach Auffassung der Antragstellerin grob unrichtigen Entscheidung des
Verfassungsgerichtshofs vom 17. September 1999 (VerfGHE 52, 104 ff.)
verfassungswidrig gewesen sei; dazu werde auf das Verfahren Vf. 11-VI1-13 verwiesen.
Das formell verfassungswidrige Zustandekommen des Zustimmungsbeschlusses habe
zur Folge, dass die angegriffenen Bestimmungen keine taugliche Grundlage fir die

damit verbundenen Grundrechtseingriffe sein konnten.

bb) 8 5 Abs. 3 und 4, 8 26 Abs. 1 GluStV und die Werberichtlinie verstielen gegen die
Kompetenzordnung des Bundes. Die mit der Foderalismusreform neu geschaffene
Landerkompetenz flr das Recht der Spielhallen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) umfasse
nach herrschender Meinung nicht alle bislang in § 33 i

GewO geregelten Rechtsverhéltnisse der Spielhallen oder gar alle dort ausgetbten
Tatigkeiten und daftr erforderlichen Erlaubnisse. Den Landern stehe die
Gesetzgebungskompetenz nur flr Einzelfallregelungen zu, die ,,lokal radiziert* seien, d.
h. eine Prifung 6rtlicher Besonderheiten voraussetzten. Daran fehle es bei den
angegriffenen Vorschriften tiber Werbeverbote fir Glucksspiele. Der daraus folgende
Grundgesetzverstol sei schwerwiegend und habe wegen seiner Auswirkungen auf
Tausende von Spielhallen grofRes Gewicht, sodass darin zugleich ein Verstol3 gegen Art.
3 Abs. 1 Satz 1 BV liege.

cc) Die angegriffenen Werbebeschrankungen enthielten Eingriffe in die Berufsfreiheit
der Spielhallenbetreiber (Art. 101 BV) und kdnnten im Weigerungsfall zur
Betriebsuntersagung fuhren, was einem Berufsverbot gleichkomme; daher handle es
sich um eine objektive Berufswahlregelung. So sei etwa die Antragstellerin zu
erheblichen Investitionen in eine geanderte Werbung sowie zur Anderung ihres

Firmennamens gezwungen, da das Landratsamt unter Hinweis auf § 26 Abs. 1 GIiStV
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die Bezeichnung als ,,Casino* oder ,,Spielbank* flr unzul&ssig erklart habe. Der
Eingriff sei unverhaltnismagig, weil 8 26 Abs. 1 Alt. 1 GluStV Werbung an der
AuRenflache ohne Ubergangs- oder Entschadigungsregelungen selbst dann verbiete,
wenn sie nicht besonders aufféllig sei und nur einen geringen Teil der AuBenflache
einnehme. Das fur Spielhallenbetreiber nach 8 5 Abs. 3 Satz 1 GIiStV ausnahmslos
geltende Werbeverbot im Internet sei ebenfalls verfassungsrechtlich bedenklich. Der
Verweis des Gesetzgebers auf die angeblich hohe Suchtgefahr des gewerblichen
Automatenspiels sei vollkommen unserios und unwissenschaftlich. Trotz der
zunehmenden Zahl von Spielhallen liege der Anteil der spielstichtigen Spieler zwischen
18 und 64 Jahren an der Gesamtbevdlkerung je nach Untersuchungsmethode nur
zwischen 0,19 und 0,64 %, woran sich in den letzten Jahren und Jahrzehnten nichts
geéndert habe. Daher bestiinden bereits Zweifel, ob das Ziel der Bekampfung der

Spielsucht ein Gberragend wichtiges Gemeinschaftsgut darstelle.

Die Werberichtlinie sei keine ausreichende Grundlage fir Eingriffe in die Berufsfreiheit,
weil bei grundrechtsrelevanten MaRRnahmen der Gesetzesvorbehalt gelte. Entgegen der
Qualifizierung in § 17 WerbeRL handle es sich nicht um eine normkonkretisierende
Verwaltungsvorschrift; dies sei nur der Fall, wenn es eine gesetzliche
Ermachtigungsgrundlage gebe, wenn dem Erlass ein umfangreiches
Beteiligungsverfahren vorangehe mit dem Ziel, vorhandene Erfahrungen und den Stand
der wissenschaftlichen Erkenntnis auszuschépfen, und wenn eine ausreichende
demokratische Legitimation vorhanden sei. Die Werberichtlinie habe aber weder
Standards festgelegt noch wissenschaftliche Erfahrungssétze gebdiindelt, sondern

vielfach unklare und interpretationsbedurftige Formulierungen gewahlt.

dd) Mit den angefiihrten Grundrechten sei die Werberichtlinie schon deshalb
unvereinbar, weil sie nicht in einem mit dem Demokratieprinzip zu vereinbarenden

Verfahren zustande gekommen sei. Sie sei nicht vom Landtag als Gesetz beschlossen
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worden, sondern vom Glicksspielkollegium der Lander, dessen Zustandigkeit sich nur
aus § 6 Abs. 2 VwVGIIStV und nicht aus dem Glucksspielstaatsvertrag ergebe. Da der
Vertreter des Freistaates Bayern in diesem Kollegium tberstimmt werden kénne und die
Beschlusse dennoch fiir Bayern verbindlich seien, fehle es an der gebotenen

Ruckfuhrbarkeit auf den Willen des bayerischen Volkes.

ee) Die gliicksspielrechtlichen Vorschriften griffen auch in den Schutzbereich des

Art. 110 Abs. 1 BV ein, da die WerbemalRnahmen Meinungsauf3erungen darstellten. Das
in 8 5 Abs. 3 und 4 GIUStV i. V. m. § 14 WerbeRL vorgesehene Erlaubnisverfahren
verstoRRe gegen das Zensurverbot des Art. 111 Abs. 2 BV, das als Schranken-Schranke
auf Art. 110 Abs. 1 BV ebenfalls anzuwenden sei. WerbemalRnahmen kdnnten zwar
durch abstrakte gesetzliche Regelungen beschrankt werden, nicht jedoch durch eine
grundsétzliche Vorabzensur und schon gar nicht durch eine bloR3e
Verwaltungsvorschrift. Dass die Bezeichnung ,,Casino®, die Verwendung von
Euromunzen und Roulettetischen bei der AuRenwerbung sowie die Werbung im
Internet verboten wirden, sei eine unzul&ssige Zensur von meinungsbildender
Wirtschaftswerbung. Daruiber hinaus sei insbesondere das totale Werbeverbot im
Internet nach § 5 Abs. 3 GIUStV unverhéltnismélig, da der Jugendschutz auch
anderweitig gewahrleistet werden kdnne bzw. in Spielhallen bereits ausreichend

gewadhrleistet sei.

ff) Die Werbeverbote enthielten auch einen Eingriff in den von der Eigentumsgarantie
des Art. 103, 158, 159 BV mit umfassten eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetrieb der Antragstellerin. Die Werbung auf der Aul3enseite der Spielhalle, die
Verwendung von Euromiinzen und Roulettetischen in der AuBenwerbung sowie die
Homepage mit dem bisherigen Firmennamen seien Bestandteil ihres Eigentums.
Insbesondere das Verbot der Weiterverwendung des Namensteils ,,Casino* fiihre dazu,

dass die Antragstellerin nur noch eingeschréankt unter ihnrem Namen auftreten kénne;
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dies wirke faktisch als Enteignung. Darin liege auch in Anbetracht der fehlenden
Entschadigungs- und Ubergangsregelung ein VerstoR gegen die Eigentumsgarantie. Das
totale Werbeverbot des 8 26 Abs. 1 GIiStV, das selbst zurtickhaltende Werbeformen
umfasse, sei ersichtlich unverhaltnisméafBig, wenn man berlicksichtige, dass durch §8 25
und 29 GIuStV die Zahl der privaten Spielhallen ohnehin um mehr als 80 % reduziert

werde.

gg) Die Vorschriften des 8 5 Abs. 3 und 4 GluStV seien mit Art. 118 Abs. 1 BV
unvereinbar, weil Ausnahmen vom Werbeverbot im Internet und im Fernsehen zwar fur
Lotterien, Sport- und Pferdewetten zugelassen seien, nicht jedoch fiir andere
Gliicksspielanbieter, wie z. B. private Spielhallenbetreiber. Es sei statistisch erwiesen,
dass die (wenigen) stichtigen Spieler auf andere legale oder illegale Gliicksspiele
auswichen, wenn nur eine einzige Form des Gliicksspiels staatlich bekampft und
eingeschrankt werde. Die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs vom 18.
Dezember 2007 (VerfGHE 60, 234 ff.), wonach dem Landesgesetzgeber bei der
Beurteilung der Auswirkungen der verschiedenen Glicksspiele auf den einzelnen
Spieler und auf die Allgemeinheit ein weiter Ermessensspielraum zustehe, sei nicht
mehr einschldgig. Der neue Gliicksspielstaatsvertrag bringe die privaten Spielhallen
durch das Verbot von Mehrfachkonzessionen und das Mindestabstandsgebot ohnehin an
den Rand des Ruins, zumindest wenn am 1. Juli 2017 die letzte Ubergangsfrist ablaufe.
Das Bedurfnis, durch zusatzliche spezielle Werbeverbote die wirtschaftliche
Existenzgrundlage der privaten Spielhallen zu vernichten, sei daher ohnehin gering. Der
Jugendschutz sei bereits durch das VVerbot der Anwesenheit von Minderjahrigen
gewahrleistet. Unter Gleichheitsgesichtspunkten sei auch fraglich, weshalb von der
aulleren Gestaltung eines staatlichen Toto- und Lottoshops weiterhin Werbung fiir den

Spielbetrieb ausgehen diirfe.
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hh) In das allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 101 i. V. m. 100 BV), das den Schutz
des Namens umfasse und auf das sich auch die Antragstellerin als Gesellschaft
birgerlichen Rechts berufen kdnne, werde eingegriffen, weil ihr durch die
staatsvertragliche Regelung in Verbindung mit der sog. Werberichtlinie die Fiihrung
ihres Namens ,,Casino B. GbR* im Internet sofort und ohne Ubergangsfrist verboten
werde. Der Eingriff sei jedenfalls materiell unverhaltnismé&Rig, zumal die Vorschriften
des § 2 Abs. 1 und des § 3 Abs. 4 WerbeRL im Ergebnis jegliche Namensverwendung
sogar aullerhalb des Spielhallengeb&udes untersagten, sodass unter dem Namen der
Antragstellerin nicht einmal eine Stellenanzeige im Internet erscheinen durfe. Darliber
hinaus sei zu fragen, ob bei der Verwendung eines solchen Namens im Internet

uberhaupt eine Verwechslung mit einem staatlich organisierten Casino denkbar sei.

i) 8 5 Abs. 3 und 4, § 26 Abs. 1 GIUStV verstielen gegen das Bestimmtheitsgebot (Art.
3 Abs. 1 Satz 1 BV), weil mit den klassischen Auslegungsmethoden nicht einmal im
Ansatz erkennbar sei, was mit den Begriffen ,,besonders auffallige Gestaltung* oder
»Zusatzlicher Anreiz fir den Spielbetrieb® gemeint sei. Die Ausgestaltung dieser
Regelung sei der Verwaltung tberlassen worden; dies verstoRRe gegen den aus Art. 2, 3
und 55 BV folgenden Grundsatz, dass der parlamentarische Gesetzgeber die fur die
Grundrechtsaustibung wesentlichen Fragen selbst regeln misse. Selbst wenn man die
Werberichtlinie als zuldssige Konkretisierung ansehe, bleibe unklar, welche Arten von
Werbemalinahmen verboten seien. Zu den verfassungsrechtlichen Einwénden gegen das
Glucksspielkollegium der Lénder werde auf ein 6ffentlich zugéngliches
Rechtsgutachten verwiesen (Degenhart, Spielhallen und Geldspielgeréte in der
Kompetenzordnung des Grundgesetzes).

jJ) Aus den angegriffenen glicksspielrechtlichen Regelungen ergebe sich auch ein nach
Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV beachtlicher schwerer und eindeutiger VerstoR gegen die

unionsrechtlich garantierte Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit. Nach der
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Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs dirfe eine Erlaubnis zum
Spielhallenbetrieb nur unter engen Voraussetzungen abgelehnt werden. Da das
Werbeverbot aus Sicht der staatlichen Behorden letztlich dazu diene, die Zahl der
Spielhallen zu reduzieren, misse im konkreten Einzelfall eine nachweisbare Gefahr fur
die Interessen der Einwohner des betroffenen Verwaltungsbezirks gegeben sein; dies sei
in vielen Gebieten Bayerns und auch im Umfeld der Betriebe der Antragstellerin nicht
der Fall. Die fir das Internet vorgesehene Befreiungsmoglichkeit nach 8§ 14 WerbeRL
sei dem Wortlaut nach auf Spielhallen nicht anwendbar und trage den unionsrechtlichen
Vorgaben auch nicht ausreichend Rechnung. Darlber hinaus seien das deutsche
Gliicksspielrecht im Allgemeinen — auch hinsichtlich der Zul&ssigkeit von
Werbemalinahmen — und das Spielhallenrecht im Besonderen nicht einmal im Ansatz
kohé&rent und systematisch von dem Gedanken getragen, das Spielen zu begrenzen; es
sei vielmehr durch eine massive Bevorzugung staatlicher Gliicksspielmdglichkeiten
gekennzeichnet. Die fehlende Koharenz beruhe vor allem auf der den Landern erteilten
Erméchtigung zur Verschérfung der ohnehin sehr strengen Grundrechtseingriffe (§ 28
GIUStV); dies habe zu hdchst unterschiedlichen Regelungen fuir Spielhallen in den
einzelnen Bundeslandern geflihrt. Aus den gleichen Griinden verstof3e das Verbot
jeglicher AuRenwerbung auch gegen Art. 1 des Zusatzprotokolls zur Européischen

Menschenrechtskonvention, der den Schutz des Eigentums gewéhrleiste.

1. Der Bayerische Landtag halt die Popularklage Vf. 9-V11-13 fur unbegrindet. Der
Landtag sei berechtigt, Hoheitsbefugnisse durch einen Staatsvertrag zu Ubertragen;
darin liege keine Verletzung des Demokratieprinzips. Die Eigenstaatlichkeit eines
Landes werde nicht verletzt, wenn dabei eine Bindungswirkung fiir alle zustandigen

Landesbehdrden entstehe. Ein Verstol? gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung
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sei ebenfalls nicht erkennbar. Das Grundgesetz treffe keine Regelung fiir die
Zusammenarbeit der L&nder. Das Bundesverwaltungsgericht habe bereits im Jahr 1965
entschieden, dass die Bundeslander gemeinsame Einrichtungen schaffen und dass
einzelne Lander eine Gberregionale oder in allen L&ndern zu erfullende Aufgabe
wahrnehmen kénnten (BVerwG vom 5.11.1965 — VII C 119/64).

Der Antrag im Verfahren Vf. 4-V1I-14 ist nach Ansicht des Landtags unzuléssig,

jedenfalls aber unbegriindet.

2. Die Bayerische Staatsregierung aulRert Zweifel an der Zul&ssigkeit der Popularklagen

und halt diese jedenfalls fur unbegriindet.

a) aa) Im Verfahren Vf. 9-VI11-13 sei eine mogliche Grundrechtsverletzung in Bezug auf
8 19 Abs. 2 GIUStV nicht substanziiert dargelegt worden, da nicht ndher begrindet
werde, inwiefern diese Vorschrift die Berufsfreiheit gewerblicher Spielvermittler
beriihre. Soweit ein VerstoR gegen das Rechtsstaatsprinzip wegen Fehlens einer klaren
Verwaltungszustandigkeit bei wechselnden Mehrheiten im Gliicksspielkollegium geruigt
werde, seien die Darlegungen nicht nachvollziehbar, da die Zustandigkeitsvorschriften
der 88 9 a, 19 Abs. 2 GIUStV unabhéngig davon gelten wiirden, wie das
Glucksspielkollegium im Einzelfall mit bindender Wirkung fir die im AuBenverhaltnis

zustandigen Behdrden entscheide.

bb) Im Verfahren Vf. 4-V11-14 fehle es an jeglicher Darlegung eines
Grundrechtsverstol3es, soweit sich die Popularklage gegen 8 5 Abs. 3 Satz 3 GIiStV
(Fernsehwerbung fiir Sportwetten wahrend Live-Ubertragung), § 5 Abs. 4 Sitze 2, 3

und 5 GluStV (wissenschaftliche Erkenntnisse als Basis der Werberichtlinie,
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Gelegenheit zur Stellungnahme fiir beteiligte Kreise, Vertffentlichung der
Werberichtlinie), 8 9 a Abs. 6 Satze 3 und 4 GluStV (Geschaftsordnung des
Gliicksspielkollegiums, Geheimhaltungspflicht) und § 10 a Abs. 5 Satz 2 GIiStV
(Erlaubnisvorbehalt fur Wettvermittlungsstellen) sowie gegen Art. 7 Abs. 1 Séatze 2 und
3 AGGIuStV (Mdoglichkeit der Vereinbarung zwischen Konzessionsnehmern,
ubermaRige Haufung von Wettvermittlungsstellen) wende.

Die Werberichtlinie, die als Verwaltungsvorschrift konzipiert sei, dirfte kein statthafter
Antragsgegenstand sein, weil es sich bei ihr nicht um eine Rechtsvorschrift des
bayerischen Landesrechts handle. Hinsichtlich § 5 Nrn. 2 und 3 WerbeRL sei auch nicht
nachvollziehbar dargelegt, warum diese Bestimmungen einem Berufsverbot
gleichkommen sollten. Der auf § 14 Abs. 2 WerbeRL bezogene Vortrag, die
Fertigstellung eines teuren TV-Spots zur VVorlage bei der Erlaubnisbehérde sei fiir ein
werbendes Unternehmen finanziell nicht machbar, gehe am Wortlaut der
Richtlinienbestimmung vorbei. § 14 Abs. 2 WerbeRL stelle auch nicht im Sinn einer
Vorzensur eine Bindung einer konkreten Veroffentlichung an den Erlaubnisvorbehalt
her. Die gegen diese Bestimmung erhobene Riige sei daher unsubstanziiert. Hinsichtlich
der sonstigen Vorschriften der Werberichtlinie wiirden nur Argumente angefiihrt, die
sich auf objektives Verfassungsrecht bezdgen, insbesondere die fehlende demokratische
Legitimation des Glucksspielkollegiums und die unzureichende Bestimmtheit des 8§ 5
Abs. 4 GIUStV. Es werde nicht dargelegt, warum inhaltlich jeweils ein Verstol3 gegen

das Grundrecht der Berufs- und Gewerbefreiheit vorliege.

Die Rige, 8 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GIUStV verstol3e gegen den
Gleichheitssatz, weil der Freistaat Bayern selbst entscheide, ob die Staatliche
Lotterieverwaltung eine Konzession erhalte, gehe im Kern davon aus, dass es zu
Beschlussen kommen werde, die private Bewerber diskriminierten. Diese

ungerechtfertigte Unterstellung beziehe sich auf die Durchfiihrung des
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Konzessionsverfahrens, die nicht Gegenstand einer Popularklage sein kdnne. Soweit
sich der Antrag gegen 8 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV richte, bestiinden ebenfalls Zweifel an
der hinreichenden Substanziierung, da nicht dargelegt werde, inwiefern die fehlende
zahlenmalRiige Begrenzung der Erlaubnisse flir das Veranstalten und Vermitteln von
Pferdewetten im Internet gegentiber sonstigen Sportwetten eine nicht gerechtfertigte
Ungleichbehandlung darstelle.

cc) Im Verfahren V. 10-V1I-14 fehle es an der Darlegung, warum 8 5 Abs. 4 GIUStV zu
einer Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung im Widerspruch stehe. Zweifel an
einer hinreichenden Substanziierung bestiinden hinsichtlich der Behauptung, § 26 Abs.
1 GIUStV verstol3e gegen die Meinungsfreiheit. Im Hinblick auf die gertigte Verletzung
des Rechts am eingerichteten und ausgetibten Gewerbebetrieb werde nicht erlautert,
warum sich aus einem Verbot der Verwendung des Wortes ,,Casino® im Firmennamen
die Handlungsunféhigkeit des Unternehmens im Geschéftsverkehr und aus dem
Fernseh- und Internetwerbeverbot ein Eingriff in die Unternehmenssubstanz ergeben
solle. Die Werberichtlinie sei, wie im Verfahren Vf. 4-V1I-14 dargelegt, wohl kein
statthafter Antragsgegenstand. Auch hinsichtlich des gerligten VerstolRes gegen die
Gesetzgebungskompetenzen des Bundes sei die Zulassigkeit der Popularklage
zweifelhaft, da der Verfassungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 28. Juni 2013
bereits die VerfassungsmaRigkeit verschiedener glucksspielrechtlicher Regelungen zu
Spielhallen festgestellt und darin keinen Verstol3 gegen das Rechtsstaatsprinzip unter
dem Blickwinkel der bundesrechtlichen Kompetenzordnung gesehen habe; die Norm
des 8 26 GIUStV konne insoweit nicht anders beurteilt werden als §8 24 und 25 GIUStV.
Da Prufungsmalstab nur Grundrechte der Bayerischen Verfassung seien, bestlinden
auch Zweifel an der Zulassigkeit, soweit die Antragstellerin einen Verstol3 gegen Art. 1

des Zusatzprotokolls zur Europaischen Menschenrechtskonvention geltend mache.
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b) Die Popularklagen seien jedenfalls unbegriindet, weil die gertigten
Grundrechtsverletzungen nicht vorlagen und auch eine Verletzung sonstigen

Verfassungsrechts nicht erkennbar sei.

aa) In den Schutzbereich des im Verfahren Vf. 9-VII-13 als verletzt gertigten Art. 101
BV fielen auch die Téatigkeiten der Antragstellerinnen als Veranstalter oder Vermittler
von Sportwetten. Ausgehend davon, dass eine die Handlungsfreiheit beschrankende
Norm, die nicht zur verfassungsméfiigen Ordnung gehdore, zugleich gegen Art. 101 BV
verstol3e, konne die Popularklage keinen Erfolg haben, da die behaupteten Verstolie
gegen das Bundesstaats-, das Demokratie- und das Rechtsstaatsprinzip nicht vorlagen.
Ob der bayerische Gesetzgeber htherrangiges Bundesrecht, zu dem das
Bundesstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) gehore, verletzt habe, konne der
Verfassungsgerichtshof nur am Malistab des Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1
BV) Uberprifen, wobei nur ein offen zutage tretender und auch inhaltlich
schwerwiegender Widerspruch zum Bundesrecht einen Verstol} gegen den

Rechtsstaatsgrundsatz begriinden kénne.

(1) Die Ruge, das Prinzip der eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung sei
verletzt, weil Verwaltungsakten einer landereinheitlich zustdndigen Behdrde nach §8

9 a, 19 Abs. 2 GIUStV Gestattungswirkung fir das ganze Bundesgebiet beigemessen
werde, sei unbegriindet. Es gebe keine VVorschrift im Grundgesetz, nach der die
Staatsgewalt eines Landes nur in seinem Gebiet ausgelibt werden kdnne. Es werde als
verfassungsgemald angesehen, dass Urteile der Landesgerichte und Verwaltungsakte der
Landesbehérden im ganzen Bundesgebiet Geltung hétten, ohne dass sie von den ortlich
zustandigen Behorden und Gerichten fir vollstreckbar erklart werden mussten (8 160
GVG). Um eine solche verfassungsrechtlich zuldssige Austibung von Staatsgewalt eines
Landes in einem anderen Land gehe es in 8 9 a Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 2 GIiStV. Die zu

8 44 b SGB 11 ergangene Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 20.
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Dezember 2007, wonach die zustandigen Verwaltungstréger ihre Aufgaben
grundsatzlich durch eigene Verwaltungseinrichtungen wahrzunehmen hatten und nur
wegen eines besonderen sachlichen Grundes davon abweichen dirften (BVerfG vom
20.12.2007 BVerfGE 119, 331/367), beziehe sich auf das Bund-L&nder-Verhaltnis und

sei auf die vorliegende Fallgestaltung nicht tibertragbar.

Ungeachtet dessen waren die VVoraussetzungen dieser Entscheidung hier erfullt, weil die
mit den 88 9 a, 19 Abs. 2 GIiStV einhergehenden Kompetenzibertragungen nur einen
vergleichsweise kleinen Ausschnitt der dem Freistaat Bayern zustehenden
gliicksspielrechtlichen Verwaltungskompetenzen betréfen und von besonderen
sachlichen Griinden getragen seien. AulRerhalb der landereinheitlichen und gebiindelten
Verfahren seien die glucksspielrechtlichen Erlaubnisse fur die Veranstaltung von
Lotterien, fur die Vermittlung von Lotterien und Sportwetten sowie flr die Errichtung
und den Betrieb von Spielhallen von den Behorden des jeweiligen Landes zu erteilen;
fur das aufsichtliche VVorgehen gelte dabei nichts anderes. Ziel des Verfahrens nach 8§
9 a, 19 Abs. 2 GIUStV sei es, insbesondere bei der Erteilung der Konzession nach § 4 a
GluStV und bei der Uberwachung eine einheitliche Beurteilung sicherzustellen und die
Zersplitterung der Aufsichtsstrukturen zu tberwinden (LT-Drs. 16/11995 S. 27 f.). Die
Verfahrensbiindelung diene der Vereinfachung; die Erlaubnisse sollten danach
regelmaliig zeitlich zusammengefasst erteilt und inhaltlich so weit wie moglich
identisch gefasst werden. Als Modell fiir die in 8 9 a Abs. 1 bis 3 und 5 bis 8 GIuStV
enthaltene L6sung kénnten die Kommission fur Jugendmedienschutz (KIJM) nach dem
Jugendmedienschutz-Staatsvertrag und die Kommission fur Zulassung und Aufsicht

(ZAK) nach dem Rundfunkstaatsvertrag herangezogen werden.

Ein unzulassiger Eingriff in die Eigenstaatlichkeit der Lander liege nicht vor. Ob sich
flr die Lander aus der Garantie eines unentziehbaren Kerns eigener Aufgaben eine

verfassungsrechtliche Grenze bei der Selbstbindung im Wege von Staatsvertragen
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ergebe, habe das Bundesverfassungsgericht offengelassen, zugleich aber klargestellt,
dass durch das staatsvertraglich vereinbarte Werbeverbot fir die Dritten
Fernsehprogramme der Landesrundfunkanstalten der Kernbestand eigener Aufgaben
nicht beriihrt sei (BVerfG vom 6.10.1992 BVerfGE 87, 181/196 f.). Diese Wertung
lasse sich auf die in 88 9 a, 19 Abs. 2 GIuStV getroffenen Regelungen tbertragen, da
die dort vorgesehenen Kompetenziibertragungen nur einen vergleichsweise kleinen
Ausschnitt der gliicksspielrechtlichen Verwaltungskompetenzen betrafen. Dies gelte
umso mehr, als das Gewicht der Ubertragungen durch die Einrichtung des
Gliicksspielkollegiums der Lander eine bedeutsame Relativierung erfahre. Einem Land
ohne landereinheitliche Zustandigkeit werde dadurch das Mitentscheidungsrecht in
allen landereinheitlichen Verfahren gewéhrleistet. Eine verfassungsrechtlich
bedenkliche Preisgabe von Hoheitsrechten liege auch deshalb nicht vor, weil die
Ubertragung der Verwaltungskompetenzen nicht irreversibel sei; der
Gliicksspielstaatsvertrag trete, sofern nicht die Ministerprasidentenkonferenz mit
mindestens 13 Stimmen sein Fortgelten beschlieRe, mit Ablauf des 30. Juni 2021 aulRer
Kraft (8 35 Abs. 2 Satz 1 GluStV); er kénne zudem von jedem der Lander, in denen er
fortgelte, gekiindigt werden (8§ 35 Abs. 3 GIUStV).

Die in 8 9 a Abs. 8 GIUStV angelegte Mdglichkeit, dass der Freistaat Bayern im
Glucksspielkollegium Gberstimmt werde und im Einzelfall entgegen seinem Votum die
Malinahme einer aulRerbayerischen Behorde zu dulden habe, stelle den Fortbestand
bayerischer Eigenstaatlichkeit nicht infrage. Diese Eigenstaatlichkeit manifestiere sich
gerade in der Befugnis des Ministerprasidenten, nach vorheriger Zustimmung des
Landtags (Art. 72 Abs. 2 BV) Staatsvertrage mit anderen Landern abzuschliel3en. Die
Entscheidung, um der Effektivitat des Verfahrens willen Mehrheitsentscheidungen zu
akzeptieren, sei Ausdruck des souveranen Gestaltungswillens der vertragschliel3enden
Lander. Die im Staatsvertrag Uber die Vergabe von Studienplatzen vom 20. Oktober
1972 vorgesehene Zentrale Vergabestelle, die ebenfalls nach dem Mehrheitsprinzip
entscheide, habe der Verfassungsgerichtshof fiir verfassungsrechtlich hinnehmbar

erklart, solange deren Organe nur den Staatsvertrag zu vollziehen hatten (VerfGH vom
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1.8.1975 VerfGHE 28, 143/161). Diese Wertung sei auf die vorliegende Fallgestaltung

Ubertragbar.

Die Antragstellerinnen héatten nicht dargetan, dass das Bundesstaatsprinzip die Lander
hindere, in einem einvernehmlich geschlossenen Staatsvertrag fur VVollzugsfragen eine
Mehrheitsentscheidung vorzusehen. Eine derartige Interpretation sei auch der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht zu entnehmen. Mit dem
Glucksspielkollegium werde keine unzuléssige dritte Ebene neben dem Bund und den
Landern gebildet. Nach aul3en trete nicht das Kollegium, sondern die jeweils zustandige
Landesbehérde in Erscheinung. Da das Gliucksspielkollegium aus 16 von den obersten
Gliicksspielaufsichtsbehdrden benannten Landesbeamten bestehe, kénne es auch in
personeller Hinsicht nicht als eine verselbstandigte dritte Ebene qualifiziert werden. Die
fur das Glucksspielkollegium im Land Hessen gebildete Geschaftsstelle (8 9 a Abs. 7
Satz 1 GluStV) verstoRRe ebenso wenig gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung.
Sie unterstitze nicht lediglich das Kollegium (8 17 VwVGIiStV) und besitze weder
Rechtsfahigkeit noch Arbeitgeber- oder Dienstherreneigenschaft (§ 18 Abs. 1
VWVGIUStV).

(2) Das Demokratieprinzip sei nicht verletzt, da die Mitglieder des
Glucksspielkollegiums personell und sachlich-inhaltlich hinreichend legitimiert seien.
Aus dem Erfordernis einer ununterbrochenen Legitimationskette vom Volk zu den mit
staatlichen Aufgaben betrauten Organen und Amtswaltern kénne nicht auf ein
verfassungsrechtliches Gebot der Einstimmigkeit im Glicksspielkollegium geschlossen
werden. Die Bayerische Verfassung normiere an keiner Stelle ein Erfordernis
einstimmiger Entscheidungen, sondern sehe in verschiedenen Bestimmungen einfache
oder qualifizierte Mehrheiten vor. Auch aus dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes
lasse sich der Grundsatz der Einstimmigkeit nicht herleiten. Damit wirden vielmehr die

Grundsatze der Freiheit und Gleichheit konterkariert, weil dann einer Minderheit
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aufgrund ihrer Vetoposition ein starkerer Einfluss auf die demokratische Entscheidung
zukame als den Mitgliedern der Mehrheit. Sinn des Mehrheitsprinzips im
Glucksspielkollegium sei es, zeitnahe Entscheidungen zu sichern; dieses Anliegen lasse
sich mit einem Vetorecht nicht verwirklichen. Auch das Bundesverfassungsgericht habe
in seinem 8. Rundfunkurteil hervorgehoben, dass einem von allen Landern einstimmig
vereinbarten Quorum fir die laufende Geblihrenanpassung die Eigenstaatlichkeit der
Lander jedenfalls nicht von vornherein entgegenstehen wiirde (BVerfG vom 22.2.1994
BVerfGE 90, 60/104). Fir die verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit der in 8 9 a Abs.
8 Satz 1 GIluStV geforderten Zweidrittelmehrheit spreche nicht zuletzt die Bestimmung
des Art. 91 ¢ Abs. 2 Satz 2 GG, die flr bestimmte Bund-L&nder-Vereinbarungen auf
dem Gebiet der Informationstechnik eine qualifizierte Mehrheit vorsehe, um
praxisgerechte und problemadéquate Losungen zugig und mit héherer Verbindlichkeit
auch gegen den Willen einzelner Beteiligter zu erreichen. Die Regelungen in 88 9 a, 19
Abs. 2 GIuStV fuBten auf einer in mancher Hinsicht vergleichbaren Ausgangslage, da
bei den nach dem friiheren Glicksspielstaatsvertrag vorgesehenen

Abstimmungsverfahren Optimierungsbedarf bestanden habe.

(3) Die wechselnden Mehrheitsverhéltnisse im Glicksspielkollegium fiihrten nicht zu
einem Verstol’ gegen das Rechtsstaatsprinzip wegen unklarer Zuordnung der
Verwaltungszustandigkeiten. Die Zustandigkeitsbestimmungen in 8 9 a Abs. 1 bis 3, §
19 Abs. 2 Sétze 1 und 2 GIUStV wirden den Grundsétzen der Bestimmtheit und
Normenklarheit gerecht. Die Bestimmung der danach zustandigen Behorden sei Sache
des Landesrechts; die Geltung der betreffenden Vorschriften sei unabhéngig davon, wie
das Glicksspielkollegium der Lander im Einzelfall mit bindender Wirkung entscheide.
Dabher liel3en sich eventuell wechselnde Abstimmungsverhéltnisse im Kollegium nicht
gegen die Normenklarheit der genannten Zustandigkeitsvorschriften anfiihren. Im
Ubrigen sei das Gliicksspielkollegium als Organ der im AuBenverhiltnis zustandigen
Behorden bei seiner Entscheidungspraxis insbesondere dem Gleichheitssatz verpflichtet.
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bb) (1) Die im Verfahren V{. 4-V1I-14 gerligte Begrenzung der
Sportwettenkonzessionen auf hochstens 20 (8 4 a Abs. 3, 8 10 a Abs. 3 GIUStV) sei eine
Berufszulassungsregelung, bei der subjektive Elemente iberwdgen. Die Ausiibung des
Berufs des Sportwettenveranstalters werde von in der Person der Betroffenen liegenden
Voraussetzungen abhangig gemacht, auf deren Erfiillung diese Einfluss nehmen
konnten. Nur Bewerber, die eine Bewerbung gemal’ § 4 b Abs. 2 GIUStV eingereicht
hatten und die Mindestanforderungen des § 4 a Abs. 4 GIUStV erfullten, nahmen an
einer Auswahlentscheidung nach 8 4 b Abs. 5 GIUStV teil, bei der sie es selbst in der
Hand héatten nachzuweisen, dass sie am besten geeignet seien. Die Zulassung zum Beruf
hange somit maligeblich von der Qualitat der eingereichten Unterlagen ab. Bei der
Begrenzung der in Bayern zuldssigen Wettvermittlungsstellen auf hochstens 400 (8 10 a
Abs. 5 GIUStV i. V. m. Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIiStV) handle es sich in Bezug auf die
Veranstalter von Sportwetten um eine Berufsausiibungsregelung, da die Vorschrift die
Inhaberschaft einer Konzession voraussetze und damit nicht das ,,Ob“, sondern das
»Wie* der Berufsauslibung konzessionierter Wettveranstalter regle. Zulasten von
Sportwettvermittlern, die alle Voraussetzungen des Art. 2 AGGIUStV i. V. m. 88 4 ff.
GluStV erfillten, konne die zahlenmaRige Beschrankung als Berufszulassungsschranke

wirken.

Die genannten Regelungen seien verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Der Hauptzweck
der Begrenzung und Ordnung des Wettwesens, die Bek&mpfung der Spiel- und
Wettsucht, stelle nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein
uberragend wichtiges Gemeinwohlziel dar. Der am 1. Juli 2012 in Kraft getretene
Glucksspielanderungsstaatsvertrag sehe daneben weitere gleichrangige Ziele vor. Die
zahlenmaliige Begrenzung der Sportwettenkonzessionen und der
Wettvermittlungsstellen diene der Bekdmpfung der Glicksspielsucht und Wettsucht im
Sinn des § 1 Satz 1 Nr. 1 GluStV. Die probeweise Vergabe von Konzessionen zur
Veranstaltung von Sportwetten und von Erlaubnissen fur Wettvermittlungsstellen ziele
auf die Bekampfung des in der Evaluierung festgestellten Schwarzmarkts; sie stelle

sicher, dass das Ziel der Begrenzung des Angebots als wichtiges Instrument der
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primaren Spielsuchtpravention nicht verfehlt werde (LT-Drs. 16/11995 S. 17, 15/8486 S.
10 f.). Die konkrete Ausgestaltung des § 1 Satz 1 Nr. 2 GIiStV sei ein nicht zu
trennender Bestandteil des zentralen Ziels der Vermeidung und Bekampfung von Spiel-
und Wettsucht.

Die Regelungen entsprachen dem Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit. Hinsichtlich der
Eignung zur Zweckerreichung stehe dem Gesetzgeber inshesondere bei
gefahrverhltenden MaRnahmen ein weiter Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum zu.
Bei der lediglich begrenzten Offnung des Sportwettenmarkts sei der Gesetzgeber in
nicht zu beanstandender Weise davon ausgegangen, dass ein Zusammenhang zwischen
dem Umfang des Angebots und dem Maf der Suchtgefahren bestehe; dies werde durch
AuRerungen von Sachverstandigen bestatigt. Es konne derzeit nicht davon ausgegangen
werden, dass das Ziel der Schwarzmarkteinddmmung wegen der Beschréankung der Zahl
der Konzessionen im Zusammenspiel mit den weiteren vorgegebenen Restriktionen,
wie etwa der Konzessionsabgabe, nicht erreicht werden kdnne. Entsprechende
Bedenken der Europdischen Kommission hatten sich auf einen friheren
Regelungsentwurf bezogen, der nur sieben Konzessionen und eine Konzessionsabgabe
von 16,66 % vorgesehen habe. Durch die Erhéhung der Zahl der Konzessionen auf 20,
die Herabsetzung der Konzessionsabgabe auf 5 % sowie eine Erhéhung und
Flexibilisierung des monatlichen Einsatzlimits sei diesen Bedenken Rechnung getragen
worden (Stellungnahme der Kommission vom 20. Mérz 2012, Mitteilung SG[2012]
D/50777). Die ursprungliche Bewerberzahl von mehr als 70 im derzeit laufenden
Konzessionsverfahren zeige, dass die Anbieter das gewahlte Modell als attraktiv
bewerteten. Im Ubrigen solle die Tauglichkeit dieser gesetzgeberischen Mittel erst
erprobt und evaluiert werden (8§ 10 a Abs. 1, § 32 Satz 1 GIuStV).

Die zahlenmaRigen Begrenzungen seien zur Zielerreichung erforderlich, wobei insoweit

ebenfalls eine Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers bestehe. Zu dem weiten
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Gestaltungsspielraum trete der Umstand hinzu, dass angesichts bestehender
Schwarzmarkte eine partielle Offnung fiir private Anbieter in ihren Auswirkungen fiir
einen gewissen Zeitraum erprobt werden solle. Die Evaluierung des
Glucksspielstaatsvertrags im Jahr 2010 habe ergeben, dass eine Kanalisierung der
erheblichen Nachfrage im Bereich der Sportwetten auf das begrenzte Angebot der
staatlichen Anbieter zuletzt kaum noch gelungen sei; es habe sich ein schwer zu
bekampfender Schwarzmarkt herausgebildet. Dieser solle nunmehr durch ein
kontrolliertes Angebot privater Konzessionare, welche hohen Auflagen, staatlicher
Kontrolle und einer Beschrankung ihres Produktportfolios unterlagen, zurtickgefuhrt
bzw. in ein legales Feld uberfiihrt werden. Das VVorgehen, zundchst wéhrend einer
Erprobungsphase von sieben Jahren Erfahrungen zu sammeln, sei auch angesichts des
raschen technischen, wirtschaftlichen und sozialen Wandels geboten. § 32 Satz 1
GIluStV sehe eine Pflicht zur Evaluierung vor, die notwendigerweise die
Ausflihrungsgesetze der Lander umfasse; aufgrund ihrer Ergebnisse und einer
wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbeirats konne die Zahl
der Konzessionen durch Beschluss der Ministerpréasidentenkonferenz erhoht oder
gesenkt werden (8 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV).

Die Festlegung der Zahl der Konzessionen auf 20 sei an den damit verfolgten Zielen
ausgerichtet. Da Ziel der Offnung nicht eine Expansion des Wettmarkts sei, sondern die
Bek&mpfung des entstandenen Schwarzmarkts, ohne die strikte Regulierung und das
staatliche Monopol grundsatzlich infrage zu stellen, solle die Offnung in Maf und
Umfang auf das Erforderliche beschrénkt werden. Bei der festgelegten Hochstzahl seien
die Ergebnisse der Evaluierung nach § 27 GluStV (a. F.) zugrunde gelegt worden.
Danach seien die obersten Glicksspielaufsichtsbehorden der L&nder in der Bewertung
verschiedener privater Studien von einem Volumen des illegalen Sportwettenangebots
von mindestens 2,7 Mrd. Euro ausgegangen, wovon 1,1 Mrd. Euro in den bundesweit
festgestellten ca. 2.000 illegalen Wettshops erwirtschaftet wiirden, wahrend 1,6 Mrd.
Euro auf die illegalen Wettangebote im Internet entfielen. Vor dem Hintergrund dieser

Zahlen erscheine die Festlegung auf 20 zu vergebende Konzessionen ausreichend, um
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den festgestellten Schwarzmarkt zu erfassen und die Nachfrage in rechtmaRige Bahnen
zu lenken. Der ganz (iberwiegende Teil des Marktvolumens der Online-Wettanbieter
werde bislang von einer Uberschaubaren Zahl illegal tatiger Unternehmen generiert, die
sich in dieser GroRenordnung bewegten. Bei der landesrechtlichen Ausgestaltung des §
10 a Abs. 5 GIUStV in Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV habe sich der Gesetzgeber an der
in Bayern im Rahmen von Untersagungsverfahren maximal festgestellten Zahl illegaler
Sportwettbiiros orientiert. Die Annahme der Antragsteller, die Anzahl sei deutlich zu

gering angesetzt, entbehre jeder Grundlage.

Mit dem in Schleswig-Holstein kurzzeitig verfolgten Regulierungsmodell lieRen sich
die anvisierten Ziele nicht gleichermaRen wirksam erreichen. Bei dem dort
vorlbergehend praktizierten Erlaubnissystem ware damit zu rechnen gewesen, dass
Glucksspiele mit hohem Geféhrdungspotenzial, wie Sportwetten, zunehmend auch
Gelegenheitsspieler anziehen wiirden, sodass sich die sozialen Kosten des Gliicksspiels
entsprechend erh6hen wiirden. Mangels Vergleichbarkeit der Markte sei auch die fir
Pferdewetten geltende Regelung (8 27 GIuStV) kein in gleicher Weise geeignetes
Modell, da sie im Sportwettenbereich — anders als bei den Pferdewetten — zu einer
erheblichen Ausweitung des Angebots fiihren kénnte. Es sei auch zu erwarten, dass
durch die Konzessionierung einer begrenzten Zahl von Wettveranstaltern die Ziele der
Abwehr von Kriminalitats- und Betrugsgefahren (8 1 Satz 1 Nrn. 4 und 5 GIuStV)
wegen einer effektiven Uberwachung besser zu gewahrleisten seien. Bei einer
begrenzten Zahl von Konzessionen sei der Schutz vor kriminellen Marktstrukturen
deutlich besser zu gewahrleisten als bei einem Erlaubnissystem mit einer grof3en

Bewerberzahl wie zeitweise in Schleswig-Holstein.

Die zahlenmaRigen Begrenzungen seien auch verhéltnismaRig im engeren Sinn. Da
selbst ein staatliches Monopol — bei konsequenter Ausrichtung am Ziel der Bek&mpfung

der Wettsucht — verfassungs- und europarechtskonform sei, masse dies erst recht fir die
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rechtsnormative Verknappung des Wettangebots durch Limitierung der Zahl der
Anbieter gelten, zumal damit Privaten erstmals der Zugang zum Veranstalten von
Sportwetten er6ffnet werde. Mit der partiellen Offnung trage der Gesetzgeber allein
dem Umstand Rechnung, dass durch das vorher geltende Sportwettenmonopol des
Staates eine wirksame Bekampfung des Schwarzmarkts nicht gelungen sei; eine
Absenkung des Schutzniveaus sei dagegen nicht beabsichtigt. Auch die den
Konzessionéren aus der Begrenzung der Zahl von Wettvermittlungsstellen
erwachsenden Belastungen seien nicht unzumutbar. Da die Vermittlungsstellen unter
gleichmé&Riger Berlicksichtigung der Interessen der Konzessionsnehmer zu verteilen
seien, stuinden den Veranstaltern Wettburos in einer GroRenordnung zur Verfugung, die
einen wirtschaftlichen Betrieb ermdgliche. Dabei sei zu bericksichtigen, dass nach den
Evaluierungsergebnissen dem Vertriebsweg Internet groRe Bedeutung zukomme. Die
Konzessionare kdnnten auch Vereinbarungen iiber die Ubertragung und Nutzung der
Wettvermittlungsstellen treffen und diese gemeinsam nutzen (Art. 7 Abs. 1 Satz 2
AGGIUStV).

(2) Ebenfalls unbegriindet sei die Riige, die Werberichtlinie kdnne als
normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift wegen eines Verstol3es gegen den
Parlamentsvorbehalt die Berufsfreiheit nicht wirksam beschréanken, was zur
Unvereinbarkeit des § 5 Abs. 3 und 4 GIUStV mit dem Rechtsstaatsprinzip fiihre. Die
materielle Grundentscheidung, dass Art und Umfang der Werbung fir 6ffentliches
Gliicksspiel an den Zielen des § 1 GluStV auszurichten seien, werde in 8 5 Abs. 1
GIliStV getroffen und in § 5 Abs. 2 und 3 GIiiStV naher konkretisiert. Uber § 5 Abs. 4
Satz 1 GIuStV werde dieses Konzept in sachlich begrenztem Umfang als Auftrag an die
Werberichtlinie weitergegeben. Dies sei sachgerecht, weil die Werbung fur 6ffentliches
Glucksspiel wegen ihrer Vielgestaltigkeit und der sich stdndig andernden
Marktverhéltnisse nicht bis ins Detail durch den Gesetzgeber bzw. die
vertragschlieRenden Lander regulierbar sei. Dementsprechend sehe § 5 Abs. 4 Satz 3
GluStV bei einem maglichen Anderungsbedarf fiir die beteiligten Kreise Gelegenheiten

zur Stellungnahme vor, wodurch nicht nur grundrechtssichernde Mitsprache ermdglicht,
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sondern auch die Richtigkeitsgewahr der Konkretisierungen in der Werberichtlinie
durch die Nutzung externen, werbefachlichen und werbepsychologischen Sachverstands
erhoht werde. Das Bundesverfassungsgericht halte zwar normkonkretisierende
Verwaltungsvorschriften nicht flr ausreichend, um die Berufswahlfreiheit zu
beschrénken. Die Werberichtlinie enthalte aber keine solchen Beschréankungen, sondern

nur Konkretisierungen zur Berufsaustbung.

Soweit die Popularklage riige, dass die Werberichtlinie wegen ihrer Bezlige zum
Glucksspielkollegium und zu § 9 a Abs. 5 bis 8 GIUStV gegen das demokratische
Legitimations- und Représentationsprinzip, gegen Eigenstaatlichkeitsgrundsétze und
das Rechtsstaatsprinzip verstole, werde auf die Stellungnahme im Verfahren Vf. 9-VII-
13 Bezug genommen. Als Ermé&chtigung des Glicksspielkollegiums zur
Konkretisierung von Art und Umfang der erlaubten Werbung sei 8 5 Abs. 4 GIiStV
auch nicht zu unbestimmt. Da die Werberichtlinie wegen ihrer begrenzten
Konkretisierungsaufgabe allenfalls einer Verwaltungsverordnung geméaR Art. 55 Nr. 2
Satz 2 BV vergleichbar und damit als VVerwaltungsvorschrift zu qualifizieren sei, kdnne
ihr nicht das héhere Mal an Bestimmtheit abverlangt werden, das hinsichtlich der
Voraussehbarkeit moglicher Eingriffe bei Rechtsverordnungen gelte. Auch diesen
MaRstaben einer nach Inhalt, Zweck und Ausmal bestimmten Ermachtigung werde 8 5
Abs. 4 Satz 1 GIUStV aber mit der Bezugnahme auf die Absétze 1 bis 3 des 8 5 GIUStV

gerecht.

Soweit die formelle Verfassungswidrigkeit der Werberichtlinie wegen fehlerhafter
Besetzung des Glucksspielkollegiums gerligt werde, sei die Popularklage ebenfalls
unbegriindet. Dass das Kollegium aus 16 Mitgliedern bestehe, verstol3e nicht gegen das
Demokratie- und das Rechtsstaatsprinzip. Die entsprechende Rige der Antragsteller
beruhe auf einem Missverstdndnis des Regelungsgehalts des 8 9 a Abs. 6 Satz 1 GIUStV.
Die Vorschrift gehe von der Vorstellung aus, dass alle Lander dem
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Gliicksspielstaatsvertrag beigetreten seien. Solange es daran gefehlt habe, sei sie
einschréankend nach Mal3gabe der Zahl der bereits beigetretenen L&nder zu
interpretieren gewesen; dies ergebe sich schon aus dem Wortlaut (Gliicksspielkollegium
»der Lander®), der auf die eingangs des Ersten Glicksspielanderungsstaatsvertrags
genannten vertragschlieBenden Lander verweise. Diese einschrankende Interpretation,
die auch wegen der in Art. 2 Abs. 2 a Sétze 4 und 5 Erster GIGAndStV enthaltenen
Regelungen zum Zeitpunkt des Inkrafttretens geboten gewesen sei, habe das
Glucksspielkollegium in der Praxis seiner Beschlussfassung berticksichtigt, indem es
die erforderliche Zweidrittelmehrheit (8§ 9 a Abs. 8 Satz 1 GIiStV) nach der Anzahl der
dem Glicksspielstaatsvertrag jeweils beigetretenen Lander berechnet habe. An der
Beratung und Beschlussfassung zur Werberichtlinie am 7. Dezember 2012 habe das

Land Schleswig-Holstein nicht mitgewirkt.

Die in 8 5 Nr. 3 WerbeRL enthaltenen Anforderungen an die Werbung fiir Pferdewetten
seien verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Festkurswetten im Sinn des 8 27 Abs. 3
GIUStV seien mit den sonstigen Sportwetten vergleichbar und missten daher wie diese
behandelt werden. Ebenfalls verfassungsrechtlich gerechtfertigt seien die in § 14 Abs. 2
WerbeRL geregelten inhaltlichen Anforderungen an die Antragstellung zur Erteilung
einer Werbeerlaubnis. Eine fertige und konkrete Werbemalinahme werde dabei nicht
vorausgesetzt; um eine solche gehe es erst im Fall einer nachtraglichen Vorlage gemaR
8§ 14 Abs. 3

WerbeRL. Diese Bestimmung stehe im Zusammenhang mit der Erteilung einer
Rahmenerlaubnis nach 8 14 Abs. 1 Satz 3 WerbeRL fiir Werbung im Fernsehen und
Internet; von dieser Maglichkeit sei in der Praxis bislang ausnahmslos Gebrauch

gemacht worden.

(3) Die Festlegung der Zahl der Sportwettenkonzessionen auf héchstens 20 und die

Begrenzung der Zahl der Wettvermittlungsstellen in Bayern auf 400 beriihrten nicht den
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Schutzbereich des vom Eigentumsgrundrecht nach Art. 103 Abs. 1 BV umfassten
Rechts am eingerichteten und ausgetibten Gewerbebetrieb, da diese Regelungen nicht in
den vorhandenen rechtlichen Bestand eingriffen. Der Rechtskreis der
Sportwettenveranstalter und -vermittler werde durch die Regelungen nicht
eingeschrankt, sondern erweitert, denn ihre Tatigkeit sei nie von einer Erlaubnis gedeckt
und daher nach bisheriger Rechtslage unzul&ssig gewesen.

(4) 8 14 WerbeRL verstol3e nicht gegen das Verbot der Vorzensur. Die Begriindung
einer blof3en Anzeige- oder Vorlegungspflicht sei keine Zensur, wenn davon die
Zuléssigkeit der Veroffentlichung oder Verbreitung nicht abhéngig gemacht werde. Da
die fertige und konkrete WerbemafRnahme nicht VVoraussetzung fiir ein
ordnungsgemalies Werbekonzept und damit fiir die Erteilung einer Werbeerlaubnis sei,
stelle 8 14 Abs. 2 WerbeRL keine Verbindung zwischen einer konkreten
WerbemaRnahme und der Erlaubnis zu ihrer Veroffentlichung her; dies werde durch

§ 14 Abs. 3 WerbeRL bestétigt. Auch in der Praxis der Erteilung von
Rahmenerlaubnissen habe das Gliicksspielkollegium keine solche Verbindung

hergestellt.

(5) Die Ruge, 8 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GIUStV verstoRe gegen den
Gleichheitssatz nach Art. 118 Abs. 1 BV, weil der Freistaat Bayern als Mitglied des
Glucksspielkollegiums selbst dariiber entscheide, ob die Staatliche Lotterieverwaltung
eine Konzession erhalte, sei unbegrundet. Die fachbezogene Integritat des Freistaates,
der wie alle anderen L&nder nur eine Stimme habe, sei schon deshalb nicht infrage
gestellt, weil er dem Gemeinwohl zu dienen habe und an Recht und Gesetz gebunden
sei. Eine neutrale Aufgabenwahrnehmung sei darlber hinaus dadurch gewéhrleistet,
dass die Glucksspielaufsicht (8 9 Abs. 7 GIiStV) beim Bayerischen Staatsministerium
des Innern, fur Bau und Verkehr (8 3 Nr. 10 StRGVV), die Beteiligungsverwaltung der

Veranstalter nach § 10 Abs. 2 GluStV dagegen beim Bayerischen Staatsministerium der
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Finanzen, fur Landesentwicklung und Heimat ressortiere (8 6 Satz 1 Nr. 1 Buchst. k
StRGVV).

8 27 Abs. 2 Satz 2 GluStV verletze nicht deshalb den Gleichheitssatz, weil fir das
Veranstalten und Vermitteln von nach dem Rennwett- und Lotteriegesetz erlaubten
Pferdewetten im Internet anders als bei sonstigen Sportwetten keine zahlenmaliige
Begrenzung der Erlaubnisse vorgesehen sei. Der Gesetzgeber misse die
Erlaubnisvoraussetzungen nicht identisch regeln, sondern vielmehr ein kohé&rentes
Regelungskonzept anbieten, das auf den jeweiligen Charakter des Spielangebots
zugeschnitten sei. Dabei komme ihm ein weiter Gestaltungsspielraum zu, der hier nicht
uberschritten sei. Der Anteil der Pferdewetten am deutschen Sportwettenmarkt sei
gering. Eine vollstandige Parallelisierung der Pferdewetten mit den sonstigen
Sportwetten sei auch wegen der historischen und tatsdchlichen Besonderheiten des
Sektors nicht geboten, zumal die Buchmacher mittlerweile weit Giberwiegend als
Wettvermittler tatig wirden; als relevante Wettveranstalter agierten somit nur noch die

zahlenmallig von Natur aus begrenzten Rennvereine, welche die Totalisatoren betrieben.

(6) Die Regelungen in 8 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 und 5 GIuStV und Art. 7 Abs. 1
AGGIUStV verletzten auch nicht deshalb das Rechtsstaatsprinzip, weil ein Verstol}
gegen unionsrechtliche Grundfreiheiten vorlage. Im Verfahren vor dem Bayerischen
Verfassungsgerichtshof kdnne allenfalls ein offenkundiger, schwerwiegender VerstoR
von Landesrecht gegen Unionsrecht eine solche Verletzung begriinden. Weder die
Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) noch die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUV)
werde durch die angegriffenen Bestimmungen verletzt, da die damit verbundenen
Beschrankungen jeweils durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses
gerechtfertigt seien. Der Gerichtshof der Europdischen Union Uberlasse den
Mitgliedstaaten die Grundentscheidung daruber, ob sich die verfolgten

Gemeinwohlziele besser durch ein Staatsmonopol fir bestimmte Gliicksspiele oder
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durch die Konzessionierung privater Anbieter erreichen lieRen; diese Ziele konnten

auch eine zahlenméaRige Begrenzung von Konzessionen rechtfertigen.

cc) Zu den im Verfahren Vf. 10-V1I-14 erhobenen Einwénden, der Staatsvertrag sei
mangels Beteiligung des Bayerischen Senats und der kommunalen Spitzenverbénde
nicht ordnungsgeméR zustande gekommen, werde auf friihere Stellungnahmen in den
Popularklageverfahren Vf. 11-VII-13 und Vf. 4-V1I-13 verwiesen.

(1) Die von der Antragstellerin angegriffenen Regelungen betréfen die von Art. 101 BV
umfasste Berufsaustibungsfreiheit. § 26 Abs. 1 Alt. 1 GIiGStV verbiete Werbung fur den
Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele, wobei der Werbebegriff dem
des § 5 GIUStV entspreche, der seinerseits von der Definition in Art. 2 Nr. 1 der
Irreflihrungsrichtlinie ausgehe. 8 26 Abs. 1 Alt. 2 GIuStV verbiete die Schaffung eines
zusatzlichen Anreizes durch eine besonders aufféllige Gestaltung. Durch beide
Alternativen werde die berufliche Betétigung der Spielhallenbetreiber inhaltlich naher
ausgestaltet; das Gleiche gelte fiir das Verbot der Fernseh- und Internetwerbung nach 8§
5 Abs. 3 Satz 1 GIuStV.

Die angegriffenen Werbebeschrdnkungen dienten den Zielen des § 1 Satz 1 GIiStV, die
nach der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung als besonders wichtige
Gemeinwohlziele Eingriffe in die Berufsfreiheit rechtfertigen konnten. Gliicksspiele
kdnnten nach gegenwartigem Forschungsstand zu krankhaftem Verhalten fiihren.
Spielsucht kénne schwerwiegende Folgen flr den Betroffenen und seine Familie haben;
sie berge wegen drohender Verschuldung sowie wegen der mit der Sucht nicht selten
verbundenen Folge- und Begleitkriminalitat auch Gefahren fiir die Gemeinschaft.
Soweit ein Gliicksspielangebot im Internet zugelassen werde, miisse es dort auch

beworben werden kénnen; dies gelte auch fiir die Werbung im Fernsehen. Das
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Internetverbot fir das gewerbliche Automatenspiel (8 4 Abs. 4 GIiStV) sei nach
Einschatzung der vertragschlieBenden Lander durch das besonders hohe Suchtpotenzial
dieses Glicksspielbereichs gerechtfertigt, woraus sich als Konsequenz das

entsprechende Internet- und Fernsehwerbeverbot (8 5 Abs. 3 Satz 1 GIiStV) ergebe.

Die Regelung des § 26 Abs. 1 GIuStV sei zur Bekampfung der Spielsucht und zur
Gewadhrleistung des Jugend- und Spielerschutzes geeignet und erforderlich. Sie solle
sicherstellen, dass von Spielhallen kein Gbermafiger werblicher Anreiz zum Spielen
ausgehe, wobei die Gesetzesbegrindung als Beispiel ,,blickfangmaRig herausgestellte
Bezeichnungen der Spielhalle als Casino, Spielbank o. &.“ nenne (LT-Drs. 16/11995 S.
31). Das Angebot von Casinospielen einschlieBlich Poker sei wegen des herausragenden
Suchtpotenzials auf Spielbanken begrenzt, welche strengeren Zugangskontrollen und
Zulassungsbeschrankungen unterlagen. Die Bezeichnung einer Spielhalle als

,»,Casino® oder die duRere Gestaltung mit Bildern von Roulettetischen suggeriere hohe
Gewinne und erzeuge ein attraktives Ambiente, das gerade den pathologischen Spieler
anziehe, der in Spielbanken aufgrund der strengeren Zugangskontrollen wirksam
gesperrt sei. Da beim Automatenspiel nach dem Evaluierungsbericht vom 1. September
2010 56 % der Einnahmen von Spielsiichtigen stammten, missten diese Spieler vor
weiteren Anreizen geschitzt werden. Sdmtliche Studien belegten, dass das
Suchtpotenzial bei Geldspielgeraten besonders hoch sei. Uber 80 % aller
Glucksspielsuchtigen, die Hilfe in bayerischen Beratungsstellen suchten, spielten (auch)
an Geldspielautomaten; die Umsétze bei Spielautomaten auRerhalb von Spielbanken
hatten sich innerhalb von sieben Jahren fast verdoppelt. Ein milderes Mittel als die in 8
26 Abs. 1 GluStV getroffene Regelung sei nicht ersichtlich. Die detaillierteren und
strengeren Regelungen in Ausflihrungsgesetzen anderer Lander zeigten, dass 8 26 Abs.

1 GIUStV eher ein regulatorisches Minimum darstelle.

69950447v1



91

92

93

65

Die Regelung sei auch verhaltnisméRig im engeren Sinn. Angesichts des hohen
Suchtpotenzials und der mit der Spielsucht verbundenen schwerwiegenden Folgen liege
der Regelung ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel zugrunde, das sogar objektive
Berufswahlbeschrankungen rechtfertigen konnte. Dass die Interessen der
Spielhallenbetreiber und -unternehmer an uneingeschrankter Werbung demgegeniiber
zuriicktreten mussten, sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Zudem werde dem
Betreiber nicht jede werbende Aullengestaltung untersagt; Werbung, die nicht das
Glucksspielangebot erkennen lasse und nicht besonders auffallig oder anreizend sei,
werde von 8 26 Abs. 1 GluStV nicht erfasst.

Das Verbot der Werbung im Fernsehen und im Internet (8 5 Abs. 3 GIiStV) sei zur
Erreichung der genannten Ziele ebenfalls erforderlich und geeignet, da diese Medien
aufgrund ihrer Reichweite und ihrer starken Anreizwirkung in besonderem Mal3 zum
Gefahrdungspotenzial von Glucksspielen beitriigen. Das Verbot sei auch
verh&ltnismaRig im engeren Sinn. Das Bundesverfassungsgericht habe das
vergleichsweise strengere Internetwerbeverbot nach 8 5 GIiStV 2008 wiederholt als mit
der Berufsfreiheit vereinbar bestatigt; diese Bewertung konne erst recht auf das wegen
des weitrdumigeren Erlaubnisvorbehalts mildere Fernseh- und Internetverbot nach § 5
Abs. 3 Satz 1 GIUStV ubertragen werden.

Soweit in Bezug auf die Berufsfreiheit ein VerstoR gegen den Gesetzesvorbehalt geriigt
und der Werberichtlinie eine nicht ausreichende demokratische Legitimation des
Glucksspielkollegiums entgegengehalten werde, sei die Popularklage ebenfalls
unbegriindet; zur Begriindung werde auf die im Verfahren Vf. 4-V1I-14 abgegebene

Stellungnahme verwiesen.
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(2) Das von Art. 101, 100 BV umfasste allgemeine Personlichkeitsrecht werde durch

8 26 Abs. 1 und 8 5 Abs. 3 GIUStV nicht verletzt. Selbst wenn der Schutzbereich auch
fur die Antragstellerin als Gesellschaft des burgerlichen Rechts er6ffnet ware und ein
Eingriff vorlage, sei dieser aus den zur Berufsfreiheit angefiihrten Griinden jedenfalls

gerechtfertigt.

(3) 8 26 Abs. 1 GIUStV verstoRe nicht gegen das vom Eigentumsgrundrecht (Art. 103
Abs. 1 BV) umfasste Recht am eingerichteten und ausgeubten Gewerbebetrieb. Selbst
wenn man die Firmenbezeichnung als mitgeschitzt anséahe, 1age im Verbot, bei der
Aulengestaltung die Bezeichnung ,,Casino® zu verwenden, kein Rechtseingriff, da der
Bestand des Rechts zur Nutzung des Firmennamens nicht berihrt sei. Auch das
Landratsamt habe die Verwendung der Firmenbezeichnung nicht verboten; eine
Namensanderung sei daher nicht erforderlich. Die Werbung unter der Bezeichnung
,»,Casino® sei allenfalls von der Berufsfreiheit, nicht dagegen vom Eigentumsgrundrecht
geschutzt. Da § 26 Abs. 1 GIUStV nur die &uRere Gestalt der Spielhalle betreffe, ohne
die Nutzung an sich zu beschrénken, werde nicht durch eine Entwertung sonstiger
Vermogenswerte in den eingerichteten und ausgetibten Gewerbebetrieb eingegriffen.
Selbst wenn man davon ausginge, dass Art. 103 BV ber(hrt sei, handle es sich
jedenfalls nicht um eine Enteignung, sondern um eine zuldssige Inhaltsbeschrénkung. 8
26 Abs. 1 GIuStV greife nicht unverhaltnismaliig in das Eigentum ein, zumal dem
Spielhallenbetreiber nicht jede werbende AuRengestaltung untersagt werde. Falls eine
unzulassige Gestaltung bereits vorhanden sei, bestehe die kostengunstige Moglichkeit
des Uberklebens; ein Pylon kénne fiir andere Dienstleistungen weiter genutzt werden.
Sofern es sich bei der Bezeichnung ,,Casino® um einen markenrechtlich geschiitzten
Namen handle, durfe dieser im Rechtsverkehr weiterhin verwendet werden; es sei
lediglich untersagt, ihn im Zusammenhang mit dem Bewerben der Spielhalle zu

verwenden.
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Die Regelungen des § 5 Abs. 3 und 4 GIuStV kénnten nicht in das Eigentumsgrundrecht
eingreifen, da es an einer geschiitzten Rechtsposition fehle, die der Antragstellerin vor
der Neuregelung Fernseh- und Internetwerbung fir gewerbliches Automatenspiel
gestattet héatte. Der frihere Glicksspielstaatsvertrag sei auf Spielhallen nicht anwendbar
gewesen und habe nur fur Lotterien mit geringerem Gefahrdungspotenzial eine
Maoglichkeit zur Befreiung vom Verbot der Fernsehwerbung vorgesehen. Die zum
Zeitpunkt der Neuregelung fur die gewerberechtliche Spielhallenerlaubnis geltenden
Bestimmungen — insbesondere § 33 i GewO - hatten sich mit dem Thema der Werbung

fur gewerbliches Automatenspiel im Fernsehen und Internet ebenfalls nicht befasst.

(4) In Bezug auf die Ruge, § 5 Abs. 3 und 4 GluStV und die Werberichtlinie verstiel3en
gegen das Verbot der VVorzensur nach Art. 110, 111 Abs. 2 BV, werde auf die
Stellungnahme im Verfahren Vf. 4-VI1-14 verwiesen. § 26 Abs. 1 GIUStV greife
ebenfalls nicht in Art. 110 Abs. 1 BV ein. Bei der AulRengestaltung der Spielhalle fehle
es bereits am Kriterium der Veroffentlichung oder Verbreitung der Werbung; zudem
stehe die einzelne konkrete Auflienwerbung nicht unter einer selbstandigen
Erlaubnispflicht. Jedenfalls werde keine Verbindung zwischen einer konkreten

Werbemafnahme und der Erlaubnis zu ihrer Veroffentlichung hergestellt.

(5) Es lagen auch keine VerstoRe gegen hoherrangiges Bundes- oder Unionsrecht vor,
die als Verletzung des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zur Verfassungswidrigkeit der
angegriffenen Vorschriften flihren wirden. Da nach der Entscheidung des
Verfassungsgerichtshofs vom 28. Juni 2013 bezliglich 8§ 24, 25 und 29 Abs. 4 GIuStV
jedenfalls kein offen zutage tretender und besonders schwerwiegender Verstol? gegen
die Kompetenzordnung des Bundes vorliege, musse Gleiches auch flr 8§ 26 Abs. 1
GIUStV gelten. Selbst wenn man davon ausgehe, dass den Landern nur fir ,,6rtlich
radizierte” Regelungen die Gesetzgebungskompetenz zustehe, bedeute dies flir das

Recht der Spielhallen lediglich, dass der Bund weiterhin die Anforderungen an die
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Zulassung und den Betrieb der Geldspielgerate regeln konne. § 26 Abs. 1 GluStV
knupfe jedoch an die konkrete Situation der AulRengestaltung der Spielhalle an und sei
in diesem Sinn ,,0rtlich radiziert®. Es handle sich auch nicht um eine Materie, die gemaR
Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG dem Bodenrecht unterfalle. Die Gesetzgebungskompetenz fiir
8 5 GIUStV ergebe sich nicht aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (Recht der Wirtschaft),
sondern aus der ordnungsrechtlichen Aufgabe der Lander, den natirlichen Spieltrieb der
Bevolkerung in geordnete Bahnen zu lenken und ein Ausweichen auf nicht erlaubte
Glucksspiele zu verhindern. Die angegriffenen Regelungen verletzten weder die
Niederlassungs- (Art. 49 AEUV) noch die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUV). Der
Europaische Gerichtshof habe wiederholt entschieden, dass im Bereich des
Glucksspielrechts betrachtliche sittliche, religiose und kulturelle Unterschiede zwischen
den Mitgliedstaaten bestiinden und es daher deren Sache sei zu beurteilen, welche
Erfordernisse sich aus dem Schutz der betroffenen Interessen ergaben. Mit der
Regelung zur AulRenwerbung bei Spielhallen und dem Werbeverbot fiir gewerbliches
Automatenspiel in Fernsehen und Internet habe der Gesetzgeber einen Ordnungsrahmen
geschaffen, der auf objektiven, unionsrechtlich nicht diskriminierenden und im Voraus

bekannten Kriterien beruhe.

(6) Es liege auch unter den Gesichtspunkten des VVorbehalts des Gesetzes und des
Bestimmtheitsgebots kein VerstoR gegen Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV vor. Zur
Konkretisierung der unbestimmten Rechtsbegriffe in § 26 Abs. 1 GIuStV kdnne der
Normanwender das Gesamtkonzept und die Zielbestimmungen des § 1 GliStV
heranziehen; zudem nenne die Gesetzesbegriindung Beispiele, was unter dem Begriff
des GbermaRigen Anreizes zu verstehen sei. Insoweit kdnne auch auf die
Rechtsprechung zu den im Anwendungsbereich des § 5 Abs. 1 und 2 GIiStV 2008
bestehenden Werbebeschrankungen zurtickgegriffen werden. So lasse sich flr den
Spielhallenbetreiber erschliel3en, dass beispielsweise eine weithin sichtbare Werbung
und Leuchtreklame und die Bezeichnung als ,,Casino* gerade den pathologischen
Spieler anziehe und demnach unter das Verbot des zusétzlichen Anreizes fir den
Spielbetrieb gemal § 26 Abs. 1 GIUStV falle.
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(7) Dass die Werbung fiir gewerbliches Automatenspiel im Fernsehen und im Internet
nicht erlaubt werden kénne, wahrend solche Werbung fiir Sportwetten und Lotterien
unter einem Verbot mit Erlaubnisvorbehalt stehe, verletze nicht den Gleichheitssatz (Art.
118 Abs. 1 BV). Wahrend der Eigenvertrieb und die Vermittlung von Lotterien sowie
die Veranstaltung und Vermittlung von Sport- und Pferdewetten im Internet unter
bestimmten Voraussetzungen erlaubt werden kénnten, sei das Internetangebot von
Casinospielen und gewerblichem Automatenspiel unzulissig. Aufgrund der Offnung
des Vertriebswegs Internet fur Lotterien, Sport- und Pferdewetten sei fiir diese
Glucksspielarten auch ein Erlaubnisvorbehalt fir Werbung im Fernsehen und Internet
abweichend vom prinzipiellen VVerbot des § 4 Abs. 4 GIUStV vorgesehen (8 4 Abs. 5, §
27 Abs. 2 Satz 2 GliStV). Soweit das Angebot im Internet zugelassen werde, solle es
auch beworben werden kdnnen. Angesichts der hohen Manipulationsanfalligkeit von
Casinospielen und ihres herausragenden Suchtpotenzials sei es dem Gesetzgeber nicht
vertretbar erschienen, auch hier das Internet als Vertriebsweg zu 6ffnen; fir das
gewerbliche Automatenspiel sei dies erst recht sachgerecht, da hier das Suchtpotenzial

am hochsten sei.

Eine Verletzung des Gleichheitssatzes liege auch nicht darin, dass 8 26 Abs. 1 GliStV
Anforderungen an die AulRengestaltung der Spielhalle stelle, wahrend fur
Lottoannahmestellen keine solche Regelung vorgesehen sei. Das Suchtpotenzial sei, wie
dargestellt, bei Geldspielgerdten am hochsten, sodass es sachlich gerechtfertigt sei, dass
der Gesetzgeber tber die fir alle Gllcksspielarten geltende Regelung des 8 5 Abs. 1
und 2 GIuStV hinaus eine spezielle Regelung fiir die AuRengestaltung von Spielhallen

geschaffen habe.
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Von der Durchfiihrung einer mindlichen Verhandlung wird abgesehen, da eine solche

102 nach der Sach- und Rechtslage nicht geboten erscheint (Art. 55 Abs. 3 VIGHG).

Die Popularklagen, die sich gegen den Zustimmungsbeschluss des Bayerischen
Landtags vom 14. Juni 2012 zu § 4 a Abs. 3, 8§ 5 Abs. 3 und 4, 88 9 a, 10 a Abs. 3 und 5,
8 19 Abs. 2, § 26 Abs. 1, § 27 Abs. 2 Satz 2 GIiStV und gegen Art. 7 Abs. 1

AGGIUStV sowie gegen die Werberichtlinie geméal 8 5 Abs. 4 Satz 1 GIuStV richten,

sind nur teilweise zulassig.

103

1. Nach Art. 98 Satz 4 BV hat der Verfassungsgerichtshof Gesetze und Verordnungen
104 flr nichtig zu erkléren, die ein Grundrecht verfassungswidrig einschranken. Gesetze
und Verordnungen in diesem Sinn sind alle Rechtsvorschriften des bayerischen

Landesrechts (Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).

a) Dazu z&hlt der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags zum Ersten
105 Glucksspielanderungsstaatsvertrag, der in Art. 1 den Glucksspielstaatsvertrag mit den
von den Antragstellern angegriffenen Bestimmungen enthélt; denn durch

Zustimmungsbeschliisse nach Art. 72 Abs. 2 BV werden Staatsvertrage in bayerisches
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Landesrecht umgesetzt (VerfGH vom 6.7.1978 VerfGHE 31, 158/161; vom 25.5.2007
VerfGHE 60, 131/139; vom 18.12.2007 VerfGHE 60, 234/243 f.; vom 28.6.2013
BayVBI 2014, 333; vom 15.5.2014 BayVBI 2014, 688/689). Die vom Bayerischen
Landtag erlassene formellgesetzliche Regelung des Art. 7 Abs. 1 AGGIuStV kann

ebenfalls Gegenstand einer Popularklage sein.

b) Soweit sich die Antragsteller in den Verfahren Vf. 4-VI1-14 und Vf. 10-VII-14 auch
gegen die vom Glcksspielkollegium der L&nder beschlossene Werberichtlinie wenden,
sind die Antrage dagegen nicht statthaft. Die Werberichtlinie beruht auf dem in 8 5 Abs.
4 Satz 1 GIUStV erteilten Auftrag an die Lander, zur Konkretisierung von Art und
Umfang der nach den Abséatzen 1 bis 3 erlaubten Werbung gemeinsame

»Richtlinien* zu erlassen. Wie bereits diese Diktion und auch die Art der
Bekanntmachung — im Allgemeinen Ministerialblatt (AlIMBI 2013 S. 3) und nicht im
Bayerischen Gesetz- und Verordnungsblatt (vgl. 88 1, 2 VeroffBek) — erkennen l&sst,
handelt es sich bei der Werberichtlinie jedenfalls in formeller Hinsicht nicht um eine
Rechtsverordnung, sondern um eine Verwaltungsvorschrift (vgl. VerfGH vom
21.4.1982 VerfGHE 35, 33/37; vom 4.8.1982 VerfGHE 35, 100/103; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 55 Rn.
35 m. w. N.). Verwaltungsvorschriften gehdren, da sie nur fir die betroffenen Behorden
bindend sind und keine unmittelbare AufRenwirkung entfalten, grundsatzlich nicht zu
den mit der Popularklage tUberprufbaren Rechtsvorschriften im Sinn des Art. 55 Abs. 1
Satz 1 VfGHG (vgl. VerfGH vom 5.5.2003 VerfGHE 56, 75/84 f.; vom 29.10.2012
VerfGHE 65, 247/251 m. w. N.).

Fur die hier angegriffene Werberichtlinie gilt allerdings die Besonderheit, dass sie nach
den Erldauterungen zu 8 5 GIUStV eine normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift mit
Bindungswirkung auch fir die Gerichte bilden soll (LT-Drs. 16/11995 S. 26) und sich
mit ihren Regelungen, die das Werbeverhalten von Glicksspielbetreibern und -
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vermittlern betreffen, selbst normkonkretisierende Wirkung beimisst (8§ 17 Satz 1
WerbeRL). Ob diese von den Parteien des Glicksspielstaatsvertrags und vom
Glucksspielkollegium der Lander intendierte Auf3enwirkung genuigt, um der
Werberichtlinie ungeachtet ihrer formellen Klassifizierung als Verwaltungsvorschrift
materiellen Rechtssatzcharakter beizumessen und sie daher — entsprechend einer zu § 47
VwWGO heute tiberwiegend vertretenen Rechtsauffassung (BVerwG vom 25.11.1993
BVerwGE 94, 335/336 ff.; vom 25.11.2004 BVerwGE 122, 264/265 f.; Giesberts in
Posser/Wolf, BeckOK VWGO, 8§ 47 Rn. 29 m. w. N.; differenzierend Gerhardt/Bier in
Schoch/Schneider/Bier, VWGO, § 47 Rn. 26, 30; a. A. Wahl, NVwZ 1991, 409/417;
Schmidt in Eyermann, VwGO, 13. Aufl. 2010, 8 47 Rn. 31) — der Normenkontrolle im
Rahmen der Popularklage zu unterwerfen, kann hier offenbleiben. Denn selbst wenn die
Bestimmungen der Richtlinie als auBenwirksame Rechtsvorschriften (vgl. VerfGH vom
8.7.2008 VerfGHE 61, 153/ 157) anzusehen wéren, handelte es sich im Sinn des Art. 55
Abs. 1 Satz 1 VFGHG nicht um Vorschriften ,,des bayerischen Landesrechts®.

Das Glucksspielkollegium der Lander, das die Werberichtlinie nach 8 5 Abs. 4 Satz 1
GluStVi. V. m. 8§ 1 Satz 2, § 6 Abs. 2 VWVGIUStV erlassen hat, ist eine von den
vertragschlielenden Bundeslédndern geschaffene echte Gemeinschaftseinrichtung (zum
Begriff Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, 1988, S.
17/54; Vedder, Intrafoderale Staatsvertrage, 1988, S. 108), fiir die jedes Land durch
seine oberste Glicksspielaufsichtsbehorde je ein Mitglied und einen Vertreter flr den
Fall der VVerhinderung benennt (§ 9 a Abs. 6 Satz 2 GIiStV). Die von einem solchen
intrafoderalen Kollegialorgan durch qualifizierten Mehrheitsbeschluss (§ 9 a Abs. 8
Satz 1 GluStV) erlassenen Bestimmungen kénnen ungeachtet der Frage, ob das auf
einer landerstaatsvertraglichen Ermdachtigung beruhende (Sekundar-)Recht tiberhaupt
der Ebene des Landesrechts zuzurechnen ist (so Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch
des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 185; a. A. Rudolf, ebd., § 141 Rn. 86,
89; ders., DOV 1966, 73/75 ff.: , Interfoderationsrecht”; vgl. auch Maurer, Staatsrecht,
1999, 8§ 10 Rn. 66: ,,Zwischen-Lander-Recht; Kisker, Kooperation im Bundesstaat,

1971, S. 262 ff.. ,,innerbundesstaatliches Kooperationsrecht®; Vedder, Intraféderale
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Staatsvertrédge, S. 344 ff.. ,dezentrales Bundesrecht), jedenfalls nicht als das Recht
jedes einzelnen beteiligten Landes angesehen und durch den Verfassungsgerichtshof
aufgrund einer Uberpriifung allein am MaRstab der Bayerischen Verfassung
gegebenenfalls flr nichtig erklart werden (VerfGH vom 16.2.1989 VerfGHE 42, 11/17;
ebenso Kratzer, DVBI 1963, 309/311,314; Zacher, BayVBI 1971, 321/322; Kisker,
Kooperation im Bundesstaat, S. 272 f.; vgl. BVerfG vom 24.2.1954 BVerfGE 3,
267/278). Da die vom Glucksspielkollegium der Lander erlassene Werberichtlinie mit
ihrer Bekanntmachung im Allgemeinen Ministerialblatt auch nicht in bayerisches
Landesrecht transformiert wurde (vgl. VerfGHE 42, 11/17), kann sie kein tauglicher
Gegenstand einer Popularklage sein.

2. Der Zulassigkeit der Popularklagen hinsichtlich des Zustimmungsbeschlusses des
Bayerischen Landtags vom 14. Juni 2012 steht nicht entgegen, dass der Erste
Gliicksspielanderungsstaatsvertrag nach Hinterlegung der erforderlichen Zahl von
Ratifikationsurkunden bei der Staatskanzlei des Landes Sachsen-Anhalt am 1. Juli 2012
in Kraft getreten ist (vgl. Art. 2 Abs. 1 Erster GliAndStV). Die dadurch eingetretene
vertragliche Bindung des Freistaates Bayern gegentiber den tbrigen Bundeslandern
fuhrt nicht dazu, dass die mogliche Feststellung eines VerstoRes gegen die Bayerische
Verfassung durch den Verfassungsgerichtshof rechtlich bedeutungslos bliebe (vgl.
VerfGH BayVBI 2014, 688/689; StGH Baden-Wirttemberg vom 17.6.2014 - 1 VB
15/13 —juris Rn. 179 ff.; BVerfG vom 21.3.1957 BVerfGE 6, 290/295).

Zwar folgt aus dem fir alle Lander verbindlichen Grundsatz der Bundestreue, dass die
Entscheidung eines Landesverfassungsgerichts allein die Nichtanwendung einer
staatsvertraglichen Regelung jedenfalls dann nicht rechtfertigen kann, wenn die
Regelung nur einheitlich anwendbar ist, ihre Nichtanwendung auch nur durch einen
Vertragspartner es also unmdglich macht, eine den L&ndern obliegende bundesweite
Aufgabe sachgerecht zu erflllen (BVerwG vom 9.7.1976 BVerwGE 50, 137/150; Mastl
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in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2009, Art. 72 Rn. 5, 14;
Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn.
21 f.). Ob diese letztgenannte Folge bei einem landesverfassungsrechtlich gebotenen
»Ausscheren® des Freistaates Bayern aus Teilen des Glicksspielstaatsvertrags eintréte,
erscheint indes fraglich, weil der — urspriinglich ohne Beteiligung des Landes
Schleswig-Holstein zustande gekommene — Erste Gliicksspielanderungsstaatsvertrag flr
sein Inkrafttreten (Art. 2 Abs. 1 Erster GIiAndStV) wie auch fiir sein Fortgelten tiber
den 30. Juni 2021 hinaus (8 35 Abs. 2 GluStV) nur die Mitwirkung von mindestens 13
der 16 Bundeslander verlangt und damit die Mdglichkeit des Fernbleibens oder

Ausscheidens einzelner L&nder grundsatzlich vorsieht.

Selbst wenn die bundesverfassungsrechtlich begriindeten Grundsatze der Bundes- und
Staatsvertragstreue (,,pacta sunt servanda®; vgl. BVerfG vom 30.1.1973 BVerfGE 34,
216/231 f.; BVerwGE 50, 137/145) einer Nichtanwendung von
landesverfassungswidrigen Vertragsbestimmungen durch bayerische Vollzugsbehérden
entgegensttinden, wére aber der Ministerprésident als das fiir die AuRenvertretung des
Freistaates zustandige Staatsorgan (Art. 47 Abs. 3 BV) nach der
verfassungsgerichtlichen Feststellung eines Verfassungsversto3es (Art. 29 VIGHG)
zumindest verpflichtet, eine einvernehmliche Losung des Konflikts zu suchen und
notfalls eine gerichtliche Klarung auf bundesrechtlicher Ebene herbeizufiihren oder von
dem in 8 35 Abs. 3 GIuStV vereinbarten Kindigungsrecht Gebrauch zu machen (vgl.
VerfGH BayVBI 2014 688/689; BVerwGE 50, 137/149, 152; Sadows-ki, ZfWG 2015,
23/26 f.). In Anbetracht dieser mdglichen Folgen einer stattgebenden Entscheidung
besteht auch bei Popularklagen, die sich gegen Vorschriften eines bereits in Kraft
getretenen Staatsvertrags wenden, regelmaRig ein verfassungsrechtlicher
Klarungsbedarf (vgl. VerfGHE 60, 131/139; StGH Baden-Wirttemberg vom 17.6.2014
—1VB 15/13 — juris Rn. 186 m. w. N).
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3. Die Antragsteller in den Verfahren Vf. 9-VI1-13 und Vf. 4-VII-14 sind eine
naturliche Person bzw. juristische Personen des privaten Rechts und daher nach Art. 55
Abs. 1 Satz 1 VfGHG berechtigt, die Verfassungswidrigkeit der geriigten
Rechtsvorschriften des bayerischen Landesrechts geltend zu machen (vgl. VerfGH vom
15.1.2007 VerfGHE 60, 1/4 m. w. N.). Die Antragstellerin im Verfahren Vf. 10-VII-14,
die als (AuRen-)Gesellschaft des birgerlichen Rechts im Hinblick auf ihre Teilnahme
am Rechtsverkehr partielle (Grund-)Rechtsfahigkeit besitzt (vgl. BGH vom 29.1.2001
BGHZ 146, 341) und sich insbesondere auf die Eigentumsgarantie sowie die Berufs-
und Meinungsfreiheit berufen kann (vgl. BVerfG vom 2.9.2002 NJW 2002, 3533;
VerfGH vom 19.2.2015 —

VT. 76-VI-14 — juris Rn. 13), ist insoweit nach Art. 30 Abs. 1 VIGHG i. V. m. 8§ 61 Nr.
2 VWGO ebenfalls beteiligungsfahig und zur Erhebung der Popularklage berechtigt (vgl.
Mdiller in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98 Satz 4 Rn.
8).

4. a) Die Antragsteller haben gemaR Art. 98 Satz 4 BV, Art. 55 Abs. 1 Satz 2 VIGHG
substanziiert dargelegt, dass mit den Bestimmungen tber die begrenzte Anzahl der
Konzessionen und Wettvermittlungsstellen (8 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 und 5 GIUStV;
Art. 7 Abs. 1 AGGIuStV), uber das l&ndereinheitliche Verfahren (88 9 a, 19 Abs. 2
GIluStV) und uber das Verbot bestimmter Arten von Werbung (8 5 Abs. 3 und 4, § 26
Abs. 1 GIiStV) die grundrechtlich geschitzten Entfaltungsmoglichkeiten der privaten
Glucksspielveranstalter und -vermittler ihrer Auffassung nach rechtswidrig beschrénkt
und damit die Berufs-, Gewerbe- und Wettbewerbsfreiheit (Art. 101 BV), die
Eigentumsgarantie (Art. 103 Abs. 1 BV), die Meinungsfreiheit (Art. 110 BV) und der
Gleichheitsgrundsatz (Art. 118 Abs. 1 BV) verletzt werden. Da die erhobenen
kompetenzrechtlichen Einwénde die im Glicksspielstaatsvertrag vereinbarte
landerlbergreifende Kooperation schon dem Grunde nach infrage stellen, musste nicht
fur jede der Detailregelungen, mit denen die Zusammenarbeit der Bundesléander beim
Verwaltungsvollzug ndher ausgestaltet worden ist, ein gesonderter Grundrechtsverstof3

dargelegt werden.
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b) Soweit die Antragsteller im Verfahren Vf. 4-V1I-14 sich gegen § 10 a Abs. 5 GluStV
wenden, stellen sie damit nicht die gesamte Vorschrift zur verfassungsrechtlichen
Uberpriifung. Wie der Formulierung ihres Antrags und der beigefiigten Begriindung zu
entnehmen ist, beschrénkt sich die Popularklage der Sache nach auf den in Satz 1 der
Vorschrift enthaltenen Auftrag an die L&nder zur Begrenzung der Zahl der
Wettvermittlungsstellen, dem der bayerische Landesgesetzgeber mit der ebenfalls
angegriffenen Bestimmung des Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIStV nachgekommen ist.
Kein Prufungsgegenstand sind daher der in § 10 a Abs. 5 Satz 2 GIuStV begriindete
Erlaubnisvorbehalt fur die Vermittlung von Sportwetten (Halbsatz 1 i. V. m § 4 Abs. 1
Satz 1 GluStV) und die fir entsprechende Antrage geltende Sonderregelung (Halbsatz 2
i. V. m. 8§ 29 Abs. 2 Satz 2 GliStV). Auch die Ausflihrungsbestimmungen des Art. 7
Abs. 1 Satze 2 und 3 AGGIUStV (Méglichkeit von Vereinbarungen zwischen
Konzessionsnehmern; keine tbermaRige Haufung von Wettvermittlungsstellen) werden
weder im Antrag noch in der Begriindung der Popularklage erwahnt und sind daher im

vorliegenden Verfahren nicht zu priifen.

c) Nicht hinreichend dargelegt ist die im Verfahren V. 4-VI1-14 in Bezug auf § 27 Abs.
2 Satz 2 GluStV gertigte Grundrechtsverletzung. Die Antragsteller halten diese
Vorschrift fir gleichheitswidrig, weil danach das Veranstalten und Vermitteln von nach
dem Rennwett- und Lotteriegesetz erlaubten Pferdewetten im Internet trotz eines mit
den sonstigen Sportwetten vergleichbaren Suchtpotenzials in unbeschrankter Zahl
erlaubt werden konnten. Hétte die behauptete Verletzung des Art. 118 Abs. 1 BV die
Verfassungswidrigkeit des 8 27 Abs. 2 Satz 2 GIuStV zur Folge, so kdnnte diesem
Mangel nur abgeholfen werden, wenn auch die Genehmigungen fur das Veranstalten
und Vermitteln von Pferdewetten zahlenméaRig beschrankt wirden. Mit dem geltend
gemachten Gleichheitsverstol riigen die Antragsteller damit der Sache nach das Fehlen
einer (nach ihrer Auffassung) verfassungsrechtlich gebotenen Regelung. Grundsétzlich

kann zwar ein solches gesetzgeberisches Unterlassen Gegenstand einer Popularklage
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sein (vgl. VerfGH vom 10.6.2013 NVwWZ-RR 2014, 81). Hierzu muss aber in
substanziierter Weise geltend gemacht werden, dass der Normgeber aufgrund eines
bindenden Verfassungsauftrags oder einer Grundrechtsnorm der Bayerischen
Verfassung zum Erlass einer bestimmten Regelung verpflichtet ist (VerfGH, a. a. O., m.
w. N.; Miller in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98
Satz 4 Rn. 14; Wolff in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art.
98 Rn. 25). Diese Anforderung ist hier nicht erfullt. Die Antragsteller legen nur dar,
dass eine weniger strenge Reglementierung der Pferdewetten im Vergleich zu den
sonstigen Sportwetten sachlich nicht gerechtfertigt sei. Dass der Normgeber einem
daraus abzuleitenden Gleichbehandlungsgebot nur durch eine Limitierung der
Erlaubnisse fur Pferdewetten nach § 27 Abs. 2 Satz 2 GIuStV und nicht auch durch
einen Verzicht auf die zahlenmaRigen Begrenzungen nach 8 4 a Abs. 3, 8 10 a Abs. 3
und 5 Satz 1 GIuStV und Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIuStV Rechnung tragen dirfte, lasst

sich ihrem Vorbringen nicht entnehmen.

d) Auch der von den Antragstellern im Verfahren Vf. 9-VII-13 behauptete VerstoR
gegen das in Art. 14 BV verankerte Wahlrecht ist nicht in der gebotenen Weise
dargelegt worden. Es fehlen n&here Erlauterungen dazu, inwiefern das genannte
Grundrecht durch das landereinheitliche Verfahren nach 8§ 9 a GIuStV berthrt sein kann.
Der bloRe Hinweis auf ein insoweit bestehendes demokratisches Legitimationsdefizit
reicht jedenfalls bei einer so eng begrenzten Regelungsmaterie nicht aus, um eine
daraus sich ergebende Grundrechtsbeeintréchtigung darzutun. Auch nach der (nicht
unumstrittenen) Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 38 Abs. 1 Satz
1 GG kann dessen materieller Gewéhrleistungsgehalt durch eine Ubertragung staatlicher
Aufgaben auf Dritte erst dann verletzt sein, wenn das Wahlrecht in einem fiir die
politische Selbstbestimmung des VVolkes wesentlichen Bereich leerzulaufen droht,
zentrale politische Entscheidungen also nicht mehr durch das Parlament selbsténdig
getroffen werden konnen (vgl. BVerfG vom 14.1.2014 BVerfGE 134, 366 Rn. 17 ff.

m. w. N.). Dies liegt hier schon deshalb fern, weil die L&nderzusammenarbeit im

Rahmen des 8 9 a GIuStV nicht den Funktionsbereich der Legislative oder der
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Gubernative betrifft, sondern nur den Gesetzesvollzug auf der Ebene nachgeordneter
Verwaltungsstellen.

5. Soweit die vorliegenden Popularklagen zuléssig erhoben worden sind, erstreckt der
Verfassungsgerichtshof seine Prifung auf alle in Betracht kommenden Normen der
Bayerischen Verfassung, selbst wenn sie nicht als verletzt bezeichnet worden sind oder
keine Grundrechte verbirgen (stdndige Rechtsprechung; vgl. VerfGH BayVBI 2014,
688/689 m. w. N.). Letzteres gilt fur die von den Antragstellern geltend gemachten
VerstoRe gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) und das
Demokratieprinzip (Art. 4i. V. m. Art. 5 Abs. 2 BV).

VI.

Die im Hinblick auf § 4 a Abs. 3, 8 5 Abs. 3 und 4, 8§ 9 a, 10 a Abs. 3 und Abs. 5 Satz
1,819 Abs. 2 und § 26 Abs. 1 GIUStV sowie Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV
zul&ssigen Popularklagen sind nur zum Teil begriindet. Der Bayerische Landtag hat
verfahrensfehlerfrei die Zustimmung zum Glicksspieldnderungsstaatsvertrag erteilt und
das Ausflihrungsgesetz zum Glucksspielstaatsvertrag beschlossen (1.). Der Freistaat
Bayern war grundsatzlich zum Abschluss des Glicksspielstaatsvertrags berechtigt (2.).
Die darin getroffenen Regelungen zum l&ndereinheitlichen Verfahren sind mit der
Bayerischen Verfassung vereinbar; es liegt insbesondere kein offensichtlicher VVerstoR
gegen die bundesrechtliche Kompetenzordnung vor (3.). Die zahlenmaRige
Beschrankung der Sportwettenkonzessionen und der Erlaubnisse fir
Wettvermittlungsstellen geniigt dagegen nicht in vollem Umfang den aus dem

Rechtsstaatsprinzip sich ergebenden Anforderungen (4.). Auch die allgemeinen

69950447v1



119

120

121

79

Vorschriften Gber die Zulassigkeit von Gliicksspielwerbung entsprechen teilweise nicht
den rechtsstaatlichen Anforderungen (5.), wahrend die speziell fiir Spielhallen geltenden

Werbebeschrankungen nicht zu beanstanden sind (6.).

1. Die angegriffenen Regelungen in § 4 a Abs. 3, 85 Abs. 3und 4, 88 9 3, 10 a Abs. 3
und Abs. 5 Satz 1, § 19 Abs. 2 und 8 26 Abs. 1 GluStV sowie in Art. 7 Abs. 1 Satz 1
AGGIUStV sind entgegen den im Verfahren Vf. 10-VII-14 erhobenen allgemeinen

Einwanden formell ordnungsgemaél zustande gekommen.

a) Die kommunalen Spitzenverbande wurden gemaf Art. 83 Abs. 7 Satz 1 BV vor der
parlamentarischen Beschlussfassung zu den genannten Regelungen mit Schreiben des
Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 29. Februar 2012 angehdrt, wie die
Bayerische Staatskanzlei in ihrer Stellungnahme zum Popularklageverfahren Vf. 4-V1I-
13 néher dargelegt hat (vgl. auch BayVGH vom 23.7.2013 — 10 N 13.225 — juris Rn.
34). Es kann daher dahinstehen, ob die Anhérungspflicht nach Art. 83 Abs. 7 Satz 1 BV
uber den Wortlaut hinaus (,,Gesetz oder Rechtsverordnung®) auch fiir Regelungen in
Landerstaatsvertragen gilt (so die Staatspraxis, vgl. § 174 Abs. 1 Satz 2 BayL TGeschO)
und ob ein VerstoR gegen das als Soll-Bestimmung ausgestaltete Verfassungsgebot den
parlamentarischen Zustimmungs- bzw. Gesetzesbeschluss unwirksam macht oder nur
eine (u. U. mit einer Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 b GG geltend zu
machende) Rechtsverletzung der betreffenden Verbande darstellt (so Schweiger in
Nawiasky/ Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 83 Rn. 16;
Holzner, Verfassung des Freistaates Bayern, 2014, Art. 83 Rn. 207; a. A. ThirVerfGH
vom 12.10.2004 DVBI 2005, 443/446 ff.; Schrader, VBIBW 2007, 81/85 ff.).

b) Unbegriindet ist auch der Einwand, im Vorfeld der parlamentarischen Beratung iber

den Ersten Glicksspieldnderungsstaatsvertrag und das Bayerische Ausfuhrungsgesetz
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zum Glucksspielstaatsvertrag habe der Bayerische Senat beteiligt werden mussen. Wie
der Verfassungsgerichtshof in seinen Entscheidungen vom 17. September 1999
(VerfGHE 52, 104) und vom 9. Juni 2015 (Vf. 11-VI1I-13) festgestellt hat, widersprach
die durch Volksentscheid vom 8. Februar 1998 erfolgte Abschaffung des Bayerischen
Senats nicht der Bayerischen Verfassung. Die Bestimmungen des Art. 40 und Art. 41
BV a. F., die eine Beteiligung des Senats bei der Gesetzgebung verbindlich vorsahen,
sind somit wirksam zum 1. Januar 2000 aufgehoben worden. Im Ubrigen bezog sich das
fruhere Beteiligungsrecht des Senats nicht auf Zustimmungsbeschliisse des Landtags zu
Staatsvertrdgen (vgl. Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Aufl. 1992, Art.
40 Rn. 1, Art. 72 Rn. 7).

c) Dass die nach Art. 72 Abs. 2 BV gebotene Zustimmung des Bayerischen Landtags zu
dem vom Ministerprésidenten abgeschlossenen Staatsvertrag nur durch einen
Parlamentsbeschluss und nicht (auch) durch ein formliches Gesetz erteilt worden ist,
stellt ebenfalls keinen Verfassungsverstol’ dar. Der Verfassungsgerichtshof hat bereits
in seiner Entscheidung vom 21. November 1985 (VerfGHE 38, 152/157 f.) klargestellt,
dass es entgegen einer im &lteren Schrifttum vertretenen Auffassung (Hoegner,
Lehrbuch des Bayerischen Verfassungsrechts, 1949, S. 106; Kratzer, DVBI 1963,
309/315; Kalkbrenner, BayVBI 1965, 109 ff.; zustimmend R. Schmidt, NVwZ 1986,
276 f.) auch bei Staatsvertragen, die zu Eingriffen in Grundrechte flihren, keines
Gesetzes im formellen Sinn bedarf. Fir die Transformation der in einem Staatsvertrag
vorgesehenen Gebote und Verbote sieht die Bayerische Verfassung in Art. 72 Abs. 2 ein
besonderes Verfahren der materiellen Gesetzgebung vor, das gleichrangig neben dem in
der Verfassung geregelten Verfahren zum Erlass formlicher Gesetze steht (VerfGHE 38,
152/158). Dem fir grundlegende normative Bereiche, insbesondere im Bereich der
Grundrechtsausubung, geltenden Gesetzesvorbehalt (Art. 70 Abs. 1i. V. m. Abs. 3 BV)
wird durch diesen speziellen Parlamentsvorbehalt in der gebotenen Weise Rechnung
getragen (BVerfG vom 7.5.1974 BVerfGE 37, 191/197; BVerfGE 90, 60/84 ff.;
BVerwG vom 5.11.1965 BVerwGE 22, 299/301 f.; vom 11.4.1986 BVerwGE 74, 139

ff.; Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern,
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Art. 72 Rn. 4; Mostl in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art.
72 Rn. 5; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art.
72 Rn. 9; Vedder, Intraftderale Staatsvertrage, S. 170).

2. Der Freistaat Bayern war grundséatzlich zum Abschluss des Ersten
Gliicksspielanderungsstaatsvertrags und damit auch des neuen Gliicksspielstaatsvertrags
berechtigt.

a) Die generelle Befugnis, Staatsvertrage mit anderen Bundeslandern abzuschlie3en,
ergibt sich aus der Staatlichkeit der Lander und wird fur den Freistaat Bayern
landesverfassungsrechtlich in Art. 72 Abs. 2, Art. 181 BV bestéatigt (Mostl in
Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 5; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 9 f. m. w. N.).
Die Zulassigkeit solcher intrafdderalen Vertrage wird auch vom Grundgesetz als
selbstverstandlich vorausgesetzt (vgl. Art. 29 Abs. 7 und 8, Art. 32 Abs. 3, Art. 130 Abs.
1 und 3 GG) und gilt heute im Grundsatz als unstreitig (vgl. VerfGHE 28, 143/160;
BVerfG vom 18.7.1972 BVerfGE 33, 303/357; BVerwGE 22, 299/305 ff.; Schneider,
VVAStRL 19 [1961], 1/2 ff.; Rill, Gliedstaatsvertrage, 1972, S. 74 ff.; Schweiger in
Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a;
Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984, S. 756;
Rudolf in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 141 Rn. 54; Pietzcker
in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 17/46 ff.; Schladebach,
VerwArch 98 [2007], 238/241 f.; Grzeszick in Maunz/Dirig, GG, Art. 20 IV Rn. 153;
Maurer, Staatsrecht, 8 10 Rn. 62; Vedder, Intrafdderale Staatsvertrége, S. 128 f,;
Weizendorfer, Die Staatsvertrage des Freistaats Bayern, 1998, S. 4 ff.).
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b) Der Freistaat Bayern hat seine Kompetenz zum Vertragsabschluss nicht durch die in
8 35 Abs. 2 und 3 GIiStV getroffene Regelung Gberschritten, wonach der
Glucksspielstaatsvertrag frihestens nach Ablauf von neun Jahren zum 30. Juni 2021

auller Kraft tritt und erst anschliefend gekindigt werden kann.

Aus der verfassungsrechtlichen Anerkennung des Rechts zum Abschluss von
Landerstaatsvertragen folgt die Verpflichtung, die vertraglichen Abmachungen
einzuhalten und auf den Erlass abweichender landesrechtlicher Regelungen zu
verzichten. Diese durch den (bundesstaatlichen) Verfassungsgrundsatz ,,pacta sunt
servanda“ (BVerfGE 34, 216/231; BVerwGE 50, 137/145) sanktionierte Bindung, die
auch den Bayerischen Landtag an einer dem Vertrag zuwiderlaufenden Gesetzgebung
hindert, steht in einem unvermeidbaren Spannungsverhéltnis zu dem aus Art. 2 BV, Atrt.
20 Abs. 2, Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG abzuleitenden Grundsatz, dass es in einer
Demokratie nur — durch Wahlen legitimierte — Herrschaft auf Zeit geben kann (vgl.
BVerfG vom 18.4.1989

BVerfGE 79, 311/343; VerfGH vom 19.1.1994 VerfGHE 47, 1/13 f.; Bockenforde in
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. 11, 3. Aufl. 2004, § 24 Rn. 50 f.;
Zacher, BayVBI 1971, 321/324; Vedder, Intrafoderale Staatsvertrage, S. 336 f.; Fulda,
Demokratie und pacta sunt servanda, 2002, S. 7). Demokratisch getroffene
Entscheidungen miissen grundséatzlich revidierbar sein, um spateren Anderungen der
Mehrheitsverhéltnisse oder der politischen Anschauungen Rechnung tragen zu kdnnen
(BVerfG vom 12.9.2012 BVerfGE 132, 195 Rn. 215). Auch fur staatsvertragliche
Abmachungen muss daher, sofern sie ein ,,Dauerschuldverhéltnis“ zwischen den
Vertragsparteien begriinden (vgl. Fulda, Demokratie und pacta sunt servanda, S. 8), eine
Moglichkeit zur Kundigung bestehen (Vedder, Intrafoderale Staatsvertrage, S. 99;
Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art.
72 Rn. 6 a).
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Das Demokratieprinzip verlangt allerdings nicht, dass Landerstaatsvertrage noch
innerhalb der jeweils laufenden Legislaturperiode oder zumindest sogleich nach dem
Zusammentritt eines neu gewahlten Landesparlaments kiindbar sein missen. Damit
wirde diese von der Verfassung vorgesehene Kooperationsform weitgehend entwertet,
weil die vertragschlielenden Lander nicht mehr darauf vertrauen kdnnten, dass die
Vereinbarung tber einen nennenswerten Zeitraum hinweg tatsachlich Anwendung
findet. Fur welchen maximalen Zeitraum das Kiindigungsrecht verbindlich
ausgeschlossen werden kann, ohne gegen demokratische Grundsétze zu verstolen, lasst
sich nicht allgemein bestimmen, sondern hangt vor allem vom Gegenstand und Inhalt
des betreffenden Staatsvertrags ab. Ist eine umfassende Regelung auf einem wichtigen
Gebiet der Landesgesetzgebung getroffen worden, darf die vertragliche Bindung im
Regelfall eine Dauer von funf Jahren nicht Ubersteigen, um jedenfalls in der
nachfolgenden Wahlperiode dem dann amtierenden Ministerprasidenten (Art. 44 Abs. 1
BV) eine Maglichkeit zur Vertragskiundigung zu eréffnen, sodass das Legislativrecht
des neu zusammengesetzten Landtags (Art. 16 Abs. 1 Satz 1 BV) wiederaufleben kann.
Soll mit einem Staatsvertrag eine aufwendige Organisationsstruktur geschaffen oder ein
vollig neues Regelungsmodell erprobt werden und wird daftir aus sachlich
nachvollziehbaren Griinden eine langere Aufbau-, Versuchs- oder Beobachtungsphase
vereinbart, kann es jedoch gerechtfertigt sein, den Zeitpunkt der friihestméglichen
Kundigung noch weiter hinauszuschieben (vgl. zur zehnjahrigen Kiindigungsfrist nach
Errichtung des NDR BVerwG vom 28.5.1980 BVerwGE 60, 162/163 ff.; zu

volkerrechtlichen Vertrdgen Fulda, Demokratie und pacta sunt servanda, S. 206 ff.).

Ein solcher Ausnahmefall liegt hier vor. Der Gliicksspielstaatsvertrag zielt auf eine
(erstmalige) Teilliberalisierung des Sportwettenmarkts und verfolgt dazu ein
Regelungskonzept, das nur schrittweise Uber einen langeren Zeitraum hinweg umgesetzt
werden kann. Der Vertrag enthalt als wesentliche Neuerung eine Experimentierklausel,
wonach fur die Dauer von zundchst sieben Jahren ab Inkrafttreten des Vertrags auf der
Grundlage von maximal 20 erteilten Konzessionen (88 4 a bis 4 e GluStV) auch private

Sportwetten veranstaltet werden diirfen (§ 10 a GIuStV). Die
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Glucksspielaufsichtsbehdrden der Lander sind verpflichtet, die Auswirkungen
insbesondere dieser neuen Regelungen auf die Entwicklung und Ausbreitung von
unerlaubten Glicksspielen in Schwarzmarkten unter Mitwirkung des Fachbeirats (8§ 10
Abs. 1 Sétze 2 und 3 GIUStV) zu evaluieren und finf Jahre nach Inkrafttreten des
Staatsvertrags einen zusammenfassenden Bericht vorzulegen (8§ 32 GliStV). Aufgrund
der Ergebnisse der Evaluierung kann die Ministerprasidentenkonferenz die Zahl der zu
vergebenden Sportwettenkonzessionen neu festlegen (8 4 a Abs. 3 Satz 2 GIiStV) und
die Befristung der Experimentierklausel des § 10 a Abs. 1 GIuStV aufheben (8 35 Abs.
1 GIUStV).

Der mit diesen Bestimmungen unternommene Versuch einer zunéchst auf sieben Jahre
befristeten Marktoffnung lie3 sich nicht innerhalb der Dauer einer Legislaturperiode
sinnvoll abschliel3en. Schon fiir das neu eingefihrte bundeseinheitliche VVerfahren der
Ausschreibung und Vergabe von privaten Sportwettenkonzessionen musste ein
erheblicher Zeitbedarf veranschlagt werden, zumal mit Verzégerungen aufgrund von
Rechtsbehelfen unterlegener Mitbewerber zu rechnen war. Die Vertragsparteien
mussten zudem realistischerweise davon ausgehen, dass die (kiinftigen)
Konzessionsinhaber eine mehrjahrige Anlaufzeit benétigen wiirden, um die
erforderlichen Vertriebsstrukturen aufzubauen und sich als neue legale Anbieter
bundesweit zu etablieren. Empirisch gesicherte Aussagen darlber, inwieweit sich mit
dem probeweise eingefiihrten Konzessionsmodell die in § 1 GIiStV formulierten Ziele
erreichen lassen, konnten somit erst nach einem langeren Vollzugs- und
Auswertungszeitraum erwartet werden; erst dann wére zu entscheiden, ob die partielle
Privatisierung des Glicksspielmarkts tber die vereinbarte Testphase hinaus fortgefiihrt

und quantitativ ausgeweitet oder beendet bzw. eingeschrankt werden sollte.

Angesichts dieses bereits absehbaren Klarungsprozesses, der wegen der bestehenden

Interdependenzen mit anderen Sektoren die Entwicklung des Gliicksspielrechts in
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Deutschland insgesamt betrifft, ist es verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, dass
der Freistaat Bayern beim Abschluss des Gliicksspielstaatsvertrags einer
Mindestlaufzeit von neun Jahren bis zum 30. Juni 2021 zugestimmt und auf eine
Kundigung wéhrend dieser Zeit verzichtet hat. Damit ist zwar ein bayerischer
»~oonderweg®, wie ihn das Land Schleswig-Holstein kurzzeitig beschritten hat (vgl.
Dietlein in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 2. Aufl. 2013, Einf. Rn. 7), fur die
Dauer von beinahe zwei Legislaturperioden rechtlich versperrt. Der Landesgesetzgeber
kann andererseits aber von den in der siebenjahrigen Erprobungsphase bundesweit
gewonnenen Erfahrungen profitieren und seine kunftig anstehenden Entscheidungen auf
einer fundierteren rechtstatsachlichen Grundlage treffen als im Fall eines friihzeitigen

Ausstiegs aus dem Glucksspielstaatsvertrag.

Die vergleichsweise lange Vertragsbindung erscheint damit insgesamt hinnehmbar,
zumal nach den allgemeinen Grundsétzen der ,,clausula rebus sic stantibus* auch bei
intraféderalen Staatsvertrdgen ein Recht auf VVertragsanpassung oder vorzeitige
Kundigung besteht, wenn einer Vertragspartei infolge nachtraglich grundlegend
geénderter Verhaltnisse das unveranderte Festhalten an dem Vertrag nicht mehr
zumutbar ist (vgl. BVerfGE 34, 216/232; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 213
ff.). Ein solcher Fall konnte flr die Parteien des Gliucksspielstaatsvertrags etwa dann
eintreten, wenn die Unionsrechtswidrigkeit wesentlicher Teile des Vertrags

rechtskréftig festgestellt und damit dessen Gesamtkonzept infrage gestellt wirde.

3. Die im Glucksspielstaatsvertrag getroffenen Regelungen tber das landereinheitliche
Verfahren bei der Erteilung gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse bzw. Konzessionen und
der Auslibung der Aufgaben der Gliicksspielaufsicht (§ 9 a GIiStV) sowie (ber die
Bundelung der Erlaubnisverfahren fur gewerbliche Spielvermittler (§ 19 Abs. 2 GIuStV)
verstof3en nicht gegen zwingende verfassungsrechtliche VVorgaben. Im Zusammenhang

mit der verfassungsrechtlichen Uberpriifung dieser Vorschriften war eine Beteiligung
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des darin vorgesehenen Glucksspielkollegiums der Lander am Popularklageverfahren
nicht veranlasst. Ebenso wenig bedurfte es einer Beiziehung der Sitzungsniederschriften

dieses Gremiums oder von Akten des hessischen Innenministeriums.

a) Die genannten Bestimmungen sind mit dem Rechtsstaatsprinzip vereinbar. Es liegen
insbesondere keine Verstolle gegen héherrangiges Bundesrecht vor, die als Verletzung
des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zur Verfassungswidrigkeit fihren wiirden.

Im Popularklageverfahren ist allein die Bayerische Verfassung PriifungsmaRstab. Nach
seiner standigen Rechtsprechung kann der Verfassungsgerichtshof die Frage, ob der
bayerische Gesetzgeber hoherrangiges Bundesrecht verletzt hat, nur am MaRstab des
Rechtsstaatsprinzips der Bayerischen Verfassung tberprifen. Dieses erstreckt seine
Schutzwirkung nicht in den Bereich des Bundesrechts mit der Folge, dass jeder Verstol}
gegen Bundesrecht zugleich als Verletzung der Bayerischen Verfassung anzusehen
waére. Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV ist vielmehr erst dann verletzt, wenn der Widerspruch des
bayerischen Landesrechts zum Bundesrecht offen zutage tritt und dartber hinaus auch
inhaltlich nach seinem Gewicht als schwerwiegender Eingriff in die Rechtsordnung zu
werten ist (VerfGH vom 15.11.2006 VerfGHE 59, 219/224; VerfGH vom 23.10.2008
VerfGHE 61, 248/ 254). Das gilt auch fir die Beurteilung der Frage, ob der
Landesgesetzgeber die grundgesetzliche Kompetenzordnung eingehalten hat (VerfGH
vom 28.6.2013 NVwZ 2014, 141; VerfGH BayVBI 2014, 688/690).

Ein solcher offenkundiger und schwerwiegender VerstoR liegt nicht vor. Der Freistaat
Bayern hat mit der Zustimmung zu den angegriffenen Vorschriften des
Gliicksspielstaatsvertrags von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch gemacht (aa),
ohne dabei die durch das Bundestaats-, Rechtsstaats- und Demokratieprinzip des

Grundgesetzes gezogenen Grenzen zu Uberschreiten (bb).
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aa) Die Bundeslander mussen bei der Auslibung ihres Rechts zum Abschluss von
Staatsvertrdgen die foderalen Zustandigkeitsgrenzen beachten. Sie diirfen auch auf
vertraglichem Weg keine Regelungen treffen, fur die ihnen nach dem Grundgesetz
keine Gesetzgebungskompetenz zusteht (Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle,
Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 11; Vedder,
Intrafdderale Staatsvertrage, S. 132 ff.; Schladebach, VerwArch 98 [2007], 238/246;

Weizendorfer, Die Staatsvertrédge des Freistaats Bayern, S. 65 f.).

Die Lander waren nach Art. 70 ff. GG berechtigt, die fur die Erteilung
glucksspielrechtlicher Gestattungen und die Ausiibung der Gliicksspielaufsicht
geltenden Zustandigkeits- und Verfahrensbestimmungen in 88 9 a und 19 Abs. 2
GIluStV zu erlassen. Es kann offenbleiben, ob ihnen dazu angesichts der mit dem
Staatsvertrag vorrangig verfolgten gefahrenabwehrrechtlichen Ziele sogar die
ausschlie3liche Gesetzgebungskompetenz nach Art. 70 Abs. 1 GG zustand (so Dietlein
in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, Einf. 8 ff. m. w. N. zum Meinungsstand).
Wiare dies zu verneinen, konnten die Lander nach Art. 72 Abs. 1i. V. m. Art. 74 Abs. 1
Nr. 11 (Recht der Wirtschaft) jedenfalls die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
in Anspruch nehmen, da der Bund insoweit keine eigene Regelung getroffen hat (vgl.
BVerfG vom 28.3.2006 BVerfGE 115, 276/304; vom 14.10.2008 NVVwZ 2008, 1338 Rn.
25; Bolay/Pfltze in Streinz/Liesching/Hambach, Gliicks- und Gewinnspielrecht in den
Medien, 2014, Vorb 88 4 a—e GIUStV Rn. 12 ff. m. w. N.).

Nichts anderes gilt fir das landereinheitliche Verfahren im Zusammenhang mit der
Erlaubnis zum Veranstalten und Vermitteln von Pferdewetten (8 9 a Abs. 2 Nr. 3 Alt. 2
i. V. m. 8§ 27 Abs. 2 GIiStV). Diese Bestimmung des Staatsvertrags bezieht sich zwar
auf einen bislang bundesgesetzlich geregelten Gliicksspielsektor. Sie kann aber auf die
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seit dem 30. Juni 2012 geltende Offnungsklausel in § 25 Abs. 3 RennwLottG (vgl. Art.
1 Nr. 11 des Gesetzes zur Besteuerung von Sportwetten vom 29. Juni 2012, BGBI I S.
1424) gestitzt werden (Ennuschat in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 27
GIaStV Rn. 3 ff.; vgl. BVerfG vom 30.10.1990 BVerfGE 83, 24/30 m. w. N.).

bb) Der in 88 9 a und 19 Abs. 2 GIUStV vereinbarte intraféderale Vollzug
glicksspielrechtlicher Bestimmungen steht mit der aus dem Grundgesetz abzuleitenden
bundesstaatlichen Kompetenzverteilung in Einklang und verstof3t auch nicht gegen

rechtsstaatliche oder demokratische Grundséatze.

Nach § 9 a GIUStV sind fur die Erteilung bestimmter gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse
und Konzessionen (Abs. 1 und 2 Satz 1) und fir die Aufsicht gegeniiber den Erlaubnis-
und Konzessionsnehmern (Abs. 3) sowie flir Zahlungsverbote bei landeribergreifenden
unerlaubten Glicksspielen (Abs. 2 Satz 2) die Glucksspielaufsichtsbehdrden jeweils
eines bestimmten Bundeslandes mit Wirkung flr alle Lander nach auf3en hin zusténdig.
Sie sind bei der Erfullung ihrer Aufgaben allerdings gebunden an die mit
Zweidrittelmehrheit gefassten Beschliisse (Abs. 8) des als ,,Organ‘ der genannten
Behorden fungierenden Glicksspielkollegiums der Lander (Abs. 5), flir das jedes der 16
Bundeslander je ein Mitglied sowie dessen Vertreter benennt (Abs. 6 Satze 1 und 2) und
fur das die Lander eine Geschéftsstelle im Land Hessen bilden (Abs. 7 Satz 1). § 19 Abs.
2 GluStV sieht vor, dass die Erlaubnisse fiir gewerbliche Spielvermittler, wenn diese in
allen oder mehreren Bundeslandern tatig werden, ,,gebundelt” von der zustandigen
niedersachsischen Gliicksspielaufsichtsbehorde erteilt werden (Satz 1), wobei die
Vorschriften des § 9 a GIUStV Uber die grenziiberschreitenden Aufsichtsbefugnisse
(Abs. 3) und Uber die interne Mitwirkung des Gliicksspielkollegiums der Lander (Abs. 5
bis 8) anzuwenden sind (8 19 Abs. 2 Satz 2 GIUStV).
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(1) Die Regelungen des 8 9 a Abs. 1 bis 3 und des § 19 Abs. 2 GIUStV verschaffen
jeweils der fur die Gliucksspielaufsicht zustandigen Behorde eines einzelnen Landes die
Befugnis, Zulassungsentscheidungen und Aufsichtsmalinahmen zu treffen, die auch in
anderen Bundesléandern Geltung haben. Darin liegt zwar eine Abweichung von dem in
der Gebietshoheit der L&nder wurzelnden und im sog. Regionalitatsprinzip des § 9 Abs.
4 Satz 1 GIUStV zum Ausdruck kommenden Grundsatz, dass eine Landesbehdrde beim
Vollzug landesrechtlicher VVorschriften nur fur das Gebiet des eigenen Landes oder
eines Teils davon hoheitlich tatig werden kann (vgl. Isensee in Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 133 Rn. 41). Die Ubertragung einzelner
Verwaltungsaufgaben von den jeweils tibrigen 15 Bundeslédndern auf eine im
landereinheitlichen Verfahren allein ,,federfihrende* und nach auf3en hin tatig werdende
Glucksspielaufsichtsbehdrde steht aber nicht im Widerspruch zur bundesstaatlichen
Zustandigkeitsverteilung (i. E. ebenso Windoffer, DOV 2012, 257/260 f.; Pagenkopf,
NJW 2012, 2918/ 2921).

Der fur das Bund-Lander-Verhéltnis anerkannte allgemeine Verfassungsgrundsatz, dass
die im Grundgesetz geregelten Verwaltungskompetenzen nicht abdingbar sind, sodass
es auch mit Zustimmung der Beteiligten keine Kompetenzverschiebungen geben darf
(BVerfG vom 12.1.1983 BVerfGE 63, 1/39) und die zugewiesenen Zustandigkeiten
grundsétzlich mit eigenem Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation
wahrzunehmen sind (BVerfGE 119, 331/367), soll die L&nder vor einem Eindringen des
Bundes in den ihnen vorbehaltenen Bereich der Verwaltung schitzen (vgl. BVerfG vom
15.7.2003

BVerfGE 108, 169/181). Der genannte Grundsatz gilt daher nicht in gleichem Malf3 fiir
die horizontalen Beziehungen zwischen den einzelnen Bundesléandern (Isensee in
Isensee/ Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 186). Es besteht heute
vielmehr prinzipielle Einigkeit darlber, dass im Rahmen staatsvertraglicher
Zusammenarbeit auch einzelne L&nderaufgaben und die zu ihrer Erfillung notwendigen
Hoheitsbefugnisse der Behdrde eines (anderen) Landes oder einer

Gemeinschaftseinrichtung tbertragen werden kénnen (BVerfGE 87, 181/196 f.;
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BVerwGE 22, 299/306 f.; BVerwG vom 28.1.1966 BVerwGE 23, 194/197; Isensee in
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 8 126 Rn. 184 ff.; Oebbecke, ebd.,
8 136 Rn. 77 ff.; Rudolf, ebd., § 141 Rn. 68 ff.; Schweiger in
Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a;
Vedder, Intrafoderale Staatsvertrage, S. 146 ff.; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit
der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 17/57, 60 ff.; Schladebach, VerwArch 98 [2007],
238/244 f.; Maurer, Staatsrecht, 8 10 Rn. 64; Hempel, Der demokratische Bundesstaat,
1969, S. 256 ff.; Grassl, Staatsvertrdge und Verwaltungsabkommen zwischen den
Landern der BRD, 1969, S. 98 ff.; Weizenddrfer, Die Staatsvertrage des Freistaats
Bayern, S. 72 ff., 154 ff.; Nutzhorn, Die gemeinsame Tragerschaft von Einrichtungen
durch mehrere Bundeslander, 2012, S. 29 ff.; a. A. Kolble, NJW 1962, 1081 ff.).

Eine solche vertraglich vereinbarte Ubertragung von Exekutivbefugnissen, die eine
Ermdchtigung zur grenziberschreitenden Anwendung bestimmter landesrechtlicher
Vorschriften einschlieBen kann, verstoRt jedenfalls dann nicht gegen den
ungeschriebenen Grundsatz der Unverzichtbarkeit verfassungsrechtlich begriindeter
Kompetenzen (dazu BVerfG vom 15.3.1960 BVerfGE 11, 6/19; Isensee in
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 133 Rn. 50), wenn sie nur zur
voriibergehenden Ausiibung (,,quoad usum®) und damit grundsétzlich rickholbar erfolgt
(vgl. VerfGHE 28, 143/161; BVerwGE 23, 194/197 f.; Rudolf in Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 8 141 Rn. 69 ff.). Solange diese Art des
intraféderalen Zusammenwirkens auf wenige eng begrenzte Verwaltungsmaterien
beschrankt bleibt, kann auch weder von einer Preisgabe der Eigenstaatlichkeit der
Lander die Rede sein noch vom bundesstaatswidrigen Entstehen einer
staatenbundischen ,,Dritten Ebene* (BVerfGE 87, 181/196 f.; Isensee in
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 187; Schneider,
VVAStRL 19 [1961], 1/22; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 178 ff.; VVedder,
Intrafdderale Staatsvertrage, S. 145 f.; Maurer, Staatsrecht, § 10 Rn. 68; Grzeszick in
Maunz/Durig, GG, Art. 20 IV Rn. 160 f., 165 f.; Damkowski, NVwZ 1988, 297/300 f.;
Winkler, Verwaltungstrager im Kompetenzverbund, 2009, S. 46 ff.; Nutzhorn, Die
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gemeinsame Trégerschaft von Einrichtungen durch mehrere Bundeslénder, S. 32 f,;
Rossi, VerwArch 104 [2013], 283/292 ff.).

(2) Auch in solchen Fallen des foderalen Zusammenwirkens muss freilich sichergestellt
sein, dass die staatliche Aufgabenwahrnehmung im AuRenverhaltnis einem einzelnen
Land zugerechnet werden kann, sodass sich eindeutig bestimmen lasst, welches
Landesrecht (einschlieBlich des Landesverfassungsrechts) jeweils anwendbar ist und
wer fir die getroffenen Entscheidungen im Verhéltnis zu Dritten einzustehen hat (vgl.
BVerfGE 119, 331/378 f,;

BerlVerfGH vom 19.12.2006 — 45/06 — juris Rn. 33 f.; Isensee in Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 172). Diesem rechtsstaatlichen
Erfordernis der Zustandigkeits- und Verantwortungsklarheit, das sich in gleicher Weise
aus dem Grundgesetz wie aus der Bayerischen Verfassung ergibt, tragen aber die beiden
im Gliicksspielstaatsvertrag gewahlten Formen des Zustandigkeitstransfers ausreichend

Rechnung.

Die in 8§ 9 a Abs. 1 bis 3 GIiStV geregelte Geltungserstreckung bestimmter
glucksspielrechtlicher Gestattungen auf das Gebiet aller Staatsvertragsparteien und die
ebenfalls die Landesgrenzen lberschreitende Reichweite der Anordnungs-,
Uberwachungs- und Vollstreckungsbefugnisse dndern nichts daran, dass diese
Vollzugsakte ausschliel3lich nach dem Recht desjenigen Bundeslandes erlassen werden,
dessen Behdrde im landereinheitlichen Verfahren zustéandig ist. Soweit der
Glucksspielstaatsvertrag keine Regelung enthalt, gelten somit allein das
Ausfuhrungsgesetz zum Gllcksspielstaatsvertrag des jeweiligen Sitzlandes sowie
dessen allgemeine verfahrens-, vollstreckungs- und kostenrechtliche Bestimmungen
(vgl. 8 9 a Abs. 4 Satz 6 GluStV). Rechtsbehelfe kénnen hiernach — ungeachtet des nach
8 52 Nr. 3 Séatze 2 und 3, Nr. 5 VWGO zu bestimmenden Gerichtsstands —
ausschlieBlich gegen das landereinheitlich zustandige Land bzw. dessen Behorde und
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nicht (auch) gegen die tibrigen Bundeslénder oder gegen das nur intern
mitwirkungsberechtigte Glicksspielkollegium der Lander gerichtet werden (BayVGH
vom 30.9.2013 NVwZ 2014, 163/164; OVG RhPf vom 27.11.2014 DVBI 2015,
256/258; VG Hamburg vom 3.7.2014 — 4 K 1368/13 — juris Rn. 57).

Die in § 19 Abs. 2 GIUStV vorgesehene ,,Bundelung* gleichzeitig beantragter
Erlaubnisse fur die Téatigkeit als gewerblicher Spielvermittler in mehreren oder allen
Bundeslandern bewirkt dagegen nur eine Zustandigkeitskonzentration auf eine sog.
Mehrlandereinrichtung (dazu Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im
Bundesstaat, S. 53). Die fir die betroffenen L&nder im Wege der Organleihe (vgl.
BVerfGE 63, 1/31 ff.) handelnde Gliicksspielaufsichtsbehtrde des Landes
Niedersachsen hat daher neben den Bestimmungen des Staatsvertrags das jeweils
einschlagige Landesrecht einschlieRlich der verschiedenen Ausfuihrungsgesetze zum
Gliicksspielstaatsvertrag anzuwenden; sie erteilt danach — in zusammengefasster Form —
fur jedes der beteiligten Bundeslander eine gesonderte Vermittlungserlaubnis (LT-Drs.
16/11995 S. 29; Schmitt in Dietlein/Hecker/ Ruttig, Glicksspielrecht, § 19 GIiStV Rn.
35; Jarass, ZfWG 2013, 1/5; Rossi, VerwArch 104 [2013], 283/300). Im
AuBenverhaltnis sind diese Einzelentscheidungen, die wegen der auf Landesebene
differierenden Ausfuhrungsvorschriften in ihrem Inhalt voneinander abweichen kénnen,
den jeweiligen Bundeslédndern zuzurechnen, die allerdings im Gerichtsverfahren durch
die in § 19 Abs. 2 Satz 1 GliStV genannte Behorde vertreten werden (SaarlOVG vom
18.11.2013 - 3 A 106/12 u. a. — juris Rn. 2).

(3) Dass mit den landereinheitlichen Verfahren nach 88 9 a und 19 Abs. 2 GIuStV die
Einwirkungsmaoglichkeiten der einzelnen Landesregierungen auf den
Verwaltungsvollzug vermindert und dementsprechend die parlamentarische Kontrolle
eingeschrankt wird, steht nicht im Widerspruch zu dem verfassungsrechtlichen

Erfordernis eines demokratischen Legitimationszusammenhangs.
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Nach dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 2 GG, Art. 2 BV) bedarf alles amtliche
Handeln mit Entscheidungscharakter der demokratischen Legitimation; es muss sich auf
den Willen des Volkes zuriickfiihren lassen und ihm gegeniiber verantwortet werden.
Der Zurechnungszusammenhang zwischen Volk und staatlicher Herrschaft wird durch
die Wahl des Parlaments, die von ihm beschlossenen Gesetze als MaRstab der
vollziehenden Gewalt, den parlamentarischen Einfluss auf die Politik der Regierung und
die grundsatzliche Weisungsgebundenheit der Verwaltung gegeniiber der Regierung
hergestellt (BVerfG vom 18.1.2012 BVerfGE 130, 76/123 m. w. N.). Eine hoheitliche
Entscheidung ist in personeller Hinsicht legitimiert, wenn sich die Bestellung
desjenigen, der sie trifft, durch eine ununterbrochene Legitimationskette auf das
Staatsvolk zurtickfihren lasst. Die sachlich-inhaltliche Legitimation einer
Verwaltungsentscheidung wird durch die Bindung an das Gesetz und an Auftréage und
Weisungen der Regierung vermittelt. Personelle und sachlich-inhaltliche Legitimation
stehen in einem wechselbeziiglichen Verhaltnis, sodass eine verminderte Legitimation
uber den einen Strang durch verstarkte Legitimation (iber den anderen ausgeglichen
werden kann, sofern insgesamt ein bestimmtes Legitimationsniveau erreicht wird;
dieses Niveau muss umso hoher sein, je intensiver eine Entscheidung Grundrechte
bertihrt (BVerfGE 130, 76/124 m. w. N.; vgl. auch Lindner in Lindner/Mastl/Wolff,
Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 2 Rn. 5, Art. 55 Rn. 76 f.; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 2 Rn. 5).

Werden Entscheidungen im kooperativen Verfahren nach 8 9 a Abs. 1 bis 3 oder § 19
Abs. 2 GIUStV getroffen, so fehlt es zwar jeweils bei fast allen Bundesldndern an einer
personellen demokratischen Legitimation, da hier nur die Bediensteten der
Glucksspielaufsichtsbehorde eines einzelnen Landes nach auf3en hin tatig werden und
die Ubrigen Bundeslander auf deren Bestellung keinen bestimmenden Einfluss haben.
Es besteht jedoch — neben der gesetzlichen Bindung an die Vorschriften des

Staatsvertrags — eine zusétzliche sachlich-inhaltliche Legitimation, die tber das
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Gliicksspielkollegium der Lander vermittelt wird und sich damit auf die einzelnen
Landesregierungen und die demokratisch gewéhlten Landesparlamente zurtickfiihren

lasst; die Gesamtbetrachtung ergibt danach ein hinreichendes Legitimationsniveau.

Das Glucksspielkollegium ist eine Gemeinschaftseinrichtung (nur) der am
Gliicksspielstaatsvertrag beteiligten Bundeslander. Die Bestimmungen des 8 9 a Abs. 6
Séatze 1 und 2 GluStV, wonach jedes Land je ein Mitglied fiir das aus 16 Mitgliedern
bestehende Kollegium benennt, kdnnten zwar aufgrund ihres Wortlauts auch
dahingehend verstanden werden, dass jedes der 16 Bundesléander Sitz und Stimme
erhalten soll, selbst wenn es dem Glicksspielstaatsvertrag nicht beigetreten oder wieder
ausgeschieden ist. Eine solche Auslegung wirde jedoch dem erkennbaren Zweck der
Regelung widersprechen. Das Gliicksspielkollegium ist ein von den vertragschlieRenden
Landern gebildetes Kollegialorgan, das einen landereinheitlichen VVollzug bestimmter
staatsvertraglicher VVorschriften gewahrleisten soll. Diese interne Koordinationsfunktion
kann nur von Vertretern solcher Lander erfiillt werden, die an den Vertrag gebunden
sind. 8 9 a Abs. 6 Satz 1 GIuStV muss daher so gelesen werden, dass das
Glucksspielkollegium — je nach Anzahl der aktuell am Vertrag beteiligten Bundesléander

—aus ,,bis zu 16 Mitgliedern* besteht.

Entgegen der ebenfalls irrefuhrenden Bezeichnung in 8 9 a Abs. 5 Satz 2 GIiStV stellt
das Kollegium kein den Gliicksspielaufsichtsbehtrden dienendes (Unter-)Organ dar
(vgl. Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2921). Es kann nach 8 9 a Abs. 8 GIUStV zur
Erfullung der im landereinheitlichen Verfahren wahrgenommenen Aufgaben jederzeit
Beschlsse fassen, die fiir die zustdndigen Behdrden bindend sind und innerhalb einer
gesetzten Frist vollzogen werden missen. Die in § 9 a Abs. 1 und 2, § 19 Abs. 2 Satz 1
GIlaStV genannten Stellen handeln also, sobald sich das Gliicksspielkollegium in ein
Verwaltungsverfahren einschaltet, als dessen Ausfiihrungsorgane. Um sein im

Staatsvertrag nicht ndher bestimmtes und daher umfassend zu verstehendes Initiativ-
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und Beschlussrecht wirksam ausiiben zu kdnnen, muss das Kollegium von den
betreffenden Landesbehdrden tber alle (aus seiner Sicht) relevanten
Verwaltungsvorgédnge in Kenntnis gesetzt werden, also z. B. auch ber die Ergebnisse
der Anhérung von Verfahrensbeteiligten. Das Glicksspielkollegium verfligt damit
innerhalb seines Aufgabenfelds Uber rechtlich unbeschrankte Informations- und
Direktionsbefugnisse. Diese verwaltungsinternen Befugnisse kénnen, da die einzelnen
Mitglieder des Kollegiums bei der Beschlussfassung nach § 9 a Abs. 8 GliStV
ihrerseits den Weisungen der sie entsendenden obersten Gliicksspielaufsichtsbehorde
ihres Landes unterliegen (8 9 a Abs. 6 Satz 2 GIUStV), nur als Instrumente einer
(gemeinschaftlich auszutibenden) Fachaufsicht der gliicksspielrechtlich zustéandigen
Landesministerien Uber die l&nderiibergreifend tatigen Vollzugsbehorden verstanden
werden (zum Begriff der Aufsicht BVerfG vom 7.10.2014 NVwZ 2015, 136 Rn. 99

m. w. N.).

Uber die dadurch geschaffene mehrstufige Aufsichtsbeziehung wird der geforderte
parlamentarische Verantwortungszusammenhang hergestellt und damit demokratische
Legitimation vermittelt. Die Volksvertretungen kdnnen Uber den zustandigen
Ressortminister Kontrolle tiber den Verwaltungsvollzug ausiiben und gegebenenfalls
auf das Abstimmungsverhalten des jeweiligen Landesvertreters im
Glucksspielkollegium Einfluss nehmen (vgl. BVerwGE 22, 299/310). Ein der
parlamentarischen Kontrolle ganzlich entzogener ,,ministerialfreier Raum* besteht

demnach nicht.

Anders als im Regelfall einer hierarchisch aufgebauten Staatsverwaltung reicht
allerdings beim Vollzug von 8 9 a Abs. 1 bis 3 und 8 19 Abs. 2 GluStV das
Weisungsrecht der einzelnen Landesminister gegentiber den nachgeordneten Stellen
nicht so weit, dass damit der Inhalt einer anstehenden Entscheidung verbindlich

vorgegeben werden konnte. Da das Gliicksspielkollegium seine Beschliisse mit einer
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Mehrheit von mindestens zwei Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder trifft (8 9 a Abs.
8 Satz 1 GliStV), kann es bei dieser intrafdderalen Aufsichtsinstanz im Einzelfall zu
Entscheidungen kommen, denen die Vertreter einzelner Lander etwa aufgrund einer
ministeriellen Weisung ausdriicklich widersprochen haben und flr die daher gegenlber
den dortigen Landesparlamenten keine volle Verantwortung tbernommen werden kann.
In dieser Schmalerung des demokratischen Legitimationszusammenhangs bei den

uberstimmten L&ndern liegt jedoch noch kein Verfassungsverstol.

Die in der Verfassungsrechtsprechung aufgezeigten Grenzen fiir die Schaffung
weisungsfreier Verwaltungsstellen betreffen die Félle, in denen amtliche
Entscheidungen ganz oder teilweise autonom, d. h. ohne Bindung an die
Letztentscheidungsbefugnis eines parlamentarisch verantwortlichen Ressortministers
und damit unter Durchbrechung der durch allgemeine Wahlen begriindeten
Legitimationskette getroffen werden (vgl. BVerfG vom 24.5.1995 BVerfGE 93, 37/70
ff.). Um eine solche nur aus zwingenden Sachgriinden ausnahmsweise zulassige
»otaatsferne* bzw. ,,Regierungsferne® eines exekutivischen Entscheidungsorgans (dazu
v. Lewinski, DVBI 2013, 339 ff.) geht es aber beim Glucksspielkollegium der L&nder
nicht. Denn die dort zu treffenden grenziiberschreitenden (Mehrheits-)Entscheidungen
resultieren aus den Einzelvoten der an der internen Willensbildung beteiligten
Landervertreter, die allesamt der ministeriellen Weisungsgewalt und damit (mittelbar)

der politischen Kontrolle durch das jeweilige Landesparlament unterliegen.

Da jedes Land nur zur Mitentscheidung berechtigt ist, konnen die Kollegialbeschliisse
nach § 9 a Abs. 8 GIuStV niemals durch die in der Verwaltungshierarchie angelegten
Kontroll- und Weisungsbeziehungen zu einem einzelnen Bundesland vollstéandig
demokratisch legitimiert werden. Diese notwendige Folge eines gemeinsamen
Beschlussorgans muss aber nicht dadurch abgemildert werden, dass jedem

Landesvertreter eine Sperrposition eingerdumt wird, sodass alle auRenwirksamen
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Kollegialentscheidungen stets von sémtlichen Landern mitgetragen und damit ,,anteilig
legitimiert* wirden. Die vor allem im &lteren Schrifttum vertretene Rechtsauffassung,
Gemeinschaftseinrichtungen der Bundesléander miissten zwingend so organisiert sein,
dass kein Land Gberstimmt werden kann (Pfeiffer, NJW 1962, 565/567; Roellenbleg,
DOV 1968, 225/233; Zacher, BayVBI 1971, 375/377; Feuchte, AGR 98 [1973], 473/499
ff.; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, S. 758; Schweiger in
Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a;
aus neuerer Zeit Grzeszick in Maunz/Diirig, GG, Art. 20 IV Rn. 114), steht nicht nur im
Widerspruch zu einer seit langem gelibten Staatspraxis (vgl. Feuchte, A6R 98 [1973],
473/504 f.; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S.
61), sondern vermag auch rechtlich nicht zu iberzeugen. Der von der Verfassung
eroffnete Weg, einzelne landeriibergreifend anfallende Aufgaben durch Staatsvertrag
auf gemeinschaftliche Einrichtungen zur einheitlichen Erflllung zu Gbertragen, ware in
der Praxis weitestgehend versperrt, wenn die Ausiibung der damit verbundenen
Entscheidungsbefugnisse vom Konsens aller Vertragspartner abhinge, jedem
Bundesland also im Einzelfall ein Vetorecht zukdme. Das Erfordernis der
Einstimmigkeit wirde dem partikularen Willen VVorrang einrdumen gegentiber dem
Willen der foderalen Gemeinschaft und diese Gemeinschaft damit von Grund auf
infrage stellen (vgl. BVerfG vom 12.10.1993 BVerfGE 89, 155/183).

Dass ein an einem Staatsvertrag beteiligtes Land iberstimmt werden kann und sich
einem gegen seinen Willen ergangenen Beschluss beugen muss, gilt daher heute
zumindest dann als verfassungsrechtlich hinnehmbar, wenn es nur um den
administrativen VVollzug eines staatsvertraglichen Regelwerks geht, bei dem keine
Entscheidungen von erheblichem politischen Gewicht zu treffen sind (vgl. VerfGHE 28,
143/161; BVerfGE 90, 60/104; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 149; Pietzcker
in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 61 f.; Vedder,
Intrafdderale Staatsvertrage, S. 145; Oeter, Integration und Subsidiaritat im deutschen
Bundesstaatsrecht, 1998, S. 478). Diese Voraussetzung ist hier gegeben. Die auf § 9 a
Abs. 1 bis 3, 8 19 Abs. 2 GIUStV gestutzten Zulassungsbescheide und
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Aufsichtsmalinahmen kénnen zwar fir die betroffenen Unternehmen groRRe
wirtschaftliche Bedeutung erlangen. Sie missen sich aber stets innerhalb der engen
Vorgaben der gliicksspielrechtlichen VVorschriften halten und bieten daher fir die
Behorden trotz des hier bestehenden Ermessens (8 4 Abs. 2 Satz 3 GIiStV) keinen
glicksspielpolitischen Regulierungs- und Gestaltungsspielraum (Oldag in
Dietlein/Hecker/

Ruttig, Glicksspielrecht, 8§ 9 a GIUStV Rn. 20).

Der mit der Bindung an die (qualifizierten) Mehrheitsentscheidungen einer
Gemeinschaftseinrichtung eintretende Verlust an einzelstaatlicher Souveranitat wird
immerhin teilweise kompensiert durch die vertraglich garantierte Mitwirkung am
kollektiven Willensbildungsprozess. Auf diese Weise wird verhindert, dass die
uberstimmten L&nder Objekte einer Fremdbestimmung werden (Vedder, Intrafoderale
Staatsvertrédge, S. 145, 148). Weitergehende Verfahrensanforderungen dergestalt, dass
die unterschiedliche Grof3e der Lander durch entsprechende Abstufungen beim
Stimmgewicht (z. B. nach dem Vorbild des Art. 51 Abs. 2 GG) zwingend zu
beriicksichtigen ware, lassen sich dagegen aus der Verfassung nicht ableiten. Dass
bevdlkerungsstarke Bundeslander im Einzelfall durch kleinere L&nder majorisiert
werden konnen, folgt aus der prinzipiellen Gleichheit der Vertragsparteien (dazu
Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 146, 149)
und muss nicht durch entsprechende Schutzklauseln von vornherein ausgeschlossen
werden. Auch in mdglichen Streitfallen bleibt der demokratische
Legitimationszusammenhang zumindest dadurch gewahrt, dass es jedem Land freisteht,
nach Ablauf der vereinbarten Frist den Staatsvertrag zu kiindigen und damit aus der
gemeinsamen Einrichtung auszuscheiden (Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der
Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 61; Vedder, Intrafoderale Staatsvertrage, S. 337; GroR,
DVBI 1969, 125/126).
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Ob neben diesen allgemeinen Erwégungen fiir die Zuldssigkeit von intrafdderalen
Mehrheitsentscheidungen noch eine spezielle Rechtfertigung in Bezug auf den
jeweiligen Regelungsgegenstand erforderlich ist, erscheint zweifelhaft. Die Frage kann
aber offenbleiben, da jedenfalls im Glicksspielrecht objektiv gewichtige Sachgriinde
fur ein — nicht durch Einstimmigkeitserfordernisse gehemmtes — landerubergreifendes
Verfahren der Konzessions- und Erlaubniserteilung vorliegen. Zwar durfte hier, anders
als dies etwa flr die Vergabe von Studienplatzen angenommen wird (BVerfGE 33,
303/357; vgl. auch BVerfG vom 4.11.1986 BVerfGE 73, 118/196 f.; Pietzcker in Starck,
Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 66; VVedder, Intraftderale
Staatsvertrdge, S. 203 f.), keine grundrechtliche Verpflichtung zur Schaffung von
einheitlichen Zulassungs- und Verfahrensregelungen bestehen (BVerfG NVwZ 2008,
1338 Rn. 53). Ein erheblicher faktischer Koordinierungsbedarf ergibt sich aber schon
aus der bundesweiten Ausrichtung des Gliicksspielmarkts insbesondere im Hinblick auf
die neuen Medien (VoRkuhle, VerwArch 87 [1996], 395/425 f.). Darlber hinaus durften
die Lander bei Abschluss des Staatsvertrags davon ausgehen, dass das unionsrechtliche
Kohérenzgebot ein Mindestmal? an Einheitlichkeit auch in zustandigkeits- und
verfahrensrechtlicher Hinsicht verlangt (vgl. EuGH vom 8.9.2010 NVwZ 2010, 1422
Rn. 69; vom 12.6.2014 NVVwZ 2014, 1001 Rn. 36; Windoffer, DOV 2012, 257/261;
Streinz/Michl in Streinz/Liesching/

Hambach, Glucks- und Gewinnspielrecht in den Medien, Art. 34 ff. AEUV Rn. 94;
Oldag in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, 8 9 a GIuStV Rn. 1; Rossi,
VerwArch 104 [2013], 283/299 f.).

b) Das vom Grundgesetz anerkannte Recht der Bundeslander, zum Zweck einer
koordinierten Aufgabenwahrnehmung einzelne ihrer Verwaltungskompetenzen in
widerruflicher Weise auf Behorden eines anderen Bundeslandes oder auf eine
gemeinsame Einrichtung zu Ubertragen, wird fiir den Freistaat Bayern auch nicht durch
sonstige Vorschriften der Bayerischen Verfassung eingeschrénkt. Wie die
Ubergangsbestimmung des Art. 180 BV zeigt, war dem Landesverfassungsgeber das

prinzipielle Bedurfnis nach landerlbergreifenden Gemeinschaftseinrichtungen bekannt.
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Dass er diese Form der Kooperation fur die Zeit nach Errichtung eines deutschen
Bundesstaates hatte unterbinden wollen, ist nicht ersichtlich; die in Art. 72 Abs. 2, Art.
181 BV erteilte Ermé&chtigung zum Abschluss von Staatsvertragen lasst dahingehend
keine Einschrankung erkennen. Der friher vereinzelt vertretenen Auffassung, fir eine
vertraglich vereinbarte Ubertragung einzelstaatlicher Vollzugskompetenzen an
intraféderale Einrichtungen beddrfe es stets einer Verfassungsanderung (Kalkbrenner,
BayVBI 1965, 109, 149/152 ff. m. w. N.), kann daher nicht gefolgt werden (VerfGHE
28, 143/161; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern,
Art. 72 Rn. 12; Lindner in Lindner/ Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern,
Art. 180 Rn. 1). Auch die dauerhaft zu wahrende Eigenstaatlichkeit des Freistaates
Bayern als Mitglied eines deutschen Bundesstaates (Art. 178 Satz 2 i. V. m. Art. 1 Abs.
1 BV) wird durch die punktuelle (Selbst-)Bindung an die Entscheidungen einer

landereinheitlich zustandigen Einrichtung nicht infrage gestellt.

c) Dass die im landereinheitlichen Verfahren nach 8 9 a Abs. 1 bis 3 GlUStV
zustandigen Vollzugsbehtdrden geméal § 9 a Abs. 8 Satz 4 GIUStV an die Beschlisse des
Glucksspielkollegiums gebunden sind, dessen Mitglieder dabei die Belange ihrer
jeweiligen Lander vertreten, verstofit entgegen dem Vorbringen des Antragstellers zu 1
im Verfahren Vf. 4-V11-14 weder gegen rechtsstaatliche VVerfahrensgrundsétze noch
gegen den Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV.

Nach den Bestimmungen des Staatsvertrags ist allerdings den Landervertretern im
Glucksspielkollegium die Mitwirkung an Konzessionsvergaben und
Aufsichtsmalinahmen selbst dann nicht verwehrt, wenn (iber Angelegenheiten
staatlicher Lotteriegesellschaften zu befinden ist, deren Gewinne in den Haushalt des
eigenen Bundeslandes abgefuhrt werden. So kann etwa das vom Freistaat Bayern
benannte Mitglied an Entscheidungen tUber Zulassungsantrage oder sonstige die

Geschéfte der Staatlichen Lotterieverwaltung in Bayern (LOTTO Bayern) betreffende
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MaRnahmen mitwirken. Hierin liegt aber noch kein Versto3 gegen den Grundsatz einer
fairen und neutralen Verfahrensgestaltung. Dem aus der Verfassung folgenden Gebot
einer ausreichenden Distanz der Gllcksspielaufsichtsbehérden zu den fiskalischen
Interessen des Staates (BVerfGE 115, 276/318) ist in ausreichendem MalR Rechnung
getragen, wenn die aufsichtfuhrende Stelle — wie in 8 9 Abs. 7 GIUStV gefordert — bei
einem anderen Ministerium als dem fiir die landeseigenen Glucksspielunternehmen
zustandigen Finanzministerium ressortiert (vgl. BVerfG vom 26.3.2007 NVwZ-RR
2008, 1/3; BVerwG vom 24.11.2010 NVwZ 2011, 554 Rn. 43). Dies ist hier der Fall, da
der Vertreter des Freistaates Bayern im Glucksspielkollegium von der obersten
Gliicksspielaufsichtsbehdrde des Landes (8 9 a Abs. 6 Satz 2 GliStV) und somit vom
Staatsministerium des Innern, fiir Bau und Verkehr (Art. 4 Abs. 1 Satz 1 AGGIiStV)
benannt wird und dessen Weisungen untersteht, wahrend die Staatliche
Lotterieverwaltung zum Geschéftsbereich des Staatsministeriums der Finanzen, fiir
Landesentwicklung und Heimat gehort (8 6 Satz 1 Nr. 1 Buchst. k StRGVV).

Die staatliche Glucksspielaufsicht hat nach Art. 1 Abs. 2 Satz 1 AGGIUStV allein die
Erfullung der durch den Glicksspielstaatsvertrag begriindeten 6ffentlich-rechtlichen
Verpflichtungen zu tGberwachen. Fiskalische Gesichtspunkte dirfen danach nicht als
aufsichtsrechtliche Erwédgungen herangezogen werden (BVerfG NVwZ-RR 2008, 1/3).
Auch bei der Beschlussfassung im Glicksspielkollegium nach § 9 a Abs. 8 GluStV darf
daher der bayerische Vertreter die im (Mit-)Eigentum des Freistaates stehenden
Sportwettenveranstalter nicht anders behandeln als die privaten Bewerber oder Anbieter.
Etwaige VerstoRe hiergegen im Rahmen des Vollzugs kénnten, da sie nicht schon im
Gesetz strukturell angelegt wéren, an der verfassungsrechtlichen Beurteilung der
angegriffenen Normen nichts andern und insbesondere keinen Verstol gegen Art. 118
Abs. 1 BV begrinden (vgl. VerfGH vom 20.12.2012 BayVBI 2013, 334).
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4. Die im Verfahren Vf. 4-V1I-14 angegriffene Kontingentierung der
Sportwettenkonzessionen und der Erlaubnisse fiir die zugehdrigen
Wettvermittlungsstellen ist mit der Bayerischen Verfassung vereinbar, soweit die
jeweilige Zahl durch den Staatsvertrag auf 20 (8§ 4 a Abs. 3 Satz 1i. V. m. § 10 a Abs. 3
GIliStV) bzw. durch das Landesgesetz auf 400 (8§ 10 a Abs. 5 Satz 1 GIuStV i. V. m. Art.
7 Abs. 1 Satz 1 AGGIuStV) begrenzt worden ist. Dass die gesetzlich bestimmte Zahl

der Wettkonzessionen im Nachhinein durch einen Beschluss der
Ministerprasidentenkonferenz (8 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV) abgeandert werden kann,

widerspricht dagegen zwingenden verfassungsrechtlichen VVorgaben.

a) Das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wird unter dem Gesichtspunkt der

Vereinbarkeit der angegriffenen VVorschriften mit héherrangigem Recht nicht verletzt.

aa) Ein schwerwiegender und offensichtlicher Verstol3 gegen die im Grundgesetz
vorgesehene Verteilung der Legislativzustandigkeiten ist nicht gegeben. Dem Freistaat
Bayern stand, wie oben dargelegt (3. a) aa), fiir Regelungen im Bereich der Sportwetten
die Gesetzgebungskompetenz zu (Art. 70 ff. GG), sodass er auch die Zahl der zu
vergebenden Gestattungen und das Verfahren zur Bestimmung dieser quantitativen

Obergrenze normativ festlegen durfte.

bb) Ob bei einer Popularklage im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV — entsprechend
der Rechtsprechung zur Beachtung héherrangigen Bundesrechts — auch
unionsrechtliche Vorschriften zu prifen sind, hat der Verfassungsgerichtshof bisher
offengelassen. Die Frage braucht auch hier nicht abschlieRend entschieden zu werden,
da jedenfalls kein offenkundiger und schwerwiegender Widerspruch des Landesrechts
zu vorrangigem Europaischem Unionsrecht vorliegt (VerfGH NVwZ 2014, 141/142

m. w. N.).
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Zwar kann bereits der Genehmigungsvorbehalt fur Tatigkeiten im Glicksspielbereich
eine Beschrénkung der Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) und des freien
Dienstleistungsverkehrs (Art. 56 AEUV) darstellen (EuGH vom 12.9.2013 NVwZ-RR
2013, 959 Rn. 21). Der Eingriff kann aber nach Art. 62 i. V. m. Art. 51 und 52 AEUV
aus Grinden der offentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit zul&ssig oder aus
zwingenden Griinden des Allgemeininteresses gerechtfertigt sein. Dazu gehoéren Ziele
des Verbraucherschutzes, der Betrugsvorbeugung, der Vermeidung von Anreizen fur
die Burger zu Uberhohten Ausgaben fiir das Spielen und der Verhitung von Stérungen
der sozialen Ordnung im Allgemeinen (EuGH NVwZ 2014, 1001 Rn. 22 f.). Der
Europaische Gerichtshof hat dazu wiederholt entschieden, dass die Regelung der
Gliicksspiele zu den Bereichen gehdrt, in denen betrachtliche sittliche, religise und
kulturelle Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bestehen. In Ermangelung einer
Harmonisierung des betreffenden Gebiets ist es deshalb Sache der einzelnen
Mitgliedstaaten, in diesen Bereichen im Einklang mit ihrer eigenen Wertordnung zu
beurteilen, welche Erfordernisse sich aus dem Schutz der betroffenen Interessen
ergeben (EuGH NVwZ 2014, 1001 Rn. 24; vom 22.10.2014 — C-344/13 — juris Rn. 36).
Die von den Mitgliedstaaten vorgesehenen Beschrankungen missen allerdings den sich
aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs ergebenden Anforderungen an ihre
VerhaltnisméaRigkeit gentigen und dirfen nicht diskriminierend angewandt werden. Eine
nationale Regelung ist nur dann geeignet, die Erreichung des geltend gemachten Ziels
zu gewabhrleisten, wenn sie tatsachlich dem Anliegen gerecht wird, es in kohérenter und
systematischer Weise umzusetzen (EuGH vom 22.10.2014 — C-344/13 — juris Rn. 39

m. w. N.).

Die staatsvertraglichen Bestimmungen (ber die Kontingentierung der zu vergebenden
Wettkonzessionen und der damit verbundenen Vermittlungserlaubnisse sind Teil eines
Regelungskonzepts, mit dem der Landesgesetzgeber den bisher einem Staatsmonopol

unterliegenden Bereich der Sportwetten grundlegend umgestaltet hat. Danach soll im
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Rahmen einer Experimentierklausel durch ein kontrolliertes Angebot privater
Konzessionére, die Uber ein Vertriebsnetz von Wettvermittlungsstellen und unter
besonderen Voraussetzungen auch im Internet tatig werden kénnen, der bisherige
Schwarzmarkt zurtickgefiihrt bzw. in ein legales Feld tberfiihrt werden, um die vom
Sportwettbetrug ausgehenden Gefahren fiir die Integritat sportlicher Wettbewerbe
ebenso wie die Suchtrisiken fir die Wettteilnehmer zu reduzieren (LT-Drs. 16/11995 S.
18). Da das Konzessionsmodell lediglich auf eine Kanalisierung und nicht auf eine
Ausweitung des Markts abzielt, hat sich der Gesetzgeber dafur entschieden, nur eine
begrenzte Zahl von Sportwettenanbietern und Wettvermittlungsstellen zuzulassen (LT-
Drs. 16/11995 S. 18; 16/12192 S. 12).

Dass diese Entscheidung evident unionsrechtswidrig ware, l&sst sich nicht feststellen.
Die Limitierung der Zahl der Anbieter ist, wie in der Begriindung zum
Gliicksspielstaatsvertrag dargelegt wird (LT-Drs. 16/11995 S. 18 f.), ein aus dem
Glucksspielrecht vieler Mitgliedstaaten der Europdischen Union bekanntes Instrument,
das vom Européischen Gerichtshof ausdrucklich fiir zuléssig erklart worden ist (vgl.
EuGH NVwZ 2010, 1422 Rn. 84 m. w. N.). Sowohl das Ziel, die Gelegenheit zum Spiel
zu vermindern, als auch das Ziel, die im Gliicksspielsektor tatigen
Wirtschaftsteilnehmer einer Kontrolle zu unterwerfen und damit Straftaten vorzubeugen,
konnen eine zahlenméRige Begrenzung von Konzessionen rechtfertigen (EuGH vom
6.3.2007 NVwZ 2007, 675 Rn. 52). Werden mit der Beschrankung mehrere legitime
Ziele verfolgt, sind diese in ihrer Gesamtheit zu wirdigen (EuGH vom 3.6.2010 NVwZ
2010, 1081 Rn. 26).

Die Regelungen in § 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3, Abs. 5 Satz 1 GIUStV, Art. 7 Abs. 1 Satz
1 AGGIUStV stellen danach zuldssige Beschrdnkungen der Niederlassungsfreiheit und
des freien Dienstleistungsverkehrs dar. Bei der Limitierung auf maximal 20

Konzessionen fiir Sportwettenveranstalter und 400 Erlaubnisse fur
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Wettvermittlungsstellen handelt es sich um objektive, nicht diskriminierende und im
Voraus bekannte Vergabekriterien (vgl. EuGH NVwZ 2010, 1422 Rn. 87). Dass durch
die HOhe der festgelegten Zahlen die unionsrechtlichen Grenzen eindeutig tberschritten
waéren, kann angesichts des den Mitgliedstaaten insoweit zustehenden weiten
Gestaltungsspielraums (vgl. EUGH vom 19.7.2010 NVwZ 2012, 1162 Rn. 38) nicht
angenommen werden. Auch die Europdische Kommission hat in ihrer im
Notifizierungsverfahren abgegebenen Stellungnahme vom 20. Mérz 2012 (Mitteilung
SG[2012] D/50777) den im Uberarbeiteten Entwurf eines Glicksspielstaatsvertrags
verfolgten Regelungsansatz nicht mehr infrage gestellt, sondern nur darauf hingewiesen,
dass die praktische Umsetzung einer kontinuierlichen Beobachtung und Bewertung
bedurfe. In einem zu dem Vorabentscheidungsersuchen des Amtsgerichts Sonthofen
(Rechtssache C-336/14) eingereichten Schriftsatz vom 6. November 2014
(sja(2014)4054575) erhebt die Kommission ebenfalls keine Einwande gegen die
festgelegten Obergrenzen bei Wettkonzessionen und Vermittlungserlaubnissen, sondern
aulert lediglich Bedenken im Hinblick auf den bisherigen Verlauf des
landereinheitlichen Vergabeverfahrens, die insbesondere etwaige Interessenkonflikte
und die Einhaltung des Transparenzgebots zum Gegenstand haben. Da dies allein die
Vollzugsebene betrifft, kann sich daraus eine Unionsrechtswidrigkeit der angegriffenen

Vorschriften nicht ergeben.

Ein unzulassiger Eingriff in die Grundfreiheiten der Anbieter und Vermittler von
Sportwetten folgt auch nicht daraus, dass in anderen Gliicksspielsektoren die Zahl der
Erlaubnisse nicht begrenzt ist und dass in anderen Bundeslandern fiir
Vermittlungsstellen nach § 10 a Abs. 5 Satz 1 GIUStV andere Zahlen als in Bayern
gelten. Das unionsrechtliche Kohdrenzgebot verlangt nicht im Sinn eines
Uniformitatsgebots eine zwischen Bund und Landern koordinierte Gliicksspielpolitik,
die vergleichbare Geféahrdungen gleichermalien erfasst (BVerwG vom 20.6.2013
NVwZ-RR 2014, 181 Rn. 52; Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2923 f.). Wegen des
Grundsatzes der begrenzten Einzelermachtigung der Européischen Union ist der

mitgliedstaatliche Gesetzgeber im nicht harmonisierten Gliicksspielrecht grundsatzlich
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frei, das angestrebte Schutzniveau zu bestimmen, die mit der Glicksspielpolitik
verfolgten Ziele festzulegen und einzelne Gluicksspielbereiche aufgrund seiner
parlamentarischen Einschatzungspréarogative entsprechend auszugestalten (vgl. EuGH
NVwZ 2010, 1422 Rn. 46, 58). Dies gilt bei bundesstaatlich verfassten Mitgliedstaaten
im Rahmen ihrer féderalen Kompetenzordnung fir jeden im Mitgliedstaat tatigen
Gesetzgeber. Die unionsrechtlichen Grundfreiheiten verbieten zwar unverhaltnisméaRige
Beschréankungen, verpflichten aber die Mitgliedstaaten nicht dazu, ein samtliche
Glucksspielsektoren und foderale Zustéandigkeiten tbergreifendes, in seiner Gesamtheit
stimmiges Schutzkonzept aufzustellen und umzusetzen (BVerwG NVwZ-RR 2014, 181
Rn. 52; a. A. Rossi, VerwArch 104 [2013], 283/297 ft.).

b) Diein § 4 a Abs. 3 Satz 1, 8 10 a Abs. 3, Abs. 5 Satz 1 GIUStV und Art. 7 Abs. 1
Satz 1 AGGIUStV getroffenen Kontingentierungsregelungen verstoRRen nicht gegen

Grundrechte der Bayerischen Verfassung.

aa) Das Grundrecht der Sportwettenanbieter und -vermittler aus Art. 101 BV ist nicht

verletzt.

Das Grundrecht der Handlungsfreiheit, das den beruflichen und wirtschaftlichen
Bereich mit umfasst und auf das sich auch private Wirtschaftsunternehmen berufen
konnen (VerfGH vom 15.4.1994 VerfGHE 47, 77/86; vom 23.12.2004 VerfGHE 57,
175/178), steht unter einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt. Als Gesetz, das die
Handlungsfreiheit einschrankt, kommen auch Regelungen in einem Staatsvertrag, die
durch Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags in bayerisches Landesrecht
transformiert wurden, in Betracht. Allerdings missen die das Grundrecht
einschrankenden Rechtsvorschriften ihrerseits bestimmte Grenzen wahren, damit der

Grundrechtsschutz nicht gegenstandslos wird. Art. 101 BV verbiirgt nicht nur die
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Freiheit von ungesetzlichem Zwang, sondern setzt auch dem Normgeber selbst
Schranken beim Erlass von Rechtsvorschriften, die in die Freiheits- oder Berufssphare
des Einzelnen eingreifen; insbesondere gilt der Grundsatz der Verhaltnisméaligkeit
(VerfGH vom 29.5.2006 VerfGHE 59, 80/94; VerfGHE 60, 234/247).

Im berufsrechtlichen Anwendungsbereich des Art. 101 BV kann die Rechtsprechung

des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 12 Abs. 1 GG herangezogen werden (VerfGH
NVwZ 2014, 141/144 m. w. N.). Danach ist zwischen objektiven und subjektiven
Berufszugangsbeschrankungen sowie blof3en Berufsausubungsregelungen zu
unterscheiden (BVerfG vom 11.6.1958 BVerfGE 7, 377/405 ff.). Die Bestimmungen

zur zahlenmaligen Beschrankung der Sportwettenkonzessionen und der Erlaubnisse fir
Wettvermittlungsstellen stellen fir die Wettveranstalter und Wettvermittler objektive
Beschréankungen der Berufswahl dar (vgl. BVerfG NVwZ 2008, 1338 Rn. 28; VoRkuhle,
VerwArch 87 [1996], 395/410; Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/198 f.;
Bolay/Pflitze in Streinz/Liesching/Hambach, Gliicks- und Gewinnspielrecht in den
Medien, § 4 a GIUStV Rn. 39 m. w. N.). Solch schwerwiegende Eingriffe in die
Berufsfreiheit sind nur zuldssig zur Abwehr nachweisbarer oder hochstwahrscheinlicher
schwerer Gefahren fur ein besonders wichtiges Gemeinschaftsgut (BVerfGE 7, 377/408;
BVerfG vom 18.12.1968 BVerfGE 25, 1/11). Diese Voraussetzung liegt hier vor
(ebenso Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/198 f.; Dietlein in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, Einf. Rn. 21; Windoffer, DOV 2012,
2571264).

(1) Die Kontingentierung der Sportwettenkonzessionen und der Erlaubnisse fiir

Wettvermittlungsstellen verfolgt insbesondere mit der Verhinderung von Glicksspiel-
und Wettsucht und der wirksamen Suchtbekdmpfung (8 1 Nr. 1 GIGStV, Art. 1 Abs. 1
AGGIUStV) ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel (vgl. BVerfGE 115, 276/304 ff.;
VerfGH NVwZ 2014, 141/145 m. w. N.; Bolay/Pftze in Streinz/Liesching/Hambach,
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Glucks- und Gewinnspielrecht in den Medien, 8 4 GIuStV Rn. 57). Gliucksspiele auch in
Gestalt von Sportwetten kénnen nach gegenwértigem Stand der Forschung zu
krankhaftem Suchtverhalten fiihren (LT-Drs. 16/11995 S. 16 f.; BVerfGE 115, 276/304
ff.; VoRkuhle, VerwArch 87 [1996], 395/410 f. m. w. N.). Spielsucht kann
schwerwiegende Folgen nicht nur fiir den Betroffenen und seine Familie haben; sie
birgt wegen der drohenden Verschuldung des Betroffenen und seiner Familie sowie
wegen der mit der Sucht nicht selten verbundenen Folge- und Begleitkriminalitat auch
Gefahren fur die Gemeinschaft (VerfGH NVwZ 2014, 141/145 m. w. N.).

(2) Die Begrenzung der Zahl der zu vergebenden Sportwettenkonzessionen und der zu
erteilenden Erlaubnisse fur Vermittlungsstellen ist zur Erreichung dieses besonders

wichtigen Gemeinwohlziels geeignet und erforderlich.

Der parlamentarische Gesetzgeber verflgt in der Frage der Geeignetheit und
Erforderlichkeit suchtpraventiver Regelungen Gber einen weiten Beurteilungs- und
Prognosespielraum (vgl. BVerfG vom 19.7.2000 BVerfGE 102, 197/218; BVerfGE 115,
276/309). Seine fachbezogenen Erwagungen kann der Verfassungsgerichtshof nur
daraufhin Uberprifen, ob sie offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar sind;

er kann nicht seine eigenen Wertungen und Einschéatzungen an die Stelle derjenigen des
Gesetzgebers setzen (VerfGH NVwZ 2014, 141/145 m. w. N.). Eine offensichtlich
fehlerhafte oder eindeutig widerlegbare Einschatzung des Gesetzgebers bei der
Bewertung der Geeignetheit und Erforderlichkeit der getroffenen Regelungen liegt nicht

Vor.

Die Kontingentierung der Lizenzen fur Anbieter und VVermittler von Sportwetten kann
zu einer wirksamen Suchtpravention beitragen, weil sie die Gelegenheiten zur

Teilnahme an den mit Suchtgefahren verbundenen Wettveranstaltungen verringert und
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das bisher in erheblichem Umfang illegal betriebene und daher nur schwer
kontrollierbare Glucksspiel in rechtlich geordnete Bahnen verlagert (vgl.
Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/199). Hiergegen wird zwar teilweise eingewandt,
dass die das Suchtverhalten steuernde Ereignisfrequenz nicht signifikant durch die
Anzahl der Wettanbieter beeinflusst werde, sondern vorrangig durch die Zahl der
Sportereignisse (Hauptgutachten der Monopolkommission 2010/2011, BT-Drs.
17/10365 S. 54). Die damit angesprochenen psychischen Wirkungszusammenhange
erscheinen aber angesichts der Komplexitat menschlichen Verhaltens jedenfalls nicht

als so eindeutig geklart, dass die der Kontingentierung zugrunde liegende
Eignungsprognose als eindeutig widerlegt angesehen werden misste.

Die Limitierung der Wettkonzessionen und Vermittlungserlaubnisse ist auch
erforderlich, weil nach der verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Beurteilung
des Gesetzgebers (LT-Drs. 16/11995 S. 23) kein milderes Mittel zur Verfugung steht,
mit dem sich die Ziele des § 1 GIiStV ebenso umfassend und effektiv erreichen liel3en.
Ein bloRer Genehmigungsvorbehalt ohne zahlenmaRige Begrenzung, wie er in
Schleswig-Holstein fir kurze Zeit galt, konnte auf langere Sicht zu einer erheblichen
Vermehrung der Sportwettenangebote flihren, sodass die Suchtgefahr ansteigen und die
ordnungsbehordliche Uberwachung erschwert wiirde (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 19).
Auch die Tatsache, dass in anderen Glicksspielsektoren, z. B. bei den Pferdewetten,
lediglich subjektive Berufszugangsbeschrankungen bestehen und auf eine
Kontingentierung der Erlaubnisse verzichtet wird, 14sst nicht den Schluss zu, dass das
fur Sportwetten angestrebte Schutzniveau bereits mit einer weniger restriktiven

Regelung erreichbar ware.

Dass die Obergrenzen fir legale Sportwettenanbieter und -vermittler von vornherein zu
niedrig festgelegt worden wéren, um in diesem von illegalen Angeboten geprégten

Marktsegment die beabsichtigten Einddmmungs- und Kanalisierungswirkungen
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erzeugen zu koénnen, ist nicht ersichtlich. Der Gesetzgeber konnte bei der erstmaligen
Zulassung legaler Privatanbieter nicht auf gesicherte Erfahrungswerte tiber deren
Entfaltungschancen in einem teilregulierten Glicksspielmarkt zurtickgreifen. Er musste
daher eine Prognose dazu anstellen, mit welcher Zahl von Sportwettenkonzessionen und
Erlaubnissen fir Wettvermittlungsstellen sich die Wettsucht am wirkungsvollsten
bekdmpfen und der bestehende Schwarzmarkt am ehesten einddmmen lasst. Fir die
Ermittlung eines solchen Optimalwerts gibt es weder eine spezielle
Berechnungsmethode noch ein sonstiges wissenschaftlich anerkanntes Verfahren; auch
der Fachbeirat kann dazu keine verbindliche Auskunft geben (s. u. 4. c) bb). Der
Gesetzgeber durfte daher in Wahrnehmung seines legislativen Gestaltungsermessens die
Zahl der nach § 10 a Abs. 3 GIUStV und Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV zu
vergebenden Gestattungen auf der Grundlage des zum friiheren Glicksspielstaatsvertrag
erstatteten Evaluierungsberichts (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 16 f.) im Wege einer
Schatzung bestimmen. Er durfte dabei als Orientierungspunkt fur die Begrenzung auf
20 Konzessionen davon ausgehen, dass sich nach den Erkenntnissen der obersten
Glucksspielaufsichtsbehdrden der Lander in dieser GrélRenordnung die Zahl der (illegal
tatigen) Unternehmen bewegt, die bisher den ganz tiberwiegenden Teil des
Marktvolumens der Online-Wettanbieter generiert haben (LT-Drs. 16/11995 S. 20). In
ahnlicher Weise durfte er sich mit der Begrenzung der Vermittlungsstellen auf
hochstens 400 an die in Bayern im Rahmen von Untersagungsverfahren maximal
festgestellte Zahl der illegalen Sportwettbiiros anlehnen (LT-Drs. 16/12192 S. 12).

Eine Uberschreitung dieser Kennzahlen wire aus der Sicht des Gesetzgebers mit der
Gefahr verbunden gewesen, dass nicht blof} die bestehende — das erlaubte Angebot der
staatlichen Lotteriegesellschaften (ibersteigende — Nachfrage nach Sportwetten in
rechtmaliige Bahnen umgelenkt, sondern die bisherigen Gelegenheiten zur
Wettteilnahme noch ausgeweitet werden kénnten, womit sich die Suchtrisiken am Ende
erhdhen statt verringern wirden (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 20). Auch insoweit ist zu
beriicksichtigen, dass dem Gesetzgeber bei der Neuregelung eines Rechtsgebiets im

Rahmen seiner allgemeinen Einschatzungsprarogative ein weiter Prognosespielraum
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hinsichtlich der kiinftigen tatsachlichen Auswirkungen zusteht (VerfGH vom 7.5.2008
VerfGHE 61, 103/113). Der gesetzgeberischen Annahme, dass sich mit der Begrenzung
auf eine bestimmte Zahl lizenzierter Sportwettenanbieter und -vermittler auch das
Gesamtangebot nachhaltig einschranken l&sst, kann daher nicht mit Erfolg die
Befiirchtung entgegengehalten werden, dass sich die bei der Konzessionsvergabe
unbertcksichtigt gebliebenen Bewerber in groRer Zahl (weiterhin) auf dem
Schwarzmarkt betatigen wirden (so jedoch Bolay/Pfitze in Streinz/Liesching/Hambach,
Glucks- und Gewinnspielrecht in den Medien, 8 4 a GIGStV Rn. 68, 70, 8 10 a GIiStV
Rn. 205, 208 m. w. N.).

Dass sich der Gesetzgeber bei der Regelung des Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV an der
Zahl der im Freistaat Bayern festgestellten illegalen Wettbiros orientiert hat, ist auch
nicht deshalb sachwidrig, weil dabei die Annahmestellen der schon bisher zugelassenen
offentlichen Sportwettenanbieter aulRer Betracht geblieben sind. Denn anders als die von
den Antragstellern zum Vergleich herangezogene bedarfsgesteuerte Zulassung zum
Apothekerberuf sollen die gliicksspielrechtlichen Kontingentierungsregelungen nicht
eine flachendeckende Grundversorgung mit lebenswichtigen Gutern sicherstellen,
sondern dazu beitragen, ein als sozialschadlich betrachtetes Suchtverhalten so weit wie

maoglich einzuddmmen.

(3) Die angegriffenen Regelungen sind auch verhéltnismalig im engeren Sinn. Die
zahlenmaliige Begrenzung der Sportwettenkonzessionen auf 20 und der fir Bayern
geltenden Erlaubnisse fir Wettvermittlungsstellen auf 400 verengt den Spielraum fir
private Anbieter nicht in unzumutbarer Weise; sie steht in angemessenem Verhéltnis zu
dem dadurch erreichbaren Rechtsguterschutz. Die begrenzte Marktdffnung ist nicht
Ausdruck einer geanderten Gefahreneinschéatzung des Gesetzgebers im Hinblick auf das
Suchtpotenzial von Sportwetten, sondern dient — ebenso wie schon das friihere

staatliche Wettmonopol — dem priméren Ziel der Suchtbekdmpfung und der Begrenzung
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der Wettleidenschaft. Da die staatliche Monopolisierung des Sportwettensektors
grundsatzlich verfassungsgemal war (BVerfGE 115, 276/310 ff.), liegt in der blof3en
Kontingentierung der Wettkonzessionen und Vermittlungserlaubnisse, die einen
weniger schweren Eingriff in die Berufswahlfreiheit darstellt, erst recht keine
unzumutbare Belastung der privaten Anbieter (Windoffer, DOV 2012, 257/264;
Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/ 200).

Hierbei ist zu berlcksichtigen, dass die Gestaltungsfreiheit des Normgebers dann
besonders grol ist, wenn die Vorschriften dazu dienen sollen, auf einem neuen
Sachgebiet Erfahrungen zu sammeln, die spéter die Grundlage fir dauerhafte normative
Entscheidungen bilden sollen (vgl. VerfGH vom 21.11.1986 VerfGHE 39, 96/142;
VerfGHE 59, 219/228 f.; Stettner, NVwZ 1989, 806/811). Um ein solches
Versuchsgesetz handelt es sich auch bei der ,,Experimentierklausel” des § 10 a GIUStV
(Windoffer, DOV 2012, 257/263). Mit dieser auf sieben Jahre befristeten Regelung
wollen die am Glucksspielstaatsvertrag beteiligten Lander erstmals erproben und durch
die begleitende Evaluierung (8 32 GIuStV) genauer ermitteln, ob sich die Ziele des § 1
GIUStV mit der begrenzten Freigabe des Sportwettenmarkts besser als mit der friiheren
Monopolregelung erreichen lassen (LT-Drs. 16/11995 S. 19). Schon um die Option
offenzuhalten, bei einem Fehlschlagen des Versuchs zu restriktiveren Regelungen
zurlickzukehren, durften sie die Zahl der zu vergebenden Konzessionen zunachst eng
begrenzt halten und insoweit die wirtschaftlichen Interessen der privaten Anbieter und

Vermittler zuriickstellen.

Die getroffenen Regelungen sind auch nicht deshalb als unverhaltnismé&Rig anzusehen,
weil sich daraus — wegen divergierender landesrechtlicher Ausfiihrungsbestimmungen
(vgl. Bolay/Pfutze in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht in den
Medien, § 10 a GIuStV Rn. 219) und der in einzelnen Bundeslandern fortgeltenden
schleswig-holsteinischen oder DDR-Sportwettenerlaubnisse (dazu BVerwG vom
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21.6.2006 BVerwGE 126, 149 Rn. 51 ff.) — kein bundesweit einheitliches
Zulassungsregime ergibt. Verfassungsrechtlich geboten ist zwar ein Mindestmal3 an
Konsistenz dergestalt, dass die gesetzlichen Bestimmungen konsequent und
widerspruchsfrei am Ziel der Begrenzung der Wettleidenschaft und der Bekdmpfung
der Wettsucht ausgerichtet sein mussen (vgl. BVerfGE 115, 276/310 ff.). Dies bedeutet
jedoch nicht, dass die Lander im Sinn eines die Zustandigkeitsgrenzen tiberschreitenden
Gesamtkonzepts inhaltsgleiche oder aufeinander abgestimmte Rechtsvorschriften
erlassen mussten (vgl. BVerwG NVwZ-RR 2014, 181 Rn. 52).

bb) Art. 103 Abs. 1 BV ist ebenfalls nicht verletzt.

Ein eingerichteter und ausgeubter Gewerbebetrieb kann als Sach- und Rechtsgesamtheit
seiner Substanz nach den Eigentumsschutz gemaR Art. 103 Abs. 1 BV genieRRen
(VerfGH NVwZ 2014, 141/146 m. w. N.). Dies gilt aber nur insoweit, als mit der
gewerblichen Tétigkeit nicht gegen Rechtsvorschriften verstoRen wird. Inhaber illegal
gefuhrter Betriebe kdnnen sich demnach nicht auf den Schutz des
Eigentumsgrundrechts berufen (vgl. BVerwG vom 1.12.1982 BVerwGE 66, 301/303).
Da das private Veranstalten und Vermitteln von Sportwetten im Freistaat Bayern bis
zum Erlass der angegriffenen Regelungen unzuldssig war, kann die Kontingentierung
der Sportwettenkonzessionen und der zugehorigen Erlaubnisse fir
Wettvermittlungsstellen von vornherein nicht in Eigentumsrechte von (bereits tatigen)
Wettanbietern oder -vermittlern eingreifen. Daher musste in 8§ 29 GIiStV auch keine
Ubergangsregelung fiir private Sportwettenveranstalter aufgenommen werden (vgl.
Pagenkopf in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 29 GIUStV Rn. 6).

cc) Art. 118 Abs. 1 Satz 1 BV ist nicht dadurch verletzt, dass fur die Veranstaltung und

Vermittlung von Sportwetten jeweils Hochstgrenzen festgesetzt sind, wahrend fir
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Automatenspiele in Spielhallen (88 24 ff. GluStV, Art. 9 ff. AGGIUStV) und fur
Pferdewetten (§ 27 GIuStV, 88 1 ff. RennwLottG) lediglich subjektive

Zulassungsbeschrankungen gelten.

Der Gleichheitssatz untersagt dem Normgeber, gleich liegende Sachverhalte, die aus der
Natur der Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine gleichartige
Regelung erfordern, ungleich zu behandeln (VerfGH NVwZ 2014, 141/146 m. w. N.).
Von einem derartigen Gleichheitsverstol? kann hier schon deshalb keine Rede sein, weil
es fur Sportwetten in der Vergangenheit keine (legalen) privaten Anbieter gegeben hat,
deren schiitzenswerte Interessen bei der Novellierung des Gliicksspielstaatsvertrags
héatten beriicksichtigt werden missen; dagegen sind in den (bisher bundesrechtlich
geregelten) Bereichen der gewerblichen Spielgerate und der Rennwetten seit langem
private Betreiber bzw. Veranstalter tatig. Unabhangig davon steht es dem Gesetzgeber
im Rahmen seines Einschatzungs- und Gestaltungsspielraums grundsatzlich frei, fur
jede der verschiedenen Gliicksspielformen ein eigenes, auf das spezifische Sucht- und
Gefahrenpotenzial zugeschnittenes Regulierungskonzept zu verfolgen. Er ist daher auch
unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung nicht verpflichtet, fir die
unterschiedlichen Bereiche identische Zulassungsbedingungen festzulegen und damit
eine sektorenubergreifende ,,Gesamtkoh&renz* des Glucksspielmarkts herzustellen (vgl.
BVerfG vom 20.3.2009 NVwZ 2009, 1221 Rn. 17; VerfGH NVwZ 2014, 141/146

m. w. N.; Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/200 f.; Windoffer, DOV 2012,
257/262).

dd) Soweit die Antragsteller im Verfahren V{. 4-VI11-14 verfassungsrechtliche
Bedenken auch wegen fehlender landesrechtlicher Regelungen zur Verteilung der
Erlaubnisse fur Wettvermittlungsstellen &uRern, bezieht sich ihr VVorbringen nicht auf
die zahlenmaRige Begrenzung als solche, sondern auf das in Art. 2 AGGIUStV

normierte Erlaubnisverfahren, das jedoch nicht Gegenstand ihrer Popularklage ist.
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c) Verfassungsrechtlich zu beanstanden ist § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV.

aa) Die Ermé&chtigung der Ministerprasidentenkonferenz zu einer verbindlichen (Neu-
)Festlegung der Zahl der zu vergebenden Konzessionen verstofit gegen das bundes- und
landesverfassungsrechtliche Gebot, dass es auch bei foderalem Zusammenwirken der
Bundeslander mdéglich bleiben muss, einen auBenwirksamen Hoheitsakt dem jeweiligen
Land zuzurechnen (vgl. oben 3. a) bb) (2); Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, Bd. VI, 8 126 Rn. 172), und ist daher mit dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 3
Abs. 1 Satz 1 BV) nicht vereinbar.

Die von den Regierungschefs der L&nder nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIuStV gefassten
Anderungsbeschliisse, mit denen die staatsvertragliche Regelung des § 10 a Abs. 3
GIluStV unmittelbar derogiert werden kann und denen daher Rechtsnormqualitat
zukommt, lassen sich nur der intraféderalen Organisationseinheit
»Ministerprasidentenkonferenz* zurechnen. Fir das gemeinschaftliche Handeln dieses —
auf keiner gesetzlichen Grundlage beruhenden — Gremiums hat im Verhéltnis zu Dritten
keines der am Staatsvertrag beteiligten Bundeslander rechtlich einzustehen. Kéme es
zur gerichtlichen Uberpriifung einer von der Ministerprasidentenkonferenz festgesetzten
Hochstzahl, kénnten weder die einzelnen Landesverfassungen noch sonstiges
vorrangiges Landesrecht als Prifungsmalistab herangezogen werden, da nur die Organe
des jeweiligen Bundeslandes daran gebunden sind. Ein

»landesrechtsfreies* gemeinsames T&tigwerden muss den L&ndern aber auch auf
staatsvertraglicher Grundlage verwehrt bleiben (ebenso BerlVerfGH vom 19.12.2006 —
45/06 — juris Rn. 33 f. m. w. N.). Anders als beim bloRen Vollzug inhaltlich
Ubereinstimmender Landesrechtsnormen, der in den oben aufgezeigten Grenzen auch
durch eine fir alle beteiligten Lander zustdndige Behorde erfolgen kann, darf daher eine
Gemeinschaftseinrichtung der Lander — zumindest fiir den Bereich der unmittelbaren
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Staatsverwaltung — nicht zu einer l&ndereinheitlichen Normsetzung erméachtigt werden
(vgl. Pfeiffer, NJW 1962, 565/567).

Die verfassungsrechtlich unzul&ssige Austibung landesrechtlicher Rechtsetzungsgewalt
durch die Ministerprésidentenkonferenz lasst sich nicht dahingehend (um-) deuten, dass
mit einem Beschluss nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV konkludent fur jedes der
beteiligten Bundeslander durch den jeweiligen Regierungschef in der Funktion als
ressortmanig zustandige oberste Landesbehdrde eine inhaltsgleiche Rechtsverordnung
erlassen wirde. Eine solche Auslegung, wonach es sich hier nur um eine besondere
Form paralleler landesrechtlicher Normsetzung handeln wirde (vgl. OVG BerlBbg vom
16.6.2014 —

10 A 8.10 — juris Rn. 98), scheitert schon daran, dass verbindliche Beschlisse zur
Abénderung der in § 10 a Abs. 3 GIUStV festgelegten Zahl auch dann zustande kommen,
wenn lediglich 13 der 16 Landesvertreter in der Ministerprasidentenkonferenz
zugestimmt haben. Eine Ermé&chtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen des
bayerischen Ministerpréasidenten, von der ohne seinen Willen oder den seines
Stellvertreters Gebrauch gemacht werden kann, darf es aber schon nach Art. 55 Nr. 2

BV nicht geben; sie widerspréche dartiber hinaus dem Demokratieprinzip (Art. 2 BV).

bb) Unabhangig von diesem speziellen kompetenzrechtlichen Mangel hélt § 4 a Abs. 3
Satz 2 GIuStV auch nicht die allgemeinen rechtsstaatlichen Anforderungen ein, die fir

Verordnungserméchtigungen gelten.

Dass die Obergrenze der Zahl der landerubergreifend giltigen Wettkonzessionen mit
der formell-gesetzlichen Regelung in 8 10 a Abs. 3 GIUStV nicht definitiv feststeht,
sondern nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV durch eine untergesetzliche Rechtsnorm

verschoben werden kann, versto(3t allerdings nicht schon gegen den Vorbehalt des
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Gesetzes, der den parlamentarischen Gesetzgeber verpflichtet, wesentliche
Entscheidungen selbst zu treffen und nicht der Verwaltung zu tberlassen (vgl. VerfGH
NVwZ 2014, 141/142 m. w. N.). Der Bayerische Landtag hat mit der Zustimmung zu
den Vorschriften des 8 4 a Abs. 3 Satz 1 und des § 10 a Abs. 5 Satz 1 GluStV immerhin
die Grundsatzentscheidung getroffen, dass zur Erreichung der Ziele des 8 1 GIUStV die
Konzessionen fir das Veranstalten von Sportwetten und die zugehdrigen
Wettvermittlungsstellen zahlenmalRig zu begrenzen sind. Wegen des
Anderungsvorbehalts in § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIiStV bestimmt zwar letztlich ein Organ
der Exekutive (Ministerprasidentenkonferenz) iber den genauen Umfang des
Betatigungsfelds flr Sportwettenveranstalter und -vermittler. Auch in
grundrechtsrelevanten Bereichen ist aber nicht stets eine gesetzliche Vollregelung
geboten. Der Gesetzgeber darf es daher bei der Schaffung objektiver
Berufszugangsschranken grundsatzlich auch der Verwaltung tberlassen, die konkreten
Zulassungszahlen festzulegen (vgl. BVerfGE 33, 303/340 f. zur Studienplatzvergabe;
BVerfG vom 14.10.1975 BVerfGE 40, 196/229 ff. zu § 9 Abs. 1 GUKG a. F.; vom
18.6.1986 BVerfGE 73, 280/292 ff. zu § 4 BNotO; vom 27.2.2008 NJW 2008,
1293/1294 zu § 168 Abs. 2 BRAO; BVerwG vom 15.4.1988 BVerwGE 79, 208/213 ff.
zu 8 13 Abs. 4 Satz 1 PBefG).

Die Ubertragung der Regelungsgewalt auf die Exekutive ist aber an enge
Voraussetzungen gebunden. Eine gesetzliche Ermachtigung zum Erlass einer
Rechtsverordnung, die tGber den Rahmen einer Ausfiihrungsverordnung hinausgeht
(Art. 55 Nr. 2 Satz 3 BV), muss im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV
(Rechtsstaatsgrundsatz), Art. 5 Abs. 1 BV (Gewaltenteilungsprinzip) und Art. 70 Abs. 3
BV (Parlamentsvorbehalt) nach Inhalt, Zweck und Ausmal? bestimmt und begrenzt sein.
Der parlamentarische Gesetzgeber darf sich nicht der Verantwortung fir den Inhalt der
Rechtsverordnung begeben und der Exekutive einen ihr nicht zukommenden
Wirkungsbereich uberlassen; diese muss sich am Willen des Gesetzgebers orientieren
koénnen. Das Gebot der Bestimmtheit der Ermachtigung bedeutet zwar nicht, dass dem

Verordnungsgeber gar keine Ermessens- und Beurteilungsfreiheit zugebilligt werden
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darf; deren Grenzen mussen aber hinreichend deutlich erkennbar sein (VerfGH vom
28.5.2009 VerfGHE 62, 79/99 m. w. N.).

Diese Anforderungen sind hier nicht erfullt. Fir die Bestimmung von Zweck und
Ausmal einer gesetzlichen Erméachtigung kommt es malRgebend auf den Willen des
Gesetzgebers an, wie er sich aus dem Wortlaut der Ermachtigungsnorm und dem
Sinnzusammenhang der Norm ergibt (BVerfGE 40, 196/230 m. w. N.). Weder aus dem
Gesetzestext des § 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV noch aus dem systematischen
Zusammenhang mit den Gbrigen Vorschriften lassen sich aber konkrete Aussagen dazu
gewinnen, unter welchen Voraussetzungen die Regierungschefs der L&nder die im
Gliicksspielstaatsvertrag festgelegte Hochstzahl anheben oder absenken diirfen. Dass
von der Ermachtigung nur Gebrauch gemacht werden darf, ,,um die Erreichung der
Ziele des § 1 besser zu gewahrleisten®, bewirkt noch keine hinreichende
Konkretisierung des Regelungsauftrags, da aus den finf gleichrangigen Vertragszielen
des § 1 Satz 1 GIUStV je nach Schwerpunktsetzung sehr unterschiedliche Folgerungen
abgeleitet werden konnen. Auch in den Erlduterungen zum Entwurf des
Glucksspielstaatsvertrags finden sich keine Hinweise zu den Kriterien, anhand derer die
Anderungskompetenz ausgetibt werden soll (LT-Drs. 16/11995 S. 20, 23).

Das Fehlen materiell-rechtlicher VVorgaben wird auch nicht kompensiert durch das in

8 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV normierte verfahrensrechtliche Gebot, dass die
Regierungschefs ihre Beschlusse ,,aufgrund von Ergebnissen der Evaluierung sowie
einer wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbeirats
entsprechend 8 9 Abs. 5* zu treffen haben. Daraus kann zwar geschlossen werden, dass
die staatsvertraglich bestimmte Zahl von maximal 20 Sportwettenkonzessionen nicht zu
beliebiger Zeit, sondern erst nach Abschluss der in § 32 GIUStV geforderten
Evaluierung geéandert werden kann. Unklar bleibt aber, inwieweit die

Ministerprasidentenkonferenz dabei — tiber die bloRe Kenntnisnahme hinaus — die
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Empfehlungen zu berucksichtigen hat, die von (nicht ndher bezeichneten)
Wissenschaftlern oder dem von den Landern eingesetzten Fachbeirat (§ 10 Abs. 1 Satz
2 GlustV, 8§ 8 ff. VwVGIUStV) abgegeben werden. Eine strikte inhaltliche Bindung an
die Bewertungen einer unabhéngigen, keinem Bundesland zuzurechnenden Stelle ware
aus den vorgenannten Griinden jedenfalls unzul&ssig. Soweit die Stellungnahmen des
Fachbeirats oder von (Sucht-)Forschern unmittelbare Aussagen dazu enthalten, mit
welcher Hochstzahl von Sportwettenkonzessionen die Ziele des 8 1 GIiStV am besten
erreichbar sind, handelt es sich auch nicht um fachgutachtliche Tatsachenfeststellungen,
die zwingend zu Ubernehmen waren. Da Uber den allgemeinen Zielkatalog des
Gliicksspielstaatsvertrags hinaus keine gesetzlichen Mal3stabe vorgegeben sind, kann
uber die Hohe der Kontingentierung nach § 4 a Abs. 3 GIuStV letztlich nur anhand
allgemeiner gliicksspielpolitischer Erwégungen entschieden werden. Eine so
weitgehende Gestaltungsfreiheit darf aber dem Verordnungsgeber, auch wenn er
sachkundig beraten ist, nicht zugestanden werden.

cc) Der festgestellte Verstol3 der Verordnungsermachtigung nach 8 4 a Abs. 3 Satz 2
GIUStV gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wirkt sich nicht auf die
unmittelbar im Staatsvertrag (8 10 a Abs. 3 GluStV) getroffene Regelung uber die
hochstzuldssige Zahl von Sportwettenkonzessionen aus. Denn diese Kontingentierung
behalt ihren Sinn auch dann, wenn eine Erhohung oder Absenkung der festgesetzten
Zahl nicht durch einen von den Regierungschefs gefassten Mehrheitsbeschluss, sondern

nur im Wege einer Staatsvertragsanderung maglich ist.

Anderes gilt fir die Regelung des Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 AGGIUStV, wonach die Zahl der
Wettvermittlungsstellen durch Rechtsverordnung des Staatsministeriums des Innern, flr
Bau und Verkehr erhoht oder gesenkt werden kann. Zwar beschrankt sich die
Prufungsbefugnis des Verfassungsgerichtshofs im Popularklageverfahren auf die vom

Antragsteller bezeichneten Rechtsnormen, sodass nicht zu prifen ist, ob solche weiteren,
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nicht angegriffenen Bestimmungen des Landesrechts aus denselben Griinden wie die
angefochtene Regelung der Bayerischen Verfassung widersprechen. Wird aufgrund
einer Popularklage eine Regelung fur verfassungswidrig erklart, kann dieser Ausspruch
aber auf VVorschriften erstreckt werden, die zwar nicht ausdrucklich angefochten sind,
jedoch in so engem sachlichem Zusammenhang mit der angefochtenen Vorschrift
stehen, dass sie mit ihr eine untrennbare Einheit bilden (vgl. VerfGH vom 24.5.1973
VerfGHE 26, 48/65 f.; vom 23.1.2012 VerfGHE 65, 1/21 f. m. w. N.). Bei dem in Art. 8
Nr. 5 Alt. 2 AGGIiStV normierten Anderungsvorbehalt liegt eine solche Verbindung
vor. Denn die Vorschrift hat, wie in der amtlichen Begrindung klargestellt wird (LT-
Drs. 16/12192 S. 13), allein den Zweck, fir den Fall eines Abanderungsbeschlusses der
Ministerprasidentenkonferenz nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIiStV eine unverzigliche
Anpassung der Zahl der Wettvermittlungsstellen zu erméglichen. Da solche Beschlusse
aus den genannten verfassungsrechtlichen Griinden nicht gefasst werden dirfen, bleibt
fur eine Verordnung des Ministeriums nach Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 AGGIUStV kein Raum

mehr.

5. Die in den Verfahren Vf. 4-V1I-14 und Vf. 10-VII-14 angegriffenen allgemeinen
Werbevorschriften des § 5 Abs. 3 und 4 GIiStV sind mit der Bayerischen Verfassung

nicht in vollem Umfang vereinbar.

a) 8 5 Abs. 3 GIuStV ist allerdings fir sich genommen verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden. Die Vorschrift enthalt ein grundséatzliches Verbot der Werbung flr
offentliches Glicksspiel im Fernsehen, im Internet und tber
Telekommunikationsanlagen (Satz 1) verbunden mit der Ermdachtigung, im
landereinheitlichen Verfahren (Satz 4) Werbung fur Lotterien und Sport- und
Pferdewetten im Internet und im Fernsehen zur besseren Erreichung der Ziele des 8§ 1 zu

erlauben (Satz 2), wobei unmittelbar vor oder wahrend der Live-Ubertragung von
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Sportereignissen Werbung fir darauf bezogene Sportwetten im Fernsehen unzul&ssig
bleibt (Satz 3).

aa) Die Verbotsnorm des 8 5 Abs. 3 Satz 1 GIUStV entspricht nahezu wortlich dem
zuvor geltenden § 5 Abs. 3 GIiStV 2008, zu dem nach damaligem Recht keine
Ausnahmen vorgesehen waren. Diese strengere VVorgéngerregelung war nach
hochstrichterlicher Rechtsprechung mit der in Art. 12 GG geschitzten Berufsfreiheit der
Anbieter bzw. Vermittler von Glucksspielen sowie — bei konsequenter Anwendung —
mit der Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV vereinbar (BVerfG NVwZ 2008,
1338 Rn. 39, 47, 57; vom 30.9.2013 — 1 BvR 3196/11 — juris Rn. 22; BVerwG vom
1.6.2011 BVerwGE 140, 1 Rn. 20 ff., 30 ff.; vom 9.7.2014 NVwZ 2014, 1583 Rn. 21 f.;
vgl. auch VGH BW vom 13.12.2011 - 6 S 2577/10 — juris Rn. 29 ff.; OVG NW vom
25.2.2014 — 13 A 3027/11 —juris Rn. 67 ff.; Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, §
5 GlUStV Rn. 8 ff.). Diese Feststellung muss fir das gleichlautende Werbeverbot nach

8 5 Abs. 3 Satz 1 GIluStV, das fir bestimmte Glucksspielformen gemal} Satz 2 im
Einzelfall gelockert werden kann, erst recht gelten (vgl. BayVGH vom 29.11.2012 - 7
CS 12.1527 — juris Rn. 28 ff.; vom 8.7.2013 — 7 CS 13.929 — juris Rn. 11 ff.; VG Berlin
vom 19.3.2015 - 23 K 261.13 —juris Rn. 41 ff.; VG Hamburg vom 3.7.2014 — 4 K
1368/13 —juris Rn. 62 ff.). Da die Bayerische Verfassung an Eingriffe in die
Berufsaustibungsfreiheit keine strengeren Anforderungen stellt als das Grundgesetz, ist
die genannte Vorschrift auch aus landesverfassungsrechtlicher Sicht nicht zu

beanstanden.

bb) Dass nach § 5 Abs. 3 Satz 2 GluStV WerbemalRnahmen in den elektronischen
Medien nur bei Lotterien sowie bei Sport- und Pferdewetten erlaubt werden dirfen und
nicht auch bei anderen Glucksspielformen, wie z. B. dem Automatenspiel in Spielhallen,
stellt weder einen GleichheitsverstoR3 (Art. 118 Abs. 1 BV) noch einen (evidenten)
Unionsrechtsverstol dar. Ein sachlicher Grund fir diese Ungleichbehandlung liegt
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bereits darin, dass nach der Neukonzeption des Gliicksspielstaatsvertrags Lotterien und
Sportwetten einschliellich der Pferdewetten in bestimmten Féllen auch im Internet
veranstaltet und vermittelt werden durfen (§ 4 Abs. 5und 6, § 10 a Abs. 4, § 27 Abs. 2
Satz 2 GIuStV). Soll die damit erstrebte Kanalisierung einer bisher nur durch illegale
Angebote abgedeckten Nachfrage gelingen, muss fur die konzessionierten neuen
Anbieter auch in elektronischer Form geworben werden diirfen (LT-Drs. 16/11995 S. 26;
Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 8 5 GIuStV Rn. 53, 69).

Unabhéangig davon durfte der Gesetzgeber im Rahmen seiner insoweit bestehenden
Einschatzungsprérogative (vgl. VerfGHE 60, 234/246) das totale Fernseh- und
Internetwerbeverbot flr Geldautomaten- und Casinospiele vor allem deshalb fir
angezeigt halten, weil diese Glucksspielformen — auch im Vergleich zu Lotterien und
Sportwetten — nach bisher gewonnenen Erkenntnissen ein besonders hohes
Suchtpotenzial aufweisen (LT-Drs. 16/11995 S. 20, 30; Hecker/Ruttig in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 8 5 GIiStV Rn. 65). Das Verbot der Werbung
in den elektronischen Medien war geeignet und erforderlich, um die weitere Expansion
dieses Sektors nicht nur im Interesse des Jugendschutzes, sondern auch mit Blick auf
die weiteren Ziele des § 1 Satz 1 GluStV zu unterbinden. Da die Spielhallenbetreiber
und sonstigen Anbieter auBerhalb der elektronischen Medien weiterhin auf vielfaltige
Weise Werbung betreiben kdnnen, werden sie durch 8 5 Abs. 3 GIUStV in ihrer Berufs-
und Eigentumsfreiheit (Art. 101, 103 Abs. 1 BV) nicht unzumutbar eingeschrankt. Aus
denselben Grunden kann in dem Verbot bestimmter Werbeformen auch kein
unzulassiger Eingriff in das Grundrecht der freien MeinungsauRerung (Art. 110 BV)
liegen, das nur innerhalb der Schranken der allgemeinen Gesetze gewahrleistet ist und
daher durch derartige berufsregelnde Vorschriften wirksam beschrénkt werden kann
(vgl. VerfGH vom 24.8.1979 VerfGHE 32, 106/113 f. m. w. N.).
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208 cc) Dass das in 8 5 Abs. 3 Satz 3 GluStV normierte strikte VVerbot von Fernsehwerbung
unmittelbar vor oder wahrend einer Live-Ubertragung des die Wette betreffenden
Sportereignisses nicht fir Pferdewetten, sondern nur fur die sonstigen Sportwetten gilt,
versto3t ebenfalls weder gegen den Gleichheitsgrundsatz noch im Hinblick auf
unionsrechtliche VVorgaben gegen das Rechtsstaatsprinzip (vgl. aber Sirch/Bolay in
Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht in den Medien, 8 5 GluStV
Rn. 54). Der friher nur bundesrechtlich geregelte Sektor der Pferdewetten, zu dem der
Gliicksspielstaatsvertrag nunmehr einige erganzende Bestimmungen enthalt (vgl. § 2
Abs. 5 GluStV), bildet innerhalb des sich rasch verdndernden deutschen
Gliicksspielmarkts ein historisch gewachsenes Sondersegment mit einem
vergleichsweise geringen Anteil (LT-Drs. 16/11995 S. 20). Er wird gepragt von einer
begrenzten Zahl zugelassener Wettveranstalter und Wettvermittler, die nach § 2 Abs. 2
RennwLottG bisher nur an dem in der Konzessionsurkunde benannten Ort Wetten
entgegennehmen oder vermitteln durften (BVerwGE 140, 1 Rn. 38). Angesichts dieser
traditionell ,,stationdren Geschaftsform, von der auch nach der neuen Bestimmung des
8 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV nur unter engen Voraussetzungen abgewichen werden kann,
durfte der Gesetzgeber davon ausgehen, dass fur den Bereich des Pferderennsports nicht
in gleicher Weise wie bei den weitverbreiteten (illegalen) Live-Wetten in anderen
Sportarten ein aktuelles Regelungsbedurfnis fiir ein striktes Fernsehwerbeverbot
bestand (vgl. Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 8 5 GIiStV Rn.
59).

b) Die Ermdchtigung des 8 5 Abs. 4 GIiStV zum Erlass einer Werberichtlinie ist
209 dagegen mit dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) nicht vereinbar. Die
Regelung verstolit — wie schon die VVorschrift des § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV (s. 0. 4. ¢)
aa) — gegen das aus dem Grundgesetz und aus der Bayerischen Verfassung abzuleitende
Gebot, dass es auch bei foderaler Kooperation méglich sein muss, die von den
Bundesléandern im Bereich der unmittelbaren Staatsverwaltung erlassenen Hoheitsakte,
soweit ihnen AuRenwirkung zukommt, einem einzelnen Land und nicht bloR einer

L&ndergesamtheit zuzurechnen.
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aa) Der dem Glucksspielkollegium der Lander erteilte Auftrag, eine Werberichtlinie zu
beschliefen (§ 5 Abs. 4 Satz 4i. V. m. 8§ 9 a Abs. 8 Satz 1 GluStV), zielt auf eine
auBenrechtswirksame Regelung. Denn die in allen L&ndern zu verdffentlichende (8 5
Abs. 4 Satz 5 GIuStV) Richtlinie soll — anders als die friilheren gemeinsamen
Werberichtlinien der obersten Gliicksspielaufsichtsbehdrden (dazu BVerwG vom
17.10.2012 - 8 B 61/12 — juris Rn. 23) — (iber den verwaltungsinternen Bereich hinaus
unmittelbare rechtliche Bindungswirkung entfalten und damit in Gestalt einer

Rechtsnorm erlassen werden.

Die Werberichtlinie nach § 5 Abs. 4 GIUStV ist nicht lediglich darauf gerichtet, im Sinn
einer norminterpretierenden Verwaltungsvorschrift fur eine einheitliche Vollzugspraxis
zu sorgen, sondern soll die im Glucksspielstaatsvertrag nur unvollstdndig geregelten
Werbebeschrankungen inhaltlich genauer bestimmen und ausgestalten. Dies folgt schon
aus der in Satz 1 enthaltenen Legaldefinition, wonach es sich um Richtlinien ,,zur
Konkretisierung von Art und Umfang der nach den Absatzen 1 bis 3 erlaubten
Werbung* handelt. Da die in 8 5 Abs. 1 GIiStV geforderte Ausrichtung von Art und
Umfang der Werbung ,,an den Zielen des § 1* nur anhand der in § 1 Satz 2 GIiStV
vorgesehenen ,,differenzierte(n) Malinahmen fur die einzelnen

Glucksspielformen® maéglich ist, weisen die Bestimmungen des
Gliicksspielstaatsvertrags insoweit eine unzureichende Normierungsdichte auf, die nur
durch untergesetzliche Ausfiihrungsbestimmungen ausgeglichen werden kann (vgl.
Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 5 GluStV Rn. 30, 36, 77,
Sirch/Bolay in Streinz/Liesching/Hambach, Gliicks- und Gewinnspielrecht in den
Medien, 8 5 GIUStV Rn. 36).
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Diese Erganzungsfunktion ist nach dem Willen der Staatsvertragsparteien der nach § 5
Abs. 4 GIuStV zu erlassenden Werberichtlinie zugewiesen. An die Stelle detaillierter
materieller Verbote, wie sie in der VVorgangerregelung des 8 5 Abs. 1 und 2 GIuStV
2008 enthalten waren (vgl. Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, §
5 GluStV Rn. 2, 26 1.), tritt die staatsvertragliche Erméchtigung, mittels einer Richtlinie
konkrete Festlegungen tber Art und Umfang der erlaubten Werbung zu treffen
(Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2923). Wesentliche Aufgabe des Richtliniengebers ist
danach eine ,,sachgerechte Differenzierung nach dem Geféahrdungspotential der
jeweiligen Glicksspielart (LT-Drs. 16/11995 S. 26); auch dem verfassungsrechtlichen
Bestimmtheitserfordernis l&sst sich — jedenfalls nach Einschatzung des Gesetzgebers —
erst durch eine ,,weitgehende Ausdifferenzierung der zugelassenen Werbung nach den
Absétzen 1 bis 3“ Rechnung tragen (LT-Drs. a. a. O.). Dementsprechend richtet sich die
Werberichtlinie nicht nur, wie mit dem Verweis auf 8 9 a Abs. 8 Satz 4 GIUStV fir den
Sonderfall des landereinheitlichen Verfahrens klargestellt wird, an die jeweiligen
Vollzugsbehorden; sie soll dartber hinaus als normkonkretisierende
Verwaltungsvorschrift auch die Gerichte binden (LT-Drs. a. a. O.) und damit aus sich
heraus rechtliche AuRenwirkung entfalten (vgl. Fried, MMR 2013, 483). Angesichts
dieser von den vertragschlieBenden Léndern eindeutig beabsichtigten unmittelbaren
Rechtswirkung kann § 5 Abs. 4 GIuStV nur als Ermdachtigung zum Erlass

untergesetzlicher Rechtsnormen verstanden werden.

bb) Da der Adressat dieses Regelungsauftrags das als Gemeinschaftseinrichtung
auftretende Glucksspielkollegium der L&nder ist, gelten insoweit dieselben
verfassungsrechtlichen Einwande wie bei dem in § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIiStV
vorgesehenen Anderungsvorbehalt zugunsten der Ministerprasidentenkonferenz. Wird
durch einen (Mehrheits-)Beschluss nach § 5 Abs. 4i. V. m. § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIiStV
eine Werberichtlinie erlassen, aus der sich ohne weiteren VVollzugsakt rechtliche
Schranken bzw. Rechtspflichten fur die Anbieter und Vermittler von Glicksspielen
ergeben, so hat dafiir nach aufRen hin, z. B. in einem Gerichtsverfahren, keines der im

Kollegium vertretenen Bundeslander rechtlich einzustehen. Die gemeinsame Richtlinie
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der L&nder kann trotz ihrer unmittelbaren Rechtsverbindlichkeit weder auf ihre
Vereinbarkeit mit vorrangigem Landesrecht iberpriift noch nach dem lex posterior-
Grundsatz durch ein nachfolgendes Landesgesetz derogiert werden. Eine solche
»landesrechtsfreie* intrafdderale Rechtsetzung setzt sich tber die im
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG; Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wurzelnde Bindung
aller staatlichen Organe an die Rechtsordnung des eigenen Landes hinweg und verstof3t
damit gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung ebenso wie gegen zwingendes
Landesverfassungsrecht (i. E. ebenso Liesching/Bolay in Streinz/Liesching/

Hambach, Glucks- und Gewinnspielrecht in den Medien, Anh. § 5 GIuStV 8 1
WerbeRL Rn. 2; Viniol/Hofmann, MMR 2013, 434; vgl. oben 4. c) aa).

Dass die Werberichtlinie dem legislativen Zugriff des Bayerischen Landtags und der
ubrigen Landesparlamente entzogen ist, lasst sich auch nicht mit dem fur Staatsvertrége
geltenden Rechtsgrundsatz ,,pacta sunt servanda® rechtfertigen. Denn anders als die
Vorschriften im Gliicksspielstaatsvertrag sind die mit der Werberichtlinie getroffenen
Ausflhrungsbestimmungen zu keiner Zeit Gegenstand einer Landervereinbarung und
eines Zustimmungsbeschlusses nach Art. 72 Abs. 2 BV gewesen. Aufgrund der
Mehrheitsregel des 8 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV kann sogar der Fall eintreten, dass die
Werberichtlinie fur alle beteiligten Bundeslander in Kraft tritt, obwohl — zumindest bei

einzelnen ihrer Bestimmungen — nur 11 von 16 L&ndervertretern zugestimmt haben.

cc) Die in 8§ 5 Abs. 4 GIUStV erteilte Regelungserméchtigung zugunsten einer
Gemeinschaftseinrichtung der Lander verstot auch dann gegen die Verfassung, wenn
der zu erlassende Rechtssatz — wie von den Parteien des Staatsvertrags beabsichtigt
(LT-Drs. 16/11995 S. 26) — als eine (landertbergreifend geltende)
normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift qualifiziert wird. Denn diese Sonderform

exekutivischer Rechtsetzung erlaubt ebenfalls keine Uberschreitung der
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bundesstaatlichen Kompetenzgrenzen und keinen VerstoR3 gegen die rechtsstaatlich
gebotene Verantwortungsklarheit.

Selbst wenn 8 5 Abs. 4 GIiStV so verstanden werden kénnte, dass die vom
Gluicksspielkollegium entworfene Werberichtlinie nicht dieser gemeinsamen
Einrichtung zuzurechnen wére, sondern mit ihrer Verdffentlichung in allen
Bundesléndern (8 5 Abs. 4 Satz 5 GIuStV) in 16 gleichlautende landesrechtliche
Richtlinien transformiert wirde, lage in dieser staatsvertraglichen Ermdchtigung ein
Verfassungsverstol3. Exekutivische Ausfuhrungsbestimmungen zu férmlichen Gesetzen
missen grundsatzlich die fir Rechtsverordnungen geltenden Voraussetzungen einhalten;
nur ausnahmsweise kann ein Verwaltungsorgan zum Erlass von normkonkretisierenden
Verwaltungsvorschriften ermachtigt werden. Die spezielle Legitimation fir solche
Richtlinien liegt darin, dass es der gesetzesvollziehenden Verwaltung ermdglicht wird,
die Ausuibung eines ihr gesetzlich eingerdumten Beurteilungsspielraums in eine abstrakt
generalisierende, auch die Gerichte bindende Regelung vorzuverlagern und damit eine
einheitliche Rechtsanwendung sicherzustellen. Die damit verbundene originare
Rechtsetzungskompetenz wird der Exekutive allerdings nur in wenigen Bereichen des
Umwelt- und Anlagenrechts bei solchen Richtlinien zuerkannt, die unter Beteiligung
externer Fachleute erarbeitet wurden und daher in hohem Mal? wissenschaftlich-
technischen Sachverstand verkorpern (vgl. BVerwG vom 28.10.1998 BVerwGE 107,
338/340 f.; vom 20.12.1999 BVerwGE 110, 216/218 f.; vom 29.8.2007 BVerwGE 129,
209 Rn. 12).

Die Werberichtlinie kann schon deshalb nicht zu den normkonkretisierenden
Verwaltungsvorschriften gez&hlt werden, weil § 5 GIiGStV nicht erkennen I&sst, dass den
fir den Vollzug des Staatsvertrags zustandigen Behorden bei der Priifung von Art und
Umfang der erlaubten Gliicksspielwerbung ein (auf die Tatbestandsvoraussetzungen

bezogener) Beurteilungsspielraum zustehen soll, der in den abstrakt-generellen
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Regelungen der Richtlinie gleichsam gebundelt zum Ausdruck kommen kdénnte (ebenso
VG Berlin vom 19.3.2015 — 23 K 261.13 — juris Rn. 58). Dass die Bundeslander beim
Abschluss des Staatsvertrags auf eine detailliertere Ausgestaltung der
Werbebeschrankungen verzichtet haben, reicht fiir sich genommen nicht aus, um daraus
eine gerichtsfeste Konkretisierungsbefugnis der Exekutive bei der Ausfullung der
unbestimmten Rechtsbegriffe ableiten zu kdnnen.

Da nach dem Gewaltenteilungsgrundsatz (Art. 5 BV) die letztverbindliche
Normauslegung und damit die Kontrolle der Rechtsanwendung im Einzelfall
grundsétzlich den Gerichten vorbehalten ist, darf die Effektivitat des Rechtsschutzes
nicht durch weitgreifende Beurteilungsspielrdume fir ganze Sachbereiche ausgehebelt
werden (vgl. BVerfG vom 31.5.2011 BVerfGE 129, 1/22 f.). Die Freistellung der
Rechtsanwendung von gerichtlicher Kontrolle bedarf stets eines hinreichend
gewichtigen, am Grundsatz eines wirksamen Rechtsschutzes ausgerichteten Sachgrunds
(BVerfGE 129, 1/23; BVerwG vom 1.3.1990 NVwZ 1991, 568/569). Auch daftr ist bei
den Werbeverboten des § 5 GIUStV nichts ersichtlich. Denn die normative
Konkretisierung dieser Berufsaustibungsschranken setzt — anders als in den anerkannten
Féllen normkonkretisierender Richtlinien zur Festlegung von Grenzwerten,
Messverfahren und sonstigen technischen Standards — weder ein spezielles
Erfahrungswissen noch die Ermittlung eines aktuellen wissenschaftlichen
Erkenntnisstands voraus, sondern ist malRgeblich gepragt durch gliicksspielpolitische
Abwégungen und Bewertungen. Das aus weisungsgebundenen Landes-vertretern
gebildete Glucksspielkollegium ist zudem nicht aufgrund einer besonderen
Organstruktur — etwa durch die Verbindung fachlicher Expertise mit Elementen
gesellschaftlicher Reprasentanz — fir die komplexe Aufgabe der Normkonkretisierung
in erhéhtem Mal? legitimiert (vgl. Fried, MMR 2013, 483/485), auch wenn es sich auf
die wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Glucksspielwerbung ,,stiitzen* (8 5 Abs. 4 Satz
2 GlUStV) und den (nicht naher definierten) ,,beteiligten Kreisen“ Gelegenheit zur
Stellungnahme geben soll (8 5 Abs. 4 Satz 3 GIUStV).
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Werbeverbote fir Gliicksspielangebote unterliegen als Eingriffe in die
Berufsaustbungsfreiheit zwar nur dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt nach Art. 101
BV (vgl. VerfGHE 65, 1/15) und damit keinem umfassenden Parlamentsvorbehalt
dergestalt, dass samtliche Detailregelungen unmittelbar im Staatsvertrag enthalten sein
mussten. Um die allgemeinen Vorschriften des 8 5 Abs. 1 bis 3 GIiStV durch
untergesetzliche Bestimmungen zu prézisieren und dabei auf neue Situationen flexibel
reagieren zu konnen, bedarf es jedoch keines Rickgriffs auf das spezielle
Regelungsinstrument der normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift. Der
Landesgesetzgeber kann vielmehr eine — nach Inhalt, Zweck und AusmaR bestimmte —
Erméchtigung zum Erlass einer Rechtsverordnung (Art. 55 Nr. 2 Satz 3 BV) erteilen,
die sich freilich nur an eine néher zu bezeichnende Behdrde des eigenen Landes richten
darf. Gewichtige Sachgriinde, die es rechtfertigen kdnnten, die Werbebeschrankungen
des Staatsvertrags statt in einer solchen Ausfuhrungsverordnung in einer
normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift ndher zu umschreiben, sind nicht
ersichtlich. Solche Griinde ergeben sich fur diese berufsbezogenen Regelungen auch
nicht aus der Natur der Sache (vgl. BVerfG vom 21.6.1989 BVerfGE 80, 257/266;
BVerwG vom 17.6.2004 BVerwGE 121, 103/109 f.).

dd) Der Verstol3 des 8§ 5 Abs. 4 GIUStV gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1
Satz 1 BV) hat zur Folge, dass der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags

vom 14. Juni 2012 insoweit fiir verfassungswidrig zu erklaren ist.

Diese Feststellung muss nicht auf die (nicht angefochtene) Vorschrift des 8 5 Abs. 1
GIUStV erstreckt werden, wonach Art und Umfang der Werbung flr 6ffentliches
Gliicksspiel ,,an den Zielen des § 1 auszurichten* ist. Zwar steht diese generelle
Vorgabe, aus der sich allein noch keine konkreten Ge- oder Verbote ableiten lassen, in

einem engen sachlichen Zusammenhang mit der in § 5 Abs. 4 GluStV erteilten
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Konkretisierungsermdchtigung. In 8 5 Abs. 1 GIuStV kommt der mit der Neuregelung
verfolgte ,,zielorientierte, prozedural ausgestaltete Ansatz* (LT-Drs. 16/11995 S. 26)
zum Ausdruck, der auf detaillierte materielle Verbote im Gliicksspielstaatsvertrag
verzichtet und die erforderliche Differenzierung nach den einzelnen Glicksspielarten
der zu erlassenden Werberichtlinie vorbehélt (vgl. Hecker/ Ruttig in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 8§ 5 GIiStV Rn. 2 f.). Aus der
Verfassungswidrigkeit der speziellen Ermachtigung nach § 5 Abs. 4 GIuStV folgt aber
nicht zwingend, dass fir die ,,Generalklausel“ des § 5 Abs. 1 GIuStV kein
Anwendungsbereich mehr bliebe. Einer solchen Annahme steht bereits die
ausdrickliche Verweisung in § 5 Abs. 3 Satz 2 GI{iStV entgegen, wonach die L&nder
die Grundsatze nach Abs. 1 zu beachten haben, wenn sie — abweichend vom
bestehenden Verbot — Werbung flr Lotterien und fiir Sport- und Pferdewetten auch in
den elektronischen Medien generell erlauben wollen. Dariiber hinaus erscheint es
zumindest als moglich, dass im Rahmen des Ermessens bei glucksspielrechtlichen
Auswahlentscheidungen oder Aufsichtsmalinahmen auch bericksichtigt wird, inwieweit
sich die Bewerber bzw. Anbieter bei ihren Werbeaktivitaten an den in § 1 GIiStV
formulierten Schutzzielen orientieren, wie es in § 5 Abs. 1 GluStV allgemein gefordert

wird.

Die in § 5 Abs. 2 und 3 GIiStV normierten weiteren Werbebeschrankungen und -
verbote, die in gleicher oder ahnlicher Form bereits in der vorangegangenen Fassung
des Gllcksspielstaatsvertrags enthalten waren, bleiben ebenfalls von der
Verfassungswidrigkeit des 8 5 Abs. 4 GIiStV unberiihrt, da sie auch ohne
konkretisierende Ausfuihrungsbestimmungen hinreichend bestimmt und unmittelbar

vollzugsfahig sind.

6. Die von der Antragstellerin im Verfahren Vf. 10-V1I-14 angegriffenen speziellen
Werbebeschrankungen fur Spielhallen (8 26 Abs. 1 GluStV) verstoRen nicht gegen die
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Bayerische Verfassung.

Nach 8§ 26 Abs. 1 GIuStV darf von der &ulReren Gestaltung einer Spielhalle keine
Werbung flr den Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele ausgehen
(Alt. 1); ebenso wenig darf durch eine besonders auffallige Gestaltung ein zusétzlicher
Anreiz fur den Spielbetrieb geschaffen werden (Alt. 2). Die Bestimmung gilt nach § 29
Abs. 4 Satz 1 GIUStV i. V. m. Art. 2 Abs. 1 Satz 1 Erster GliAndStV ohne
Ubergangsfrist ab Inkrafttreten des neuen Gliicksspielstaatsvertrags zum 1. Juli 2012
(vgl. Pagenkopf in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 29 GIiStV Rn. 14). Sie
erganzt die in 8 5 GIUStV enthaltenen allgemeinen Werbebeschrankungen, die nach § 2
Abs. 3 GIuStV auch bei der Werbung fur Spielhallen zu beachten sind (LT-Drs.
16/11995 S. 31).

Die Bestimmung des 8§ 26 Abs. 1 GIuStV verstol3t nicht gegen das Rechtsstaatsprinzip

(a) und greift nicht unzuldssig in Grundrechte der Betreiber ein (b).

a) Die Gestaltungsvorgaben fiir Spielhallen entsprechen den allgemeinen

rechtsstaatlichen Anforderungen.

aa) Mit der Vorschrift des 8 26 Abs. 1 GIUStV hat der Landesgesetzgeber nicht eine
dem Bund nach Art. 70 ff. GG zustehende Gesetzgebungskompetenz in Anspruch
genommen, worin ohnehin nur im Fall eines evidenten und gravierenden VerstoRes eine
Verletzung des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zu sehen wére (s. 0. 3. ).
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Wie der Verfassungsgerichtshof bereits in der zu 88 24 und 25 GIUStV ergangenen
Entscheidung vom 28. Juni 2013 (NVwZ 2014, 141 f.) dargelegt hat, gehort das Recht
der Spielhallen seit der Foderalismusreform im Jahr 2006 nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 1.
V. m. Art. 70 Abs. 1 GG zur Gesetzgebungszustandigkeit der Lander. Die Streitfrage,
ob von dieser Kompetenzibertragung allein die Gegenstande des bisherigen § 33 i
GewO oder auch die in 8 33 c bis § 33 h

GewO geregelten Materien erfasst sind, kann, wie schon in der damaligen Entscheidung,
auch bei § 26 Abs. 1 GIUStV offenbleiben (ebenso Liesching, ZfWG 2014, 367 mit Fn.
9). Denn die Werbebeschrédnkungen nach § 26 Abs. 1 GIiStV sind keine auf die
technische Gestaltung und Aufstellung der Spielgerate oder den eigentlichen
Spielvorgang bezogenen Anforderungen im Sinn von § 33 ¢ bis 8 33 h GewO. Sie
sollen vielmehr — entsprechend dem in § 33 i Abs. 2 Nr. 3 GewO angefihrten
Versagungsgrund — ,.eine tibermé&Rige Ausnutzung des Spieltriebs“ verhindern, die
durch das duRere Erscheinungsbild der Spielhalle erméglicht oder gefordert werden

kdnnte.

An der Verfolgung dieses ordnungsrechtlichen Anliegens ist der Landesgesetzgeber
nicht deshalb gehindert, weil er gemal der Ausnahme zu Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG fur
den Bereich der Spielhallen nur Einzelregelungen erlassen dirfte, die ausschliellich
»lokal radiziert” sind, also einen spezifischen Ortsbezug aufweisen (so jedoch Schneider,
GewArch 2013, 137 f.; Degenhart, DVBI 2014, 416/420 f.). Eine solche Einschrankung
des Verfassungswortlauts I&sst sich weder aus dem Normzusammenhang ableiten noch
aus der amtlichen Begriindung, die zur Ubertragung verschiedener urspriinglich dem
Bund zugewiesener Gesetzgebungszustandigkeiten auf die Lander nur allgemein
ausfuhrt, es handle sich um ,,Kompetenzen mit besonderem Regionalbezug und solche
Materien, die eine bundesgesetzliche Regelung nicht zwingend erfordern® (BT-Drs.
16/813 S. 9). Dass wahrend der Vorberatungen zur Foderalismusreform im
Zusammenhang mit der Frage, inwieweit die L&nder fur Spielhallen zusténdig sein
sollten, als Abgrenzungskriterium der Gesichtspunkt des ortlichen Bezugs erortert

wurde, reicht schon angesichts der Unbestimmtheit dieses Merkmals nicht aus, um auf
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eine entsprechende konkrete Vorstellung des verfassungsandernden Gesetzgebers
schlielen zu kénnen (vgl. Lammers, GewArch 2015, 54/57 f.). Ein am Regelungsobjekt
ansetzendes Normverstéandnis, wonach den Bundeslédndern — in Anbetracht der
Ortsgebundenheit der Spielhallenerlaubnisse nach § 33 i GewO - die
Gesetzgebungskompetenz fir alle nicht unmittelbar gerate- oder ablaufbezogenen
Regelungen zusteht, die den Betrieb der Spielhalle einschlieBlich ihres rdumlichen
Umfelds betreffen (so VerfGH Berlin vom 20.6.2014 NVwZ-RR 2014, 825 Rn. 49 f.;
ahnlich StGH BW vom 17.6.2014 — 1 VB 15/13 — juris Rn. 311), kann danach
jedenfalls nicht als offensichtlicher Verstol? gegen die Kompetenzbestimmung des Art.
74 Abs. 1 Nr. 11 GG und damit auch nicht als eine Verletzung des Rechtsstaatsgebots
(Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) angesehen werden.

Da die in § 26 Abs. 1 GIUStV normierten Gestaltungsanforderungen sich auf die Werbe-
und Anreizwirkung des als Spielhalle genutzten Geb&udes und der ihm rdumlich
zugeordneten Nebenanlagen beziehen, fallen sie — entgegen anderslautender Stimmen
(vgl. Berberich/W. Hambach/Brenner in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und
Gewinnspielrecht in den Medien, § 26 GIluStV Rn. 51 m. w. N.) — auch nicht in die
Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes fir das ,,Bodenrecht” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18
GG). Denn zu dieser Materie gehdren nur solche Vorschriften, die den Grund und
Boden unmittelbar zum Gegenstand haben, also die rechtlichen Beziehungen des
Menschen zum Grund und Boden regeln (BVerfG vom 16.6.1954 BVerfGE 3, 407/424).
MaRgeblich fiir die Abgrenzung des Bauplanungsrechts vom (landesrechtlichen)
Bauordnungs- und sonstigen Sicherheitsrecht ist die gesetzgeberische Zielsetzung, nicht
der Regelungsgegenstand (BVerwG vom 17.10.2012 BVerwGE 144, 341 Rn. 17). Die
zum Bauplanungsrecht gehdrenden Vorschriften sind gekennzeichnet durch einen
flachenbezogenen Regelungsinhalt; ihr rechtlicher Anknipfungspunkt ist nach § 1 Abs.
1 BauGB die bauliche und sonstige Nutzung von Grundstlicken. Hieran gemessen ist
die ausschlieBlich anlagenbezogene Vorschrift des § 26 Abs. 1 GIiStV nicht dem
Kompetenzbereich des Bundes zuzuordnen, denn sie dient allein der Bekampfung der

Spielsucht und verfolgt damit einen rein sicherheitsrechtlichen Zweck. Hierfir steht den
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Landern — ebenso wie fir die &sthetischen Gestaltungsanforderungen an Bauwerke (vgl.
VerfGHE 65, 1/9; BVerwG vom 11.10.2007 BVerwGE 129, 318 Rn. 10 ff.) — nach Art.
70 Abs. 1 GG die alleinige Gesetzgebungskompetenz zu (VerfGH NVwZ 2014,
141/142).

bb) Die in § 26 Abs. 1 GluStV getroffenen Regelungen verstol3en nicht gegen das
Bestimmtheitsgebot (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV).

Das aus dem Rechtsstaatsprinzip folgende Bestimmtheitsgebot verpflichtet den
Normgeber, seine Vorschriften so zu fassen, dass sie den rechtsstaatlichen
Anforderungen der Normenklarheit und der Justiziabilitat entsprechen. Gesetze miissen
so formuliert sein, dass die davon Betroffenen die Rechtslage erkennen und ihr
Verhalten danach einrichten kénnen. Die Gerichte missen in der Lage sein, die
Anwendung der betreffenden Rechtsvorschrift durch die Verwaltung zu kontrollieren.
Weder aus dem Rechtsstaatsprinzip noch aus den Grundsatzen der GesetzmaRigkeit der
Verwaltung und der Gewaltenteilung ergibt sich allerdings ein Verbot, unbestimmte
Rechtsbegriffe, also Begriffe, die bei der Gesetzesanwendung noch der Konkretisierung
bedirfen, zu verwenden. Der Gesetzgeber ist aber verpflichtet, seine Regelungen so
bestimmt zu fassen, wie dies nach der Eigenart des zu ordnenden Lebenssachverhalts
und mit Rucksicht auf den Normzweck mdglich ist (vgl. VerfGH vom 24.2.1988
VerfGHE 41, 17/24 m. w. N.). Mithilfe der tiblichen Auslegungsmethoden,
insbesondere durch Heranziehung anderer Vorschriften desselben Gesetzes, durch
Berticksichtigung des Normzusammenhangs oder aufgrund einer gefestigten
Rechtsprechung muss sich eine zuverlassige Grundlage fiir die Auslegung und
Anwendung der Vorschrift gewinnen lassen (VerfGH vom 13.3.2012

VerfGHE 65, 61/69).
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Diese Voraussetzungen sind vorliegend erfillt. Die genaue Reichweite des
Werbeverbots bei der dul3eren Gestaltung von Spielhallen I&sst sich durch Auslegung
anhand des Wortlauts sowie systematischer und teleologischer Erwagungen hinreichend
bestimmen (vgl. im Einzelnen Liesching, Zf\WG 2014, 367/368 ff.; Schmitt in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 26 GIuStV Rn. 2 ff.; a. A. Hufen, Die
Einschréankung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 84; krit. auch Odenthal,
GewArch 2012, 345/347 £.). Hieraus ergibt sich, dass § 26 Abs. 1 GIUStV nicht jede an
der Aullenfassade einer Spielhalle angebrachte Information zur Art des Spielbetriebs
oder zu den angebotenen Spielen verbietet, sondern nur die zum Zweck der Werbung in
besonderer Weise ,,gestalteten” Hinweise auf das Glicksspielangebot (Liesching,

ZfWG 2014, 367/368). Das Anbringen einer fir Automatenspiellokale gebréuchlichen
Gattungsbezeichnung wie ,,Spielhalle*, ,,Spielothek* oder ,,Spielsalon® unterfallt daher
fur sich betrachtet nicht dem Werbeverbot (Alt. 1), sofern der betreffende Schriftzug
nicht so aufféllig gestaltet ist, dass von ihm eine zusétzliche Anreizwirkung ausgeht (Alt.
2). Ob nach heutigem Wortverstandnis auch Begriffe wie ,,Casino® bzw.

»opielcasino® als wertneutrale Alternativbezeichnungen flr eine Automatenspielhalle
gelten konnen (so Liesching, Zf\WG 2014, 367/371; Schneider, GewArch 2013, 137/144)
oder ob sie aufgrund ihrer herkémmlichen Bedeutung zwangslaufig mit dem gehobenen
Ambiente einer Spielbank assoziiert werden und damit eine zuséatzliche Werbewirkung
entfalten (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 31), ist eine fachgerichtlich zu klarende Frage, die
sich nicht auf die Bestimmtheit der Norm auswirken kann. Das Gleiche gilt fir die
Frage, wann eine zu einem zuséatzlichen Spielanreiz fuhrende ,,besonders aufféllige
(AuBere) Gestaltung“ der Spielhalle vorliegt, denn sie kann — dhnlich wie die
bauordnungsrechtlich relevante ,,stérende Haufung“ von Werbeanlagen (dazu BVerwG
vom 3.3.1971 BayVBI 1971, 226 f.) — nicht ohne Blick auf die jeweiligen
Umgebungsverhéltnisse beantwortet werden. Angesichts der Vielfalt der fiir Spielhallen
in Betracht kommenden optischen Gestaltungselemente waren eindeutigere normative
Vorgaben als die in 8 26 Abs. 1 GIuStV enthaltenen kaum moglich und daher nach dem
Bestimmtheitsgrundsatz jedenfalls nicht zwingend geboten (vgl. VerfGHE 60, 234/247).
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b) Die angegriffene VVorschrift verstoRt nicht gegen Grundrechte.

aa) Die nach Art. 101 BV grundrechtlich geschiitzte Berufsfreiheit der
Spielhallenbetreiber und -unternehmer ist nicht verletzt (ebenso Liesching, ZfWG 2014,
367/368). Die Werbebeschrankungen des § 26 Abs. 1 GIuStV sind
Berufsaustibungsregelungen, mit denen sichergestellt werden soll, dass von Spielhallen
kein UberméRiger werblicher Anreiz zum Spielen ausgeht (LT-Drs. 16/11995 S. 31).
Das damit verfolgte Ziel der Suchtpravention stellt, wie oben dargelegt, einen besonders
wichtigen Gemeinwohlbelang dar. Die getroffenen Regelungen sind zur Zielerreichung
geeignet, da damit gerechnet werden kann, dass durch eine Verminderung der Anreize
zur Spielteilnahme die Zahl der Spielhallenbesucher verringert oder zumindest ein
weiterer Anstieg begrenzt werden kann, sodass weniger Personen der Suchtgefahr
ausgesetzt werden als bei unbeschrénkter Werbung. Die hierzu erlassenen
Gestaltungsanforderungen fir Spielhallen sind auch erforderlich, da kein gleich
wirksames milderes Mittel ersichtlich ist. Mit der getroffenen Regelung werden die
Spielhallenbetreiber nicht in unzumutbarer Weise in ihrer wirtschaftlichen Entfaltung
eingeschrankt. Da das Werbeverbot sich auf die AuBengestaltung der Spielhallen
beschrénkt, verbleiben den Betreibern aul3erhalb dieses rdumlichen Umfelds
verschiedene Werbemaoglichkeiten im allgemeinen Rahmen des 8 5 GIUStV, z. B. durch

Verteilung von Flyern oder durch Anzeigen in den Printmedien.

bb) Die Regelung greift — auch unter dem Aspekt des eingerichteten und ausgetlibten
Gewerbebetriebs (VerfGH NVwZ 2014, 141/146 m. w. N.) — nicht in unzul&ssiger
Weise in das Grundrecht auf Eigentum (Art. 103 Abs. 1 BV) ein.

Die Betreiber der bestehenden Spielhallen sind in ihrem Eigentumsgrundrecht insoweit

beriihrt, als sie die aufgrund der Neuregelung des § 26 Abs. 1 GIuStV unzuléssig
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gewordenen Gestaltungselemente (Abbildungen und Beschriftungen auf der
Gebdaudefassade oder auf zugeordneten Nebenanlagen) entfernen missen und nicht
weiter verwenden durfen. Die fur diese Werbemalinahmen getétigten finanziellen
Aufwendungen konnen sich damit nicht oder zumindest nicht Gber den gesamten

vorgesehenen Zeitraum hinweg amortisieren.

Die gestalterischen Vorgaben des § 26 Abs. 1 GIiStV sind nicht als eine geméal Art.
159 BV entschadigungspflichtige Enteignung im Rechtssinn anzusehen, da dadurch
keine vom Eigentumsgrundrecht geschiitzte Rechtsposition zur Erfillung bestimmter
offentlicher Aufgaben vollstdndig oder teilweise entzogen wird (vgl. VerfGH NVwZ
2014, 141/146 m. w. N.). Die Regelungen stellen vielmehr
Eigentumsinhaltsbestimmungen dar, mit denen die Gemeinwohlbindung des Eigentums
zur Geltung gebracht wird (Art. 103 Abs. 2, Art. 158 BV).

Bei der Bestimmung von Inhalt und Schranken des Eigentums muss der Normgeber die
schutzwiirdigen Interessen des Eigentiimers und die Belange des Gemeinwohls in einen
gerechten Ausgleich und ein ausgewogenes Verhaltnis bringen. Er muss sich dabei im
Einklang mit allen anderen Verfassungsnormen halten; insbesondere ist er an den
Grundsatz der Verhaltnisméaligkeit gebunden. Einschrankungen der
Eigentiimerbefugnisse dirfen daher nicht weiter gehen, als der Schutzzweck reicht, dem
die Regelung dient. Der Kernbereich der Eigentumsgarantie, zu dem die
Privatnitzigkeit des Eigentumsobjekts gehort, darf dabei nicht ausgehéhlt werden (vgl.
BVerfG vom 2.3.1999 BVerfGE 100, 226/240 f.).

Diese Grenzen der inhaltlichen Eigentumsbeschrankung sind bei der Vorschrift des § 26
Abs. 1 GluStV eingehalten. Die Inhaber der Spielhallen werden durch die

Einschrankung der duf3eren Gestaltung nicht an der Weiterfiihrung ihres Betriebs
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gehindert, sondern lediglich daran, die Aullenfassade des Betriebsgeb&udes und die
zugehorigen Nebenanlagen als Werbeflache zur Gewinnung neuer Kunden zu
verwenden. Der ihnen durch nutzlos gewordene Aufwendungen fir Werbeaufschriften
oder -bemalungen entstehende wirtschaftliche Verlust steht nicht aulRer Verhéltnis zu
dem durch Anwendung der Vorschrift erzielbaren Nutzen fur die Bek&mpfung der
Spielsucht, die ein besonders wichtiges Gemeinschaftsziel darstellt. Werbung auf der
AuBenseite von baulichen Anlagen wird ohnehin meist nur fiir eine beschrankte Zeit
aufgebracht und ist typischerweise von begrenzter Lebensdauer. Soweit es sich um
massive Bauteile, wie etwa einen sog. Werbepylon, handelt (vgl. BayVGH vom
26.5.2014 NVwZ-RR 2014, 684 f.), kommt regelmé&Rig eine weitere Verwendung als
Werbetrager fir solche Produkte oder Dienstleistungen in Betracht, die unbeschrénkt
beworben werden dirfen. Da die wirtschaftlichen Auswirkungen der staatsvertraglich
festgelegten Gestaltungsanforderungen somit insgesamt nicht besonders schwer wiegen
und die Fortfuhrung eines bestehenden Spielhallenbetriebs nicht ernsthaft gefahrden
koénnen, war der Gesetzgeber auch nicht verpflichtet, fir die neu erlassene Bestimmung
des § 26 Abs. 1 GIuStV eine Ubergangs-, Hartefall- oder Entschadigungsregelung nach
dem Muster des 8 29 Abs. 4 Satze 2, 3 oder 4 GIUStV vorzusehen.

cc) Ob die nach § 26 Abs. 1 GIiStV unzuldssigen Gestaltungsformen und
Werbeaussagen als kommerzielle MeinungséaulRerungen dem sachlichen Schutzbereich
der Meinungsfreiheit (Art. 110 BV) unterfallen (dazu BVerfG vom 12.12.2000
BVerfGE 102, 347/359 f.; Mostl in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 110 Rn. 7; Stettner in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Art. 110 Rn. 10 ff.), bedarf keiner weiteren Klarung. Nach der
Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs unterliegt das genannte Grundrecht in
gleicher Weise wie Art. 5 Abs. 1 GG der Schranke der allgemeinen Gesetze (VerfGH
vom 6.11.1990 VerfGHE 43, 148/154 m. w. N.). Ein moglicher Eingriff wére daher
jedenfalls durch die gesetzliche Bestimmung des § 26 Abs. 1 GIUStV gerechtfertigt, die

sich nicht gegen das AuRern einer bestimmten Meinung als solche richtet, sondern nur
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gegen die Kundgabe in einer bestimmten Form und einem bestimmten rdumlichen

Zusammenhang.

dd) Inwieweit den Spielhallenbetreibern ein auch nach der Bayerischen Verfassung
grundrechtlich geschiitztes allgemeines Personlichkeitsrecht oder Namensrecht (Art.
100 i. V. m. Art. 101 BV) im Hinblick auf ihre selbstgewdahlte Firmenbezeichnung
zusteht, kann hier ebenfalls offenbleiben. In eine solche Rechtsposition wird nicht schon
dadurch eingegriffen, dass es den Betreibern untersagt ist, an der Spielhalle einen
Firmennamen duferlich sichtbar anzubringen, von dem eine spezielle Werbe- oder
Anreizwirkung im Hinblick auf das angebotene Gliicksspiel ausgeht. Selbst wenn
insoweit ein Eingriff unterstellt wirde, wére dieser aber jedenfalls durch das gesetzliche
Verbot nach § 26 Abs. 1 GIuStV gerechtfertigt. Da aul3erhalb des von dieser VVorschrift
erfassten ortlichen Geltungsbereichs die Firmenbezeichnungen der Spielhallenbetreiber
ungehindert auch zu Werbezwecken eingesetzt werden kénnen, wird das Recht auf
Fihrung des eigenen Namens nicht unverhaltnismafiig eingeschrankt.

ee) Art. 118 Abs. 1 BV ist nicht dadurch verletzt, dass hinsichtlich der &uReren
Gestaltung fur Spielhallen andere Regelungen gelten als fir Spielbanken, obwohl dort

ebenfalls Automatenspiele zugelassen sind (8 1 Abs. 1 Nr. 2 SpielbO).

Der Gleichheitssatz untersagt dem Normgeber, gleich liegende Sachverhalte, die aus der
Natur der Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine gleichartige
Regelung erfordern, ungleich zu behandeln (VerfGH vom 24.07.2006 VerfGHE 59,
134/140). Der Gesetzgeber muss unter dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung
Spielbanken, von denen in einem Regierungsbezirk fir jeweils eine Million Einwohner
hdchstens eine zugelassen werden darf (Art. 1 Abs. 2 Satz 2 SpielbG), und Spielhallen,

von denen es laut einer Bestandsaufnahme im Jahr 2009 deutschlandweit ca. 12.300 gab
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(LT-Drs. 16/11995 S. 30), nicht den genau gleichen gesetzlichen Regelungen
unterwerfen. Sowohl Spielbanken als auch Spielhallen unterliegen einer Reihe
glucksspielrechtlicher Beschrankungen, die ihre Begriindung in erster Linie in der
Bek&mpfung der Spielsucht als besonders wichtigem Gemeinwonhlziel finden. Der
Gesetzgeber muss dabei jedoch keine identischen Regelungen treffen, sondern kann ein
auf den jeweiligen Charakter des Spielangebots in Spielbanken und Spielhallen
zugeschnittenes Konzept verfolgen. Er verfugt bei der Auswahl der
Zweckverwirklichungsmittel Giber einen weiten Einschatzungs- und
Gestaltungsspielraum, der hier nicht Uberschritten ist. In Spielbanken, die einer
intensiven Aufsicht u. a. durch das Staatsministerium des Innern, fiir Bau und Verkehr
unterliegen (Art. 3 SpielbG), sind alle Personen vom Spielbetrieb ausgeschlossen, bei
denen aufgrund der Wahrnehmung des Personals oder aufgrund von Meldungen Dritter
Anhaltspunkte fir eine Spielsuchtgefdhrdung bestehen (Art. 4 a Abs. 2 Satz 2 SpielbG);
die Einhaltung solcher Spielersperren wird durch die in der Spielbankordnung
vorgesehenen Zugangskontrollen sichergestellt. Bereits durch diese Regelungen sowie
durch die Beschréankung der Erlaubniserteilung auf Staatsbetriebe des Freistaates
Bayern (Art. 2 Abs. 2 SpielbG) wird bei Spielbanken die Verfuigbarkeit des
Spielangebots fir Spielstichtige stark begrenzt, sodass der Normgeber von einem mit 8
26 Abs. 1 GIuStV vergleichbaren préventiven Verbot der Aullenwerbung unmittelbar an

der Spielstétte absehen durfte.

Da das Suchtpotenzial bei Geldspielgerédten nach den bisher vorliegenden Studien als
besonders hoch einzuschétzen ist (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 20, 30), bestand auch keine
verfassungsrechtliche Verpflichtung, die gewerblichen Spielhallen im Hinblick auf die
ortlichen Werbebeschrankungen mit Geschéftslokalen gleichzustellen, in denen vollig
andere Arten von Gliicksspielen angeboten oder vermittelt werden. Dies gilt
insbesondere fur die Lotterieannahmestellen, in denen ein staatlich monopolisiertes
Glucksspielangebot vertrieben wird (8 10 Abs. 2 GluStV) und die daher — neben ihrer
zahlenmaRigen Begrenzung (8 10 Abs. 4 GluStV) — einer erheblich intensiveren

staatlichen Steuerung unterliegen als die privaten Spielhallen. Die Unterschiede der fiir
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die Aullenwerbung geltenden Regelungen stellen dementsprechend auch keinen
evidenten VerstoR gegen das bundesverfassungsrechtliche Konsistenzgebot oder gegen

unionsrechtliche Kohérenzanforderungen dar.

VII.

Aus der oben festgestellten Unwirksamkeit des Zustimmungsbeschlusses (nur) in Bezug
auf 8§ 4 a Abs. 3 Satz 2 und § 5 Abs. 4 GluStV ergibt sich nicht die Unwirksamkeit der
Zustimmung zum gesamten Gliicksspielstaatsvertrag. Denn es lasst sich weder
feststellen, dass ohne die genannten Einzelregelungen auch die (brigen
Vertragsbestimmungen keine Bedeutung mehr hétten bzw. die angestrebte
Glucksspielregulierung nicht mehr sinnvoll zu verwirklichen wére, noch ergibt sich
nach dem von den Vertragsparteien verfolgten Gesamtkonzept eine so enge
Verflechtung der getroffenen Regelungen, dass eine untrennbare Einheit anzunehmen
waére. Die Grundsétze zur Teilnichtigkeit von Rechtsnormen finden insoweit auch
Anwendung auf Zustimmungsbeschliisse zu Staatsvertragen (vgl. VerfGHE 28, 143/173

m. w. N.).

Da die Rechtsetzungsermachtigungen des § 4 a Abs. 3 Satz 2 und des § 5 Abs. 4
GIluStV gegen die Bayerische Verfassung verstof3en, diirfen sich die Vertreter des
Freistaates Bayern in der Ministerprasidentenkonferenz und im Glucksspielkollegium
der Lander insoweit an keiner Beschlussfassung beteiligen. Darin liegt kein VerstoR
gegen den bundesverfassungsrechtlichen Grundsatz der Vertragstreue (s. 0. V. 2.), da
sich aus den genannten Bestimmungen, die fur die Wirksamkeit des Beschlusses jeweils
eine qualifizierte Mehrheit genligen lassen (8 4 a Abs. 3 Satz 2, § 5 Abs. 4 Satz 4. V.
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m. 8 9 a Abs. 8 Satz 1 GluStV), keine strikte Mitwirkungsverpflichtung der
Landervertreter ergibt. Wiirde aufgrund der Nichtbeteiligung einzelner Lander das fur
die kollegiale Beschlussfassung verlangte Quorum verfehlt, so fihrte dies nicht zu
einem vertragswidrigen Regelungsvakuum. Denn der zur gemeinsamen Normsetzung
erforderliche tibereinstimmende Wille einer Landermehrheit 1&sst sich rechtlich ohnehin
nicht erzwingen; ob sein Zustandekommen an einem inhaltlichen Dissens oder an einem
(landes-)verfassungsrechtlichen Hindernis scheitert, macht aus Sicht der Ubrigen

Vertragsparteien keinen Unterschied.

Wegen der Bindungswirkung der vorliegenden Entscheidung (Art. 29 Abs. 1 VIGHG)
darf auch die auf der Grundlage des § 5 Abs. 4 GIUStV bereits erlassene Werberichtlinie,
deren Inhalt nicht Gegenstand des Staatsvertrags ist, von den Organen des Freistaates
Bayern nicht (mehr) als verbindliche intraféderale Rechtsnorm verstanden und
angewandt werden. Die Anbieter und Vermittler von Glucksspielen sind daher im
Verhaltnis zu den bayerischen Vollzugsbehdrden nicht verpflichtet, die in der Richtlinie
des Glucksspielkollegiums getroffenen Werbebeschrankungen einzuhalten. Diese
partielle Suspendierung einer staatsvertraglich begriindeten Bindung an das Regelwerk
einer gemeinsamen Einrichtung lauft im vorliegenden speziellen Fall dem
bundesverfassungsrechtlichen Gebot ,,pacta sunt servanda“ ausnahmsweise nicht
zuwider. Denn die im Erlass der Werberichtlinie durch das Glicksspielkollegium
liegende ,,landesrechtsfreie® Normsetzung verstofit gegen die bundesstaatliche
Kompetenzordnung des Grundgesetzes, sodass eine Anwendung des 8§ 5 Abs. 4 GIiStV
in dem von den Staatsvertragsparteien intendierten Sinn von vornherein bundesrechtlich
ausgeschlossen ist. Es ist im Ubrigen nicht ersichtlich, dass ein sachgerechter Vollzug
des Glucksspielstaatsvertrags nur bei einer landereinheitlichen Anwendung der
Werberichtlinie moglich ware (vgl. BVerwGE 50, 137/150; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 22).
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Da der festgestellte VerfassungsverstoR sich nur auf das Zustandekommen und die
Rechtsnatur, nicht aber auf den Inhalt der Werberichtlinie bezieht, wére das zustandige
Staatsministerium (Art. 4 Abs. 1 Satz 1 AGGIuStV) durch die vorliegende
Entscheidung nicht gehindert, durch einen entsprechenden Anwendungserlass die vom
Gliicksspielkollegium der Lander entwickelten Anforderungen an die
Glucksspielwerbung als (nur verwaltungsintern bindende) norminterpretierende
Verwaltungsvorschriften mit Wirkung fiir die bayerische Glucksspielverwaltung
einzufiihren. Inwieweit die einzelnen Richtlinienbestimmungen danach zur
einheitlichen Auslegung der unbestimmten Rechtsbegriffe des§5 Abs. 1i.V.m. 81
GIluStV dienen und bei VollzugsmaRnahmen zur Begriindung herangezogen werden
konnten, hinge jeweils von ihrer Vereinbarkeit mit dem héherrangigen Recht ab;

darlber héatten in Streitfallen zunéchst die Verwaltungsgerichte zu entscheiden.

VIII.

Die Verfahren sind kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG). Den Antragstellern in
den Verfahren V{. 4-V1I-14 und V. 10-VII-14 sind, da ihre Popularklagen hinsichtlich
einiger der angegriffenen Vorschriften erfolgreich waren, die entstandenen notwendigen
Auslagen teilweise aus der Staatskasse zu erstatten (Art. 27 Abs. 3 VIGHG).
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