VG Augsburg, Urteil vom 13. Juni 2018 — Au 8 K 17.1088 —
Tenor:

I. Die Verfahren Au 8 K 17.1088, Au 8 K 17.1090, Au 8§ K 17.1092 und Au 8 K 17.1093 werden zur
gemeinsamen Entscheidung verbunden.

II. Die Klagen werden abgewiesen.

II1. Die Kosten der Verfahren hat die Kldgerin zu tragen.

IV. Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorldufig vollstreckbar.
Tatbestand:

1. Die Kldgerin wendet sich gegen vier Bescheide der Beklagten, mit denen ihr die beantragten
gliicksspielrechtlichen Erlaubnisse versagt wurden und die Betriebseinstellung fiir die vier Spielhal-
len verfiigt worden ist.

2. 1. Der ... GbR, deren Gesellschafter der Geschaftsfiihrer der Kldgerin und seine Ehefrau sind,
wurde als Bauherrin mit Bescheid der Beklagten vom 22. November 2007 eine Baugenehmigung fiir
die ,,Erstellung einer Spielarcade auf dem Grundstiick ... Strale ..., FLNr. ..., Gemarkung ...“ (im
Folgenden: ....-Str. ...) erteilt. Es handelt sich nach den Baupldnen um ein Gebédude. Dieses Gebaude
ist im Inneren fiir die Errichtung von acht selbstdndigen Spielhallen, wobei jeweils vier Spielhallen
einem Aufsichtsbereich zugeordnet sind, getrennt. Die beiden Aufsichtsbereiche befinden sich — ge-
trennt durch gemeinsam genutzte Nebenrdume (Personalraum, Sicherheitsraum etc.) — im Norden
und Siiden des vorgenannten Gebéudes.

3. Auf die von der Beklagten vorgelegte Baugenehmigung vom 22. November 2007 (Anlage 3 der
Beiakten) sowie auf den Lageplan vom 20. Juli 2017 zur inneren Aufteilung des Gebdudes flr die
acht Spielhallen (Anlage 5 der Beiakten) wird im Einzelnen verwiesen.

4. Die Kldgerin hat mit dem Mietvertrag vom 30. September 2010 (BI. 433 ff. der Behordenakte) von
der ... GbR mit Wirkung ab dem 1. Oktober 2010 —neben weiteren Nebenfldchen einschlieBlich eines
auf dem Grundstiick befindlichen Werbemasten (,,Pylon“) — die Raumlichkeiten des Gebdudes auf
dem Grundstiick ...-Str. ... zum Betrieb von acht Spielhallen fiir den Zeitraum von zwolf Jahren mit
Verldngerungsoption angemietet. Sie betreibt aufgrund unbefristet erteilter gewerberechtlicher Er-
laubnisse geméal § 331 GewO vom 24. November 2008 acht Spielhallen in diesem Gebédude mit ins-
gesamt 96 (je 12 Geldspielgerite pro Spielhalle) Geldspielgeréten.

5. 2. Mit zwei Antragsschreiben vom 29. Mirz 2017 lieB die Klédgerin fiir die jeweils von ihr im
nordlichen und siidlichen Teil des Gebaudes ...-Str. ... betriebenen vier Spielhallen zusétzlich zu den
bestehenden gewerberechtlichen Erlaubnissen die gliicksspielrechtliche Erlaubnis fiir den Betrieb der
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Spielhallen beantragen. Gleichzeitig wurde die Befreiung vom Verbot mehrerer Spielhallen im bau-
lichen Verbund fiir die jeweils vier Spielhallen nach § 29 Abs. 4 Satz 4 GliStV i.V.m. Art. 12 AG-
GliiStV beantragt.

6. Die Beklagte wies mit Schreiben vom 10. April 2017 darauf hin, dass die acht Spielhallen in dem
Gebéude jeweils selbstindig gewerberechtlich genehmigt seien. Damit seien nach Auffassung der
Beklagten acht selbstindige Antrdge auf die Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis und die
jeweiligen Antrage auf die Erteilung von Befreiungen geboten.

7. Mit acht Antragsschreiben vom 3. Mai 2017 lief die Kldgerin fiir jede einzelne Spielhalle in dem
Gebdude ...-Str. ... zusitzlich zu der jeweils bestehenden gewerberechtlichen Erlaubnis die gliicks-
spielrechtliche Erlaubnis fiir den Betrieb der Spielhalle beantragen. Gleichzeitig wurde fiir die jewei-
lige Spielhalle eine Befreiung vom Verbot mehrerer Spielhallen im baulichen Verbund nach § 29
Abs. 4 Satz 4 GliStV i.V.m. Art. 12 AGGIiiStV sowie die Befreiung vom Mindestabstand nach
Art. 9 Abs. 3 Satz 2 AGGIiiStV beantragt.

8. Zur Begriindung wurde (identisch fiir alle acht Spielhallen) im Antragsschriftsatz und ergénzend
mit Schriftsatz vom 23. Mai 2017 unter anderem ausgefiihrt, dass die maximale Anzahl von 48 Geld-
spielautomaten im baulichen Verbund nicht iiberschritten wére und deshalb eine weitere Reduzierung
der Anzahl der Spielgerite in den beiden Gebédudeteilen (je 48 Geldspielgerite) nicht geboten sei. Bei
dem Gebéude seien Nord- und Siidteil so getrennt, dass von zwei baulich getrennten Gebduden zu je
vier Spielhallen auszugehen sei. Die Tiiren zu den Zwischenrdumen zwischen den beiden Gebéude-
teilen wiirden zum 30. Juni 2017 geschlossen, bereits jetzt konnten die Besucher der Spielhallen nicht
zwischen dem nordlichen und siidlichen Gebéudeteil liber die Zwischenrdume hin- und herwechseln.
Die Zwischenrdume seien nach Kenntnis der Kldgerin auch an Dritte vermietet. Es ldge kein Gebéu-
dekomplex vor. Vielmehr handle es sich wegen des Fehlens einer gemeinsamen AuBBenreklame fiir
samtliche Spielhallen, des Fehlens eines gemeinsamen Vorraums und den durchgezogenen Trenn-
winden zwischen den beiden Gebdudeteilen um je zwei selbstindige Betriebsstétten. In diesen beiden
Betriebsstitten wiren jeweils 48 Geldspielgerite zuldssig aufgestellt, fiir die Unterschreitung des
Mindestabstandes nach Art. 9 Abs. 3 Satz 2 AGGIiStV seien jeweils Ausnahmegenehmigungen zu
erteilen, da die beiden Gebdudeteile ausreichend optisch getrennt seien. Die Werbung ,,Casino® am
Werbemast sowie am Gebdude wiirde ohne Anerkenntnis einer Rechtspflicht bis zum 1. Juli 2017
entfernt sein. Die Werbung mit der Bezeichnung ,,Casino* sei zudem zuléssig, da dieser Begriff kei-
nen zusitzlichen Spielanreiz schaffe. Das Verbot der Benutzung des Worts ,,Casino* stelle dariiber
hinaus eine Verletzung hoherrangigen Europarechts dar, da ein kohdrentes Werbeverbot in Bezug auf
staatliche Anbieter nicht gewahrleistet sei.

9. Mit weiterem Schriftsatz vom 21. Juni 2017 (BI. 440 ff. der Behordenakte) lieB3 die Klagerin durch
ihren Bevollméchtigten mitteilen, dass der Antrag auf die Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Er-
laubnis fiir die acht Spielhallen mit insgesamt 96 Geldspielgeriten aufrechterhalten werde. Nur hilfs-
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weise werde fiir die in dem nordlichen Gebdudeteil liegenden vier Spielhallen (Spielhallen ,,...*, ,,...%,

e und ,,...°) die Erteilung gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse in der Weise beantragt, dass in diesen
vier Spielhallen je zwdlf Geldspielgerite aufgestellt werden konnten. Damit komme die Klégerin
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dem Anpassungsgebot des Art. 12 AGGIiiStV nach. Gleichzeitig bleibe aber der Antrag auf Erteilung
spielhallenrechtlicher Erlaubnisse fiir alle acht Spielhallen aufrechterhalten.

10. Mit (acht) Bescheiden vom 30. Juni 2017 lehnte die Beklagte jeweils fiir jede einzelne Spielhalle
den Antrag der Kldgerin auf Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis zum Betrieb der jewei-
ligen Spielhalle ab (Ziffer III. der Bescheide). Gleichzeitig lehnte sie die Antrdge auf die Erteilung
einer Ausnahme vom Mindestabstand zu den jeweiligen sieben anderen Spielhallen in dem Gebdude
F.-Str. 23 ab (Ziffer 1. der Bescheide) sowie ebenso den Antrag auf Erteilung einer Befreiung von der
Erfiillung des Verbots mehrerer Spielhallen im baulichen Verbund (Ziffer II. der Bescheide). Die
Betriebseinstellung der jeweiligen Spielhalle ab der Bekanntgabe des Bescheids wurde angeordnet
(Ziffer IV. der Bescheide), fiir den Fall der Zuwiderhandlung gegen die Betriebseinstellung wurde
ein Zwangsgeld fiir fallig erklart (Ziffer V. der Bescheide)

11. Die acht Spielhallen wiirden sich innerhalb eines Gebédudes befinden. Es handle sich um Spiel-
hallen, die in einem baulichen Verbund mit den jeweils weiteren sieben Spielhallen stiinden. Die
Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis sei deshalb nach § 25 Abs. 2 GliStV, Art. 9 Abs. 2
Satz 1 AGGIiiStV ausgeschlossen, soweit die Kldgerin nicht die Voraussetzungen fiir die Erteilung
einer Befreiung im Sinne des § 29 Abs. 4 Satz 4 GliiStV erfiille. Da ein verbindliches Anpassungs-
konzept im Sinne des Art. 12 Satz 1 AG- GliiStV, d.h. die Begrenzung auf 48 Geldspielgerite, von
der Klagerin trotz mehrfacher Aufforderung nicht vorgelegt worden sei, konne die Befreiung und
damit die gliicksspielrechtliche Erlaubnis nicht erteilt werden. Der von der Kldgerin mit Schriftsatz
vom 21. Juni 2017 gestellte Hilfsantrag sehe weiter die Aufstellung von 96 Geldspielgeriten in dem
Gebidude vor. Die Untersagung des Betriebs der jeweiligen Spielhalle sei verhéltnismaBig, insbeson-
dere seien die Eingriffe in die Berufsfreiheit und in das Eigentumsgrundrecht verfassungskonform.
Der den Regelungen des GliiStV und des AGGIiiStV zugrundliegende Spielerschutz sei mit Verfas-
sungsrecht vereinbar. Auch ein Verstofl gegen europdisches Primérrecht liege darin nicht. Es fehle
bereits an einem Binnenmarktbezug, da die Kldgerin eine nach deutschem Recht eingetragene Firma
und ein grenziiberschreitender Sachverhalt nicht vorgetragen oder erkennbar sei.

12. Es konne auch keine Ausnahme von der Erfiillung der Einhaltung des Mindestabstandes im Sinne
des § 25 Abs. GIliStV, Art. 9 Abs. 3 Satz 1 AGGIiStV erteilt werden. Die tatbestandlichen Voraus-
setzungen des Art. 9 Abs. 3 Satz 2 AGGIiiStV ldgen nicht vor. Die Erlaubnis von Mehrfachspielhal-
len im baulichen Verbund wiirde gerade dem Zweck der Begrenzung von Spielhallen zur Bekdmp-
fung der Spielsucht widersprechen. Die gleiche Bewertung gelte fiir die Ablehnung der Befreiung
von der Erfiillung des Verbots mehrerer Spielhallen im baulichen Verbund. Diese auf § 29 Abs. 4
Satz 4 GliStV i.V.m. Art. 12 AGGIiStV gestiitzte Befreiung zur Vermeidung unbilliger Hérten
wiirde voraussetzen, dass die Kldgerin die Anzahl der Geldspielgeréte auf 48 begrenze (Art. 12 Satz 1
AGGIuStV) und ein Konzept zur weiteren Anpassung vorlege (Art. 12 Satz 1 a.E. AGGliiStV). Bei-
des sei nicht der Fall.

13. Da der Kldgerin somit die gliicksspielrechtliche Erlaubnis nicht erteilt werden kdnne, sei der Be-
trieb der (jeweiligen) Spielhalle nach § 2 Abs. 3 GliStV, Art. 10 Satz 2 Halbsatz 1 AGGIuStV, § 9
Abs. 1 Satz 3 Nr. 2 GLiStV 1.V.m. Art. 9 Abs. 1 Nr. 2 AGGIiiStV, §§ 24 Abs. 1, 25 Abs. 2 GliStV
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einzustellen. Die Erteilung der Erlaubnis sei wegen vorstehender Ausfiihrungen aus materiellen
Griinden ausgeschlossen, die SchlieBung der (jeweiligen) Spielhalle sei zum Schutz der Allgemein-
heit vor dem Betrieb einer ohne die erforderliche Erlaubnis betriebenen Spielhalle geboten. Da die
Klédgerin kein Anpassungskonzept vorgelegt habe, sei auch die Erteilung einer Erlaubnis fiir nur eine
Spielhalle mit 12 Geldspielgerdten als milderes Mittel nicht moglich. Die Beklagte konne nicht eine
Spielhalle auswiahlen, da aus den Antragsunterlagen der Kldgerin nicht erkennbar sei, der Weiterbe-
trieb welcher Spielhalle den Spielerschutz in effektivster Weise gewéhrleiste. Vielmehr halte die K14-
gerin an ihrer Auffassung fest, dass sie zum Weiterbetrieb aller acht Spielhallen mit insgesamt 96
Geldspielgeriten berechtigt sei, so dass mangels ausreichender Mitwirkung eine Regelung fiir eine
Spielhalle nicht moglich sei.

14. Auf die Begriindung der (jeweiligen) Bescheide wird im Einzelnen verwiesen.

15. 3. Am 18. Juli 2017 lieB die Klagerin Klage gegen die (acht) Versagungsbescheide erheben
(Au8 K 17.1088; Au8K 17.1089; Au8K 17.1090; Au8K 17.1091; Au8K 17.1092;
Au8K 17.1093; Au8 K 17.1094; Au 8 K 17.1095).

16. Die Beklagte erteilte der Kldgerin mit (vier) Bescheiden vom 10. Oktober 2017 fiir den Betrieb
der vier Spielhallen im noérdlichen Gebéudeteil des Gebdudes ...-Str. ... (Spielhallen ,,...%, ,,..., ,,...
und ,,...“) jeweils die gliickspielrechtliche Erlaubnis zum Betrieb dieser (vier) Spielhallen im Umfang
der erteilten gewerberechtlichen Erlaubnisse und befreite die Klagerin jeweils vom Verbot des Be-
triebs mehrerer Spielhallen im baulichen Verbund. Die Klagen vom 18. Juli 2017 in Bezug auf diese
Spielhallen (,,... — Au8K 17.1089; ... — Au8K 17.1091; ,,...“ — Au8K 17.1094; ,,... —
Au 8 K 17.1095) wurden darauthin iibereinstimmend fiir erledigt erklart und diese Verfahren mit Be-

schliissen vom 29. Januar 2018 eingestellt.

17. Fiir die in den vorliegenden Verfahren (noch) streitgegenstidndlichen (vier) Versagungsbescheide
vom 30. Juni 2017 fiir die im siidlichen Gebaudeteil des Grundstiicks ...-Str. 23 befindlichen (vier)
Spielhallen ,,...“ (Au8K 17.1088), ,....“ (Au8K 17.1090), ,...“ (Au8K 17.1092) und ,,...“
(Au 8 K 17.1093) wurde mit Schriftsatz vom 21. November 2017 zur Klagebegriindung in umfassen-
der Weise vortragen. Die Kldgerin konne (je) einen Anspruch auf die Erteilung einer gliicksspiel-
rechtlichen Erlaubnis iiber den 30. Juni 2017 hinaus geltend machen.

18. Wegen der Nihe zu einer Fernstral3e sei von sehr vielen EU-Ausldndern als Géste in den (vier)
Spielhallen auszugehen, so dass die unionsrechtlichen Grundfreiheiten der Klégerin durch das Verbot
des Betriebs betroffen seien. Ggf. wire diese Frage durch Vorlage an den EuGH zu kléren, da von
einer Unvereinbarkeit der Regelungen des GliStV und des AGGliiStV mit dem hoherrangigen Uni-
onsrecht auszugehen sei.

19. Das repressive Verbot des § 4 Abs. 2 GliiStV gelte fiir Spielhallen nicht (§ 2 Abs. 3 GliiStV). Der
Betrieb der (vier) Spielhalle(n) laufe nicht den Zwecken des § 1 GliiStV zuwider. Fiir ein Versa-
gungsermessen der Beklagten im Rahmen des § 24 Abs. 2 GliStV verbleibe damit kein Raum. Die
beantragte(n) Erlaubnis(se) sei(en) deshalb zu erteilen.



20. Formell sei der Bescheid bereits rechtswidrig, da der Kligerin keine Ubergangsfrist eingerdumt
und die Kldgerin nicht ausreichend zur Priorisierung der Spielhallen angehort worden sei.

21. Die Betriebseinstellung sei auch wegen der damit verbundenen Untersagung des Betriebs von
sonstigen Unterhaltungsmoglichkeiten ohne Gewinnmdoglichkeit (Dart, Billard etc.) formell rechts-
fehlerhaft. Fiir diese Untersagung fehle es an einer Rechtsgrundlage, die Untersagung des Betriebs
dieser Spielgerite werde von § 24 GIliStV nicht erfasst.

22. Vom Verbot des Betriebs einer Spielhalle im baulichen Verbund nach § 25 Abs. 2 GliStV und
vom Abstandsgebot nach § 25 Abs. 1 GliStV sei zur Vermeidung einer unbilligen Hérte zu befreien.
Die Klégerin erfiille die Voraussetzungen im Anwendungserlass des Innenministeriums vom 16. De-
zember 2016, insbesondere sei die Zahl der Geldspielgerite in den (vier) Spielhallen auf 48 begrenzt.

23. Allerdings verstieen bereits die Regelungen des GliiStV gegen Art. 12, 14 GG. Insbesondere das
Abstandsgebot fiir benachbarte Spielhallen stelle eine Regelung dar, durch die in den eingerichteten
und ausgelibten Gewerbebetrieb eingegriffen werde. Fiir diesen Eingriff fehle es bereits an der Eig-
nung der gesetzlichen Regelungen, da mit dem Abstandgebot das im Gliicksspiel vorhandene Sucht-
potential nicht verringert werde. Der Ansatz im Gliicksspielstaatsvertrag sei insofern falsch, die der
Regelung zugrundliegenden Zahlen in Gutachten zur Gefihrlichkeit des Gliicksspiels seien unzutref-
fend. Im Hinblick auf die staatlichen Spielhallen und gegeniiber Wettanbietern liege auch eine Un-
gleichbehandlung und somit ein Verstof3 gegen Art. 3 GG vor.

24. Der gliicksspielrechtliche Genehmigungsvorbehalt sei auch mit dem Unionsrecht unvereinbar.
Damit sei es bereits ausgeschlossen, vom Betreiber einer Spielhalle eine gliicksspielrechtliche Er-
laubnis zu verlangen. Eine Rechtfertigung dieses Versto3es durch zwingende Erfordernisse des Ge-
meinwohls liege nicht vor, da nicht in kohérenter und systematischer Weise die Gelegenheit zum
Spiel verringert wiirde. Auch fehle es an transparenten Vergabekriterien flir die Erteilung gliicks-
spielrechtlicher Erlaubnisse bzw. der Befreiungen vom Abstandsgebot. Die Beklagte trage insoweit
die Beweislast fiir die von ihr vorgenommenen Eingriffe in die unionsrechtlichen Grundfreiheiten.
Dem (jeweiligen) Bescheid seien insoweit jedoch keine Darlegungen zu entnehmen. Die Berufung
auf (ober- und verfassungs-) gerichtliche Entscheidungen zur Recht- und VerfassungsméBigkeit der
Regelungen des GliiStV entlaste die Beklagte nicht von ihrer Darlegungs- und Beweislast. Insbeson-
dere habe das Bundesverfassungsgericht die Regelungen des GliiStV nicht an den héherrangigen
Grundfreiheiten gemessen. Da hinsichtlich der Werbeverbote und des Abstandsgebots keine Recht-
fertigung erkennbar sei, seien diese Auflagen bzw. die Notwendigkeit der Befreiung wegen VerstoB3es
gegen hoherrangiges Unionsrecht unanwendbar. Weiter liege ein Verstoll gegen Unionsrecht darin,
dass die Notwendigkeit der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis und der Befreiungen vom Mindestab-
stand bzw. vom Verbot im baulichen Verbund ohne Ubergangszeitraum den Inhabern von gewerbe-
rechtlichen Erlaubnissen auferlegt worden sei.

25. Die Regelung des § 1 GliStV verfolge zwar ein Allgemeinwohlziel. Mangels kohérenter Rege-
lung des Gliicksspiels, wie sie sich unter anderem in der fehlenden Begrenzung des Wettmarkts zeige,
konnten diese Gemeinwohlziele aber der Kldgerin nicht entgegengehalten werden. Weiter wiirden
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Gliicksspiele iiber das Internet in keiner Weise begrenzt, so dass es insgesamt an einer intersektoralen
kohidrenten Gliicksspielregulierung fehle. Auch wenn nicht alle Gliicksspielsektoren mit dem glei-
chen Konzept reguliert werden miissten, liege mangels Regelung im Wettbereich und im Internet
keine Rechtfertigung fiir die Begrenzung des Gliicksspiels gegeniiber der Klidgerin vor. Weiter sei
nicht in transparenter Weise geregelt, wie die gliicksspielrechtliche Erlaubnis zwischen nahe gelege-
nen und dem Abstandsgebot unterliegenden Spielhallen vergeben wiirden. Insgesamt sei von der Un-
vereinbarkeit der gliicksspielrechtlichen Regelungen mit dem Unionsrecht auszugehen.

26. Sowohl wegen der von ausldndischen Gesellschaften in Deutschland betriebenen Spielhallen als
auch wegen des Einsatzes von Geldspielgerdten ausldndischer Hersteller unterliege das Recht zur
Regulierung des Gliicksspiels dem Vorrang des Unionsrechts. Es reiche bereits ein hypothetischer
Auslandsbezug, der im Hinblick auf das mdgliche Interesse von ausldandischen Unternehmen am Be-
trieb von Spielhallen im Bundesgebiet zu bejahen sei. Da die im Internet angebotenen Gliicksspiele
aber keiner Regulierung unterliegen wiirden, fehle es an einer systematischen und kohérenten Regu-
lierung des Gliicksspiels. Werbeverbote und Abstandsregelungen seien ungeeignet zur Bekdmpfung
der Spielsucht. Die Beklagte habe es auch unterlassen, fortlaufend die Situation zu liberpriifen. Nur
dann sei jedoch von einer verhdltnisméBigen Beschrinkung auszugehen, da durch die Untersagungs-
verfiigung dauerhaft in die Grundfreiheiten eingegriffen werde. Auch sei die Beklagte ihrer Darle-
gungslast zur Frage der Geeignetheit der Mafinahme zur Bekdmpfung der Spielsucht nicht nachge-
kommen. Sie habe nicht zahlenméBig dargelegt, ob die Zahl der Spielsiichtigen durch die Untersa-
gungsverfiigung verringert werde. Es fehle auch an einem Nachweis der Erh6hung der Gesamtanzahl
der Geldspielgerite und am Nachweis der besonderen Suchtproblematik durch den Betrieb von Geld-
spielgerdten. Die Beschrinkung der Konzessionen auf insgesamt 20 stelle ebenfalls eine Verletzung
der Grundfreiheiten dar.

27. Die Regelungen des AGGIiiStV, insbesondere Art. 9 Abs. 3 Satz 3 AGGIiiStV, hitten auch bei
der Kommission notifiziert werden miissen. Das Unterlassen der Notifizierung gemal3 RL 98/34/EG
fiihre ebenfalls zur Unionsrechtswidrigkeit des AGGIiiStV.

28. Ergénzend und vertiefend wurde mit dem Schriftsatz vom 24. November 2017 zur Vorlagever-
pflichtung an den EuGH und mit dem Schriftsatz vom 4. Januar 2018 zur Anwendbarkeit der unions-
rechtlichen Grundfreiheiten vorgetragen.

29. Mit weiterem Schriftsatz vom 6. April 2018 lief3 die Kldgerin vortragen, dass es sich bei den (vier)
Spielhallen nicht um Mehrfachspielhallen handle. Jede Spielhalle habe einen eigenen Eingang, die
beiden Gebaudeteile seien getrennt. Weiter wurde das Vorbringen zur Anwendbarkeit der unions-
rechtlichen Grundfreiheiten vertieft. Unter Vorlage von Ausziigen aus der Internet-Werbung des
Deutschen Toto- und Lotto-Blocks und der bayerischen Spielbanken wurde geltend gemacht, dass
eine Bekdmpfung der Spielsucht in systematischer und kohirenter Weise nicht erkennbar sei. Bei der
Regulierung der Spielhallen handle es sich lediglich um fiskalische Zielsetzungen, um das staatliche
Lotteriemonopol zu schiitzen. Das Suchtpotential von Gliicksspielen, die von staatlichen Stellen an-
geboten wiirden, sei im Vergleich zum Spiel an Geldspielautomaten in Spielhallen deutlich héher,
ohne dass gegen diese Gliicksspiele vorgegangen werde.



30. In der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 wurde ein weiterer umfassender Schriftsatz
fiir die Kldgerin libergeben. Mit diesem wurde im Wesentlichen das Vorbringen aus der Klagebe-
griindung wiederholt und vertieft. Ergdnzend wurde zusammengefasst geltend gemacht, dass das Er-
fordernis einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis neben der erteilten gewerberechtlichen Erlaubnis zu
einer verfassungswidrigen Mischlage zwischen Bundes- und Landesrecht hinsichtlich des Jugend-
und Spielerschutzes fiihre. Diese Verfassungswidrigkeit fithre dazu, dass die Regelungen des GliStV
und des AGGlIiiStV unionsrechtlich nicht als zwingend erforderlich anzusehen seien. Das Fehlen der
gliicksspielrechtlichen Erlaubnis diirfe der Klidgerin damit nicht entgegengehalten werden, die Be-
triebsuntersagung konne nicht auf das Fehlen der Erlaubnis gestiitzt werden. Das Erfordernis von
zwel nebeneinander bestehenden Erlaubnissen, der gewerbe- und der spielhallenrechtlichen Erlaub-
nis nach bayerischem Landesrecht, sei auch ein unverhiltnismaBiger Eingriff in die unionsrechtlichen
Grundfreiheiten. Es sei nicht klar und transparent erkennbar, welche Bedingungen fiir die Erteilung
der Erlaubnis einzuhalten seien bzw. wie der Uberschneidungsbereich fiir beide Erlaubnisse aufzu-
l6sen sei. Das Verfahren zur Erteilung bzw. zur Versagung der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis fiir
die (vier) Spielhallen sei auch intransparent gewesen, da die Beklagte die Konzession fiir den Spiel-
hallenstandort nicht transparent bekanntgemacht habe. In einem Vergabeverfahren, in dem ein im
EU-Ausland anséssiges Unternehmen Interesse an dem Betrieb der Spielhallen am Standort ...-Str. ...
gedullert habe, sei es insoweit zu einer Falschaussage der Beklagten gekommen, was zur Intranspa-
renz fiihre. Diese Intransparenz schliefe es aus, dass das Fehlen der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis
der Kldgerin entgegengehalten werden konne. Die Betriebsuntersagung sei auch deshalb aufzuheben.
Die Beklagte habe es auch unionsrechtswidrig unterlassen, die Erteilung einer gliicksspielrechtlichen
Erlaubnis fiir den Standort in transparenter und fiir potentielle Bewerber in von vornherein nachvoll-
ziehbarer Weise auszuschreiben. Dieser Mangel an Transparenz fiihre dazu, dass der Klédgerin das
Fehlen einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis nicht entgegengehalten werden konne. Das Fehlen der
gliicksspielrechtlichen Erlaubnis diirfe der Klégerin auch deshalb nicht entgegengehalten werden, da
die Beklagte diese Erlaubnis nicht unter Einhaltung der Richtlinie 2014/23/EU (sog. Konzessions-
vergaberichtlinie) vergeben habe. Das Vergaberecht sei anwendbar, da der Spielhallenbetreiber nach
der Regelung des § 1 GliiStV mit der Wahrnehmung einer 6ffentlichen Aufgabe, der Bereitstellung
eines kanalisierenden Gliicksspielangebots als geeignete Alternative zum unerlaubten Gliicksspiel,
betraut sei. Die gliicksspielrechtliche Erlaubnis sei somit eine Dienstleistungskonzession, fiir die das
formliche Vergaberecht, zu dem umfangreich vorzutragen sei, Anwendung finde. Da die Beklagte
die Einhaltung dieser Regelungen unterlassen habe, diirfe der Kldgerin das Fehlen der gliicksspiel-
rechtlichen Erlaubnis unionsrechtlich nicht entgegengehalten werden.

31. Auf die Klagebegriindung und die ergiinzenden Schriftsitze wird verwiesen.

32. Die Klégerin ldsst — in allen vier Verfahren identisch — in der miindlichen Verhandlung beantra-
gen,

33. 1. die Beklagte zu verpflichten, der Klagerin fiir die (jeweilige) Spielhalle im Gebéude ...-
Str. ... die gliicksspielstaatsvertragliche Erlaubnis geméal3 § 24 Abs. 1 1.V.m. § 25 des GliStV
1.V.m. Art. 9, 11 Abs. 1, 12 AGGIiStV iiber den 30. Juni 2017 hinaus unbefristet, hilfsweise
mindestens bis zum 30. Juni 2021, zu erteilen.



34. 2. den Bescheid der Beklagten vom 30. Juni 2017, mit der die SchlieBung der (jeweiligen)
Spielhalle angeordnet worden ist, aufzuheben.

35. 3. es wird festgestellt, dass zwischen den Beteiligten kein Rechtsverhéltnis besteht, wo-
nach die Beklagte berechtigt ist, den Erlass einer Untersagungsverfiigung und/ oder die Ein-
leitung eines Ordnungswidrigkeitenverfahrens gegeniiber der Klidgerin von deren Teilnahme
an den Verfahren zur Erlangung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis und/oder dem Erhalt
der Erlaubnis abhiingig zu machen.

36. Die Beklagte beantragt (in allen vier Verfahren identisch),
37. die Klage abzuweisen.

38. 4. Ein fiir die Kldgerin am 7. Juli 2017 zunéchst fiir alle acht Spielhallen in dem Gebéude ...-Str.
... gestellter Antrag auf Gewéhrung einstweiligen Rechtsschutzes gegen die (acht) Bescheide vom
30. Juni 2017 (Au8 S 17.1028, Au8 S 17.1029, Au 8 S 17.1030, Au8 S 17.1031, Au 8 S 17.1032,
Au8S17.1033, Au8 S 17.1034 und Au 8 S 17.1035) blieb erfolglos. Die Antrdge wurden mit Be-
schluss des Gerichts vom 9. Oktober 2017 abgelehnt. Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof wies
die Beschwerde gegen die in den vorliegenden Verfahren noch streitgegenstindlichen Bescheide fiir
vier Spielhallen mit Beschluss vom 22. Dezember 2017 zuriick (BayVGH, B.v.22.12.2017 —
22 CS 17.2261).

39. Auf die Entscheidungen wird im Einzelnen verwiesen.

40. In der Sache wurde am 12. Juni 2018 miindlich vor Gericht verhandelt. Auf die dabei gefertigte
Niederschrift wird im Einzelnen Bezug genommen, ebenso wegen der weiteren Einzelheiten auf den
Inhalt der Gerichtsakten in den streitgegenstidndlichen Verfahren und in den Verfahren zur Gewéh-
rung einstweiligen Rechtsschutzes sowie den von der Beklagten vorgelegten Behordenakten.

Entscheidungsgriinde:

41. Uber die erhobenen vier Klagen gegen die vier — die Spielhallen der Kligerin im siidlichen Ge-
baudeteil des Gebdudes ...-Str. ... betreffenden — angefochtenen Bescheide der Beklagten vom
30. Juni 2017 konnte nach § 93 Satz 1 VwGO nach Verbindung der Klagen im vorliegenden Urteil
entschieden werden.

42. Die Klagen sind zuldssig erhoben, soweit sie als Versagungsgegenklage auf die Verpflichtung
der Beklagten zur Erteilung der jeweiligen gliicksspielrechtlichen Erlaubnisse fiir den Betrieb der
streitgegenstandlichen vier Spielhallen im siidlichen Gebaudeteil des Gebdudes ...-Str. ... gerichtet
sind. Die zuldssig erhobenen Klagen bleiben jedoch erfolglos, da die Kldgerin keinen Anspruch auf
die Erteilung einer (zeitlich befristeten oder unbefristeten) gliicksspielrechtlichen Erlaubnis geltend
machen kann. Wegen des Fehlens eines Anspruchs auf die Erteilung der gliicksspielrechtlichen Er-
laubnis fiir den Betrieb der vier streitgegenstindlichen Spielhallen hat die Beklagte gegentiber der
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Klégerin auch deren SchlieBung zu Recht angeordnet. Die angefochtenen Bescheide vom 30. Juni
2017 sind rechtméBig und verletzten die Kldgerin nicht in ihren Rechten (§ 113 Abs. 1, Abs. 5
VwGO).

43. Soweit die Kldgerin in der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 iiber den im Schriftsatz
vom 21. November 2017 gestellten Antrag hinaus die Feststellung beantragt hat, dass zwischen den
Beteiligten kein Rechtsverhéltnis besteht, wonach die Beklagte berechtigt ist, den Erlass einer Unter-
sagungsverfiigung und/oder die Einleitung eines Ordnungswidrigkeitenverfahrens gegeniiber der
Klédgerin von deren Teilnahme an den Verfahren zur Erlangung einer gliicksspielrechtlichen Erlaub-
nis und/oder dem Erhalt der Erlaubnis abhédngig zu machen, ist dieser Feststellungsantrag unzulissig.

44. 1. Die Klédgerin benétigt fiir den Betrieb der (vier) streitgegenstdndlichen Spielhalle(n) im stdli-
chen Gebiudeteil des Grundstiicks ...-Str. ... nach § 24 Abs. 1 des Ersten Staatsvertrags zur Anderung
des Staatsvertrags zum Gliicksspielwesen in Deutschland (GliiStV; durch Beschluss des Bayerischen
Landtags vom 14. Juni 2012 mit Wirkung zum 1. Juli 2012 in Kraft getreten, GVBI S. 318 und
S. 392, BayRS 2187-4-1) i.V.m. Art. 9 Abs. 1 des Gesetzes zur Ausfiihrung des Staatsvertrags zum
Gliicksspielwesen in Deutschland (AGGIiStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI S. 922, BayRS
2187-3-I), zuletzt gedindert durch Anderungsgesetz vom 24. Juli 2017 (GVBI S. 393), eine spielhal-
lenrechtliche Erlaubnis. Von diesem Erfordernis ist nicht aus Griinden der Verfassungswidrigkeit
oder der Unionsrechtswidrigkeit der Regelungen des GliiStV und des AGGIiiStV abzuweichen.

45. a) Die Klédgerin betreibt im siidlichen Teil des Gebéudes ...-Str. ... vier Spielhalleni.S.d. § 3 Abs. 7
GIuStV.

46. aa) Nach dieser Vorschrift ist eine Spielhalle ein Unternehmen oder der Teil eines Unternehments,
das ausschlieBlich oder iiberwiegend der Aufstellung von Spielgerdten im Sinne des § 33c Abs. 1
Satz 1 der Gewerbeordnung (GewO), d.h. dem gewerbsmifligen Betrieb von Spielgerdten mit Ge-
winnmoglichkeit, dient. Dies ist bei den vier Spielhallen der Klédgerin unstreitig der Fall, da sie in
dem siidlichen Teil des Gebaudes ...-Str. ... nach ihrem Antrag vom 3. Mai 2017 zusammen insgesamt
48 Geldspielgerite mit Gewinnmdglichkeit, jeweils zwolf Geldspielgerdte mit Gewinnmoglichkeit
pro Spielhalle (Angaben im jeweiligen Werbekonzept vom 25.4.2017, BI. 159, 213, 266 und 320 der
Behordenakte), aufstellen will.

47. bb) Dass die Klédgerin in drei der vier Spielhallen neben den je zwolf Geldspielgerdten mit Ge-
winnmoglichkeit weitere — nach den Angaben der Kldgerin je Spielhalle eines bis drei — Unterhal-
tungsgerite ohne Gewinnmoglichkeit aufstellen will (Angaben im jeweiligen Werbekonzept vom
25.4.2017, BI. 159, 213, 266 und 320 der Behordenakte), dndert an der vorstehenden Beurteilung
nichts.

48. § 3 Abs. 7 GliStV erfasst auch die Spielhallen, in denen — wie vorliegend — in nicht nur aus-
schlieBlicher sondern in iiberwiegender Weise Geldspielgerite im Sinne des § 33¢c GewO aufgestellt
sind. Auf diese Spielhallen sind die in § 2 Abs. 3 GliiStV genannten Regelungen des GliiStV anwend-



bar, auch soweit durch die Regelungen des GliiStV der Betrieb der Unterhaltungsgerite ohne Ge-
winnmdglichkeit betroffen ist. Denn der staatsvertragliche Spielhallenbegriff erfasst simtliche Un-
ternehmen, die dem Spielhallenbegriff des § 331 GewO, also in denen ausschlielich oder tiberwie-
gend Geldspielgerdte im Sinne des § 33¢ Abs. 1 Satz 1 GewO betrieben werden, unterliegen. Nur
Spielhallen, die keine Geld- oder Warenspielgerite bereithalten, sind vom Anwendungsbereich des
GliiStV ausgenommen (Dietlein/Hiisken, in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, 2. Aufl. 2013,
§ 2 GluStV Rn. 15; ebenso BayVGH, B.v. 22.12.2017 — 22 CS17.2261 — juris Rn. 34).

49.b) Fiir den Betrieb der vier streitgegenstdndlichen Spielhallen im stidlichen Teil des Gebaudes ...-
Str. ... bendtigt die Kldgerin somit ab dem 1. Juli 2017 eine gliicksspielrechtliche Erlaubnis (§ 24
Abs. 1 GIiiStV). Diesem Erfordernis steht hoherrangiges Recht nicht entgegen. Die Regelung des
§ 24 Abs. 1 GliStV i.V.m. Art. 9 Abs. 1 AGGIiiStV ist mit Verfassungsrecht vereinbar (dazu nach-
folgend zu aa). Dem Erfordernis der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis steht auch hoherrangiges Uni-
onsrecht nicht entgegen (dazu nachfolgend zu bb).

50. aa) Entgegen den Ausfithrungen in der Klagebegriindung und dem Vorbringen der Kldgerseite in
der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 ist das Erfordernis der gliicksspielrechtlichen Er-
laubnis fiir den Betrieb der (vier) Spielhalle(n) mit Verfassungsrecht vereinbar.

51. (1) In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist geklirt, dass die Regelungen des
GliStV und die auf die §§ 24 ff. GliiStV gestiitzten Regelungen der Art. 9 ff. AGGIiStV zum Betrieb
der Spielhallen mit den Grundrechten der Kldgerin aus Art. 12, Art. 14 und Art. 3 Grundgesetz (GQG)
vereinbar sind. Die von den Lidndern im Rahmen der bundesrechtlichen Kompetenzordnung (vgl.
BVerfG, U.v. 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u.a. — BVerfGE 145, 20 LS 1 und Rn. 97 ff.) erlassenen
Regelungen fiir die Anforderungen an den Betrieb von Spielhallen nach den §§ 24 ff. GIiStV i.V.m.
den Ausflihrungsregelungen im Landesrecht sind verfassungsgemdl3. Dies hat das Bundesverfas-
sungsgericht in der vorgenannten Entscheidung insbesondere auch fiir die landesrechtlichen Rege-
lungen zur Regulierung des Spielhallensektors in Bayern ausgefiihrt (BVerfG, U.v. 7.3.2017, a.a.0O.).

52. Als Eingriff in die durch Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzte Berufsfreiheit finden die Regelungen des
GluStV und des AGGIiStV zur Zulassung und zum Betrieb von Spielhallen ihre Rechtfertigung
durch hinreichende Griinde des Gemeinwohls. Mit diesen Regelungen wird, wie das Bundesverfas-
sungsgericht umfassend dargelegt hat, in verhéltnismiBiger Weise die Bekdmpfung der Spiel- und
Wettsucht verfolgt (BVerfG, U.v. 7.3.2017, a.a.0., LS 2 und Rn. 127 ff.). Dem folgt die Kammer in
vollem Umfang (vgl. insoweit auch zur Bindungswirkung des Gerichts: § 31 Abs. 1 BVerfGG) und
verweist zur Vermeidung von Wiederholungen zur ndheren Begriindung auf die Ausfiihrungen des
Bundesverfassungsgerichts in der genannten Entscheidung.

53. Da das Eigentumsgrundrecht nach Art. 14 Abs. 1 GG nicht weitergehend geschiitzt ist als das
Grundrecht nach Art. 12 Abs. 1 GG, ist auch insoweit mit dem Erfordernis der spielhallenrechtlichen
Erlaubnis fiir den Betrieb der (vier) Spielhalle(n) in § 24 Abs. 1 GIiiStV i.V.m. den Anforderungen
in Art. 9 ff. AGGIiStV eine verfassungsrechtlich nicht zu beanstandende Regelung getroffen
(BVerfG, a.a.O., Rn. 169).
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54. Hinsichtlich des geriigten VerstoBes gegen Art. 3 GG hat das Bundesverfassungsgericht im Ein-
zelnen dargelegt, dass die Regelungen des GliStV und der Ausfithrungsregelungen in den Landern
eine gegeniiber den Betreiber von Spielbanken und Geldspielgeriten in Gaststatten gerechtfertigte
Ungleichbehandlung enthalten, die dem unterschiedlichen Gefahrdungspotential des jeweiligen
Gliicksspiels und den Unterschieden der Spielorte gerecht wird (BVerfG, a.a.O., Rn. 170 ff.; ausfiihr-
lich ebenso BVerwG, U.v. 16.12.2016 — 8 C 6.15 — BVerwGE 157, 127 Rn. 76 ff.).

55. (2) Die Regelungen des § 24 Abs. 1 GIiStV i.V.m. Art. 9 ff. AGGIiStV sind entgegen der von
der Klagerseite in der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 vertretenen Auffassung auch nicht
deshalb als verfassungswidrig und somit als unverhiltnisméBiger Eingriff in die fiir die Kldgerin gel-
tend gemachten Grundfreiheiten anzusehen, weil von der Klidgerin fiir den Betrieb der (vier) streit-
gegenstiandlichen Spielhalle(n) neben der gewerberechtlichen Erlaubnis nach § 33¢ GewO auch eine
gliicksspielrechtliche Erlaubnis gefordert wird.

56. Der verfassungsidndernde Gesetzgeber hat in Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG den Léndern die Kompe-
tenz zur Regelung des Rechts der Spielhallen in verfassungsrechtlich unbedenklicher Weise iibertra-
gen. Die daneben nach §§ 33c ff. GewO bestehenden weiteren gewerberechtlichen Regelungen zu
den Anforderungen an die Zulassung und den Betrieb von Spielhallen sind davon abgegrenzt, so dass
eine verfassungsrechtliche unzulissige Uberschneidung der beiden Regelungsbereiche zu verneinen
ist (BVerfG, U.v. 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u.a. — BVerfGE 145, 20 Rn. 98 ff., Rn. 108).

57. In Ausfiillung dieser ihm iibertragenen Gesetzgebungskompetenz hat der Landesgesetzgeber mit
den Regelungen des AGGIiiStV die im GliiStV enthaltenen Anforderungen fiir Spielhallen ausgestal-
tet (vgl. lit. B im Vorblatt zur Gesetzesbegriindung zum AGGIiStV, LT-Drs. 16/12192, S. 1 f,, sowie
die Gesetzesbegriindung zu Nr. 10 [Neuregelung in Art. 9 bis 12 AGGIiStV], a.a.0., S. 13 ). Die
daneben geltenden gewerberechtlichen Anforderungen bleiben als weiter bestehende bundesgesetz-
lichen Regelungen davon unberiihrt und stellen somit keinen unverhéltnismafigen Eingriff in die
geltend gemachten Grundfreiheiten der Klagerin dar (vgl. BVerwG, U.v. 5.4.2017 -8 C 16.16 —juris
Rn. 28; vgl. auch zur alleinigen Befugnis der Mitgliedstaaten zur Regelung des Gliicksspielrechts
nach deren jeweiliger Verfassungsordnung: EuGH, U.v. 12.6.2014 — Digibet und Albers, C-156/13
—NVwZ 2014, 1001 Rn. 33 f.)

58. bb) Das Erfordernis einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis nach § 24 Abs. 1 GliiStV fiir den Be-
trieb der (vier) Spielhalle(n) ist mit dem Unionsrecht vereinbar. Die Kldgerin kann sich deshalb ent-
gegen der Ausfiihrungen der Kligerseite in ihrem schriftsitzlichen und dem Vorbringen in der miind-
lichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 nicht darauf berufen, dass ihr das Fehlen der gliicksspielrecht-
lichen Erlaubnis nicht entgegengehalten werden darf.

59. (1) Aus den Ausfiihrungen des Bevollméchtigten der Klidgerin in der Klagebegriindung vom
21. November 2017 ist fiir das Gericht im Ergebnis nicht erkennbar, dass es sich bei dem Betrieb der
(vier) streitgegenstindlichen Spielhalle(n) der Kldgerin um einen Sachverhalt handelt, der einen
grenziiberschreitenden Bezug aufweist und zugunsten der Klagerin der Anwendungsbereich der uni-
onsrechtlichen Grundfreiheiten eroffnet ist.
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60. Als inldndische juristische Person mit Sitz im Inland ist der Anwendungsbereich der unionsrecht-
lichen Grundfreiheiten fiir die Kldgerin nicht offensichtlich erdffnet. Der Betrieb der Spielhallen stellt
keinen grenziiberschreitenden Vorgang dar. Damit kommt ein Anwendungsvorrang der unionsrecht-
lichen Grundfreiheiten des Niederlassungsrechts, Art. 49 ff. des Vertrages iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union (AEUV), und des Dienstleistungsverkehrs, Art. 56 ff. AEUV, der dazu fiihren
konnte, dass die Regelungen zur Erlaubnispflicht von Spielhallen in § 24 GliStV und den Ausfiih-
rungsregelungen in Art. 9 ff. AGGIiiStV nicht anzuwenden wéren, nicht in Betracht (BVerwG, U.v.
16.12.2016 — 8 C 6.15 -NVwZ 2017, 791 Rn. 83; NdsOVG, B.v. 4.9.2017 — 11 ME 206/17 — juris
Rn. 21; OVG Hamburg, U.v. 7.2.2018 — 4 Bf 217/17 — juris Rn. 148; OVG Sachsen, B.v.19.2.2018
— 3B3/18 — juris Rn. 13; mit ausfiihrlicher Begrindung VG Miinchen, B.v. 14.9.2017 —
M 16 S 17.3330 — juris Rn. 22 ff.; vgl. auch VG Miinchen, U.v.25.7.2017 —= M 16 K 12.1915 — juris
Rn. 64 ft.). In der von der Klédgerseite im ergénzenden Schriftsatz vom 6. April 2018 genannten Ent-
scheidung des VG Chemnitz (VG Chemnitz, U.v. 13.12.2017 — 3 K 1980/14 — nicht veroffentlicht)
sind keine zu dieser Auffassung gegenteiligen Ausfiihrungen enthalten (,,kann dahinstehen, ob der
vom Kliger vorgetragene Verstol gegen Rechtsvorschriften der Europdischen Union vorliegt™; S. 9
des UA).

61. Auch soweit die Kldgerin zur Begriindung eines grenziiberschreitenden Sachverhalts vorliegend
in der Klage auf die Néhe der streitgegenstdandlichen (vier) Spielhalle(n) zu einer Bundesfernstralle
abstellt, fiithrt dies zu keiner anderen Bewertung. Dass die Néhe zu einer Bundesfernstralle zu der,
wie die Kldgerseite im ergidnzenden Schriftsatz vom 6. April 2018 vortrégt, tiberwiegenden Nutzung
der Spielhalle durch EU-Auslédnder fiihrt, ist fiir die Kammer nicht erkennbar. Zu dieser von der Kli-
gerin getroffene Behauptung war auch von Seiten der Beklagten keine weitere Ermittlung vorzuneh-
men, da Anhaltspunkte, die {iber die rein rdumliche Ndhe zu einer Bundesfernstrafie hinausgehen, fiir
diese liberwiegende Nutzung nicht ersichtlich sind.

62. Wenn die Klédgerseite dariiber hinaus in den parallel gefiihrten Verfahren hinsichtlich der Ertei-
lung der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis fiir den Betrieb der vier im nordlichen Gebaudeteil des
Grundstiicks ...-Str. ... gelegenen Spielhallen (Au 8 K 17.1676 bis 1679) vortrigt, die (vier) Spiel-
halle(n) liegen in der Ndhe des Hauptbahnhofs ..., so dass auch aus diesem Grund von einer starken
Frequentierung der Spielhallen durch EU-Ausldnder auszugehen ist, ist dies bereits aus tatsdchlichen
Griinden fiir die Begriindung eines grenziiberschreitenden Bezugs auszuschlieen. Die Spielhallen
liegen etwa 120 StraBBenkilometer vom Hauptbahnhof ... entfernt, ein irgendwie gearteter Bezug zu
Reisenden aus dem EU-Ausland zum Betrieb der Spielhalle ist somit nicht erkennbar.

63. Soweit von der Kldgerseite auf die Rechtsprechung des EuGH zum ,,hypothetischen Auslandsbe-
zug* abgestellt wird, ist dieser vorliegend nach dem Akteninhalt ebenfalls nicht erkennbar. Denn die
von der Kldgerin genannten (ausldndischen) Wettbewerber auf dem Gliicksspielmarkt, fiir die mog-
licherweise eine Beschriankung der Niederlassungsfreiheit in Betracht kommen konnte, sind im vor-
liegenden Fall in keiner Weise durch die Versagung der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis gegentiiber
der Klagerin beriihrt.
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64. Auch der im Klageverfahren weiter geltend gemachte grenziiberschreitende Bezug durch die Be-
werbung um eine ,,Konzession® fiir den Betrieb einer Spielhalle auf dem Grundstiick ...-Str. ... durch
einen slowakischen Spielhallenbetreiber in einem vergaberechtlichen Verfahren ldsst flir die Kammer
einen ,,hypothetischen Auslandsbezug* nicht erkennen. Der Betrieb der Spielhalle unterliegt entge-
gen der Auffassung der Klagerseite nicht dem Vergaberecht (dazu nachfolgend unter Ziffer (2)). Die
fiir den Betrieb einer Spielhalle nach § 24 Abs. 1 GliStV erforderliche gliicksspielrechtliche Erlaub-
nis hat der slowakische Spielhallenbetreiber aber erkennbar nicht beantragt, so dass eine Konkurrenz-
situation mit der Kldgerin, die einen grenziiberschreitenden Bezug hétte begriinden kdnnen, gerade
nicht vorliegt.

65. (2) Unabhéngig von dem soeben Ausgefiihrten ist jedenfalls, selbst wenn flir die vier streitgegen-
standlichen Spielhallen ein grenziiberschreitender Sachverhalt zu bejahen ist, das Erfordernis einer
gliicksspielrechtlichen Erlaubnis fiir den Betrieb der (vier) Spiehalle(n) nach § 24 GIliStV i.V.m.
Art. 9 ff. AGGIiStV mit dem Unionsrecht vereinbar. Diese Regelungen zur Erlaubnispflicht zum
Betrieb von Spielhallen nach dem 1. Juli 2017 verletzen nicht die Gewéhrleistungen der unionsrecht-
lichen Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit (Art. 56 und Art. 49 AEUV). Es liegen insoweit
den Regelungen im GliStV und im AGGIiiStV zum Recht der Spielhallen legitime Ziele zur Be-
schrinkung der Grundfreiheiten zugrunde.

66. Obergerichtlich geklart ist, dass die Erlaubnispflicht fiir den Betrieb von Spielhallen als Beschrin-
kung der unionsrechtlichen Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit durch zwingende Griinde des
Allgemeininteresses gerechtfertigt ist und diese Erlaubnispflicht geeignet ist, unionsrechtlich legiti-
mierte Ziele zu gewihrleisten. Diese werden durch die Regelungen im GliiStV und den Ausfiihrungs-
regelungen der Linder — vorliegend der Art. 9 ff. AGGIiStV — in systematischer und kohéirenter
Weise verwirklicht.

67. Eine Beschriankung der unionsrechtlichen Dienstleistungsfreiheit muss das Diskriminierungsver-
bot beachten und als Ausnahmeregelung durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses gerecht-
fertigt sein. Der EuGH geht dazu in seiner Rechtsprechung davon aus, dass fiir die Regelungen der
Gliicksspiele ,,in Ermangelung einer Harmonisierung auf Unionsebene [...] es den Mitgliedstaaten
grundsétzlich frei (steht), die Ziele ihrer Politik auf dem Gebiet der Gliicksspiele festzulegen und
gegebenenfalls das angestrebte Schutzniveau genau zu bestimmen* und ,,der Schutz der Verbraucher
vor Spielsucht und die Verhinderung der Kriminalitit und Betrug im Zusammenhang mit dem Spie-
len, zwingende Griinde des Allgemeininteresses sind, die Beschrankungen von Gliicksspieltétigkei-
ten rechtfertigen konnen* (EuGH, U.v. 11.6.2015 — Berlington Hungary u.a., C-98/14 — juris Rn. 56
und Rn. 58). Die Beschridnkungen, die unter anderem auch in der Notwendigkeit der Erteilung einer
Erlaubnis fiir den Betrieb einer Spielhalle liegen konnen, miissen zur Erreichung des verfolgten Ziels
geeignet sein, was vom Gericht zu priifen ist (EuGH, a.a.O., Rn. 64 f.).

68. In Anwendung dieser Vorgaben hat das OVG Niedersachsen im Einzelnen dargelegt, dass (unter
anderem) die gliicksspielrechtliche Erlaubnispflicht nach § 24 Abs. 1 GliiStV unionsrechtlich nicht
zu beanstanden ist. Die Suchtbekdmpfung und der Jugend- und Spielschutz als legitime, in § 1
GIluStV vorgegeben Ziele liegen im Rahmen eines kohédrenten Konzepts zur Spielsuchtbekdmpfung.
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Die auch von der Kldgerin im vorliegenden Verfahren umfangreich vorgetragene anreizende und
ermunternde Werbepraxis des Deutschen Toto- und Lotto-Blocks stellt dies nicht in Frage. Denn trotz
dieser Werbung ist daraus kein Riickschluss darauf moglich, dass die Beschrankungen des Gliicks-
spiels im Bereich der Spielhallen ,,lediglich scheinheilig zur Suchtbekdmpfung eingefiihrt worden
sind, tatsdchlich aber anderen — insbesondere fiskalischen — Zwecken dienen* (NdsOVG, B.v.
4.9.2017 - 11 ME 206/17 — juris Rn. 26 ff., Rn. 28; mit dem gleichen Ergebnis OVG Hamburg, U.v.
7.2.2018 —4 Bf 217/17 — juris Rn. 150).

69. Es ist fiir die Kammer nicht erkennbar, dass von dieser rechtlichen Bewertung, die insbesondere
auch die wissenschaftlichen Erkenntnisse zum problematischen Gliicksspielverhalten an Geldspiel-
automaten, die den Regelungen im GIliStV und dem AGGIiiStV fiir die Spielhallen zugrunde liegt,
beriicksichtigt (vgl. NdsOVG, a.a.O., Rn. 28), im vorliegenden Verfahren abzuweichen ist. Auch
wenn die Werbebeispiele, die die Klagerseite schriftsitzlich und in der miindlichen Verhandlung vom
12. Juni 2018 durch Ausdrucke aus dem Internet aus dem Bereich Lotto Bayern vorgelegt hat, eine
spielanreizende Wirkung entfalten, wird ,,die Eignung zur Zielerreichung im Bereich der Spielhallen*
durch die gesetzlichen Regelungen des Betriebs der Spielhallen in den §§ 24 ff. GliiStV i.Vm. Art. 12
AGGIiiStV nicht aufgehoben (NdsOVG, a.a.O., Rn. 28). Denn die Notwendigkeit der Kohérenz be-
deutet nicht die ,,Gleichformigkeit* der staatlichen Regulierung des Gliicksspiels in simtlichen Be-
reichen. Vielmehr ist entscheidend, dass durch die gesetzlichen Regelungen des Gliicksspiels in allen
Bereichen die angemessene Suchtprivention verfolgt wird (BVerfG, U.v. 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12
u.a. — BVerfGE 145, 20 Rn. 123).

70. Dies ist entgegen dem umfangreichen schriftsétzlichen Vorbringen und den Ausfithrungen der
Klagerseite in der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 auch hinsichtlich des tatsdchlichen
Vollzugs der Begrenzung anderer Formen des Gliicksspiels der Fall. Angesichts einer Vielzahl von
Gliicksspielangeboten ist ein zeitgleiches Vorgehen aller Vollzugsbehorden gegen alle Anbieter
selbst bei Einsatz erheblicher Ressourcen nicht moglich. Es liegt jedoch ein systematisches Handeln
der nach der Zustdndigkeitsverteilung der Lander zustdndigen Behorden etwa hinsichtlich des Ange-
bots im Bereich der Wetten, des Angebots von Gliicksspielen im Internet (vgl. etwa die Untersa-
gungsverfiigung, die der Entscheidung des BVerwG, U.v. 26.10.2017 — 8 C 14.16 — juris, zugrunde
liegt und den dort zum Verbot von Spielen im Internet und zum zeitlichen Ablauf des Einschreitens
gegen Online-Spiele; ebenso NdsOVG, B.v. 12.4.2018 — 11 LA 501/17 — juris Rn. 40: ,,ist geklart,
dass ein strukturelles Vollzugsdefizit im Bereich der Online-Casinospiele [...] nicht besteht*) und
des Betriebs von Spielbanken (vgl. etwa OVG Hamburg, U.v. 7.2.2018 — 4 Bf217/17 — juris
Rn. 131 ff. und Rn. 147 ff.) vor. Ein dariiber hinausgehender, alle Bereiche des Gliicksspiels umfas-
sender, in einheitlicher Weise bestehender Vollzug ist demgegeniiber nicht gefordert und auch fak-
tisch nicht moglich.

71. Auch das von der Kldgerseite in diesem Zusammenhang ebenfalls geltend gemachte unionsrecht-
liche Transparenzgebot, nach dem die Entscheidung iiber die Erteilung der spielhallenrechtlichen
Erlaubnis an die Kldgerin aufgrund objektiver, nicht diskriminierender und im Voraus bekannter Kri-
terien erfolgen muss, begriindet keine Unionsrechtswidrigkeit der Regelungen des GliStV und des
AGGIuStV.
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72. Zum einen ist nach der obergerichtlichen Rechtsprechung insoweit bereits zweifelhaft, ob fiir die
vorliegende Konstellation das europarechtliche Transparenzgebot {iberhaupt heranzuziehen ist. Wie
das OVG Sachsen im Einzelnen dargelegt hat, ist das Transparenzgebot — anders als vorliegend — fiir
den Bereich des staatlichen Sportwettenmonopols entwickelt worden, d.h. fiir den Bereich des auch
fiir private Anbieter erdffneten Erlaubnisverfahrens bei einem in faktischer Weise weiter bestehenden
staatlichen Monopolbereich. Dies ist vorliegend aber gerade nicht der Fall (vgl. im Einzelnen OVG
Sachsen, B.v. 19.2.2018 — 3 B 3/18 — juris Rn. 14).

73. Unabhéngig davon sind aber jedenfalls die Voraussetzungen fiir die Erteilung einer gliicksspiel-
rechtlichen Erlaubnis nach dem 1. Juli 2017 an die Kldgerin durch die Regelungen in §§ 24 ff GliiStV
1.V.m. Art. 9 ff. AGGIiiStV in transparenter Weise geregelt. Es ist vor dem Hintergrund der gesetz-
lichen Regelungen fiir die Kammer nicht erkennbar, dass die Beklagte gegen das aus dem Transpa-
renzgebot folgende Publizititsgebot verstoBen hat und das Fehlen der gliicksspielrechtlichen Erlaub-
nis deshalb der Kldgerin nicht entgegengehalten werden darf (ebenso OVG Sachsen, B.v. 19.2.2018
—3 B 3/18 —juris Rn. 15).

74. Die Erteilung der spielhallenrechtlichen Erlaubnis stellt entgegen der Auffassung der Klédgerseite
keine Verteilungsregelung einer strikt begrenzten Konzession dar. Anders als im Regelungsbereich
der Vermittlung von Sportwetten nach § 10a GliStV, fiir die die Hochstzahl der Konzessionen ge-
setzlich geregelt ist (§ 10a Abs. 3 GIiiStV), ist der Betrieb von Spielhallen nach §§ 24 ff. GliStV
unter Einhaltung der Mindestabstinde bzw. unter Beriicksichtigung des Verbundverbots an jedem
Standort zuldssig. Jeder private Betreiber kann bei der Beklagten als Ordnungsbehorde einen Antrag
nach § 24 Abs. 1 GliStV auf Erteilung der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis stellen, so dass eine wei-
tere Publizitdt nicht notwendig ist. Auch wenn die Mindestabstandsregelung (§ 25 Abs. 1 GliStV)
eine tatsdchliche Begrenzung moglicher Standorte zur Folge hat, sind diese — tatsdchlich im Staats-
gebiet in grofler Anzahl vorhandenen — Standorte nicht auszuschreiben. Denn unter Beriicksichtigung
der gesetzlichen Vorgaben des GliiStV und des AGGIiiStV, die hinreichend bestimmt sind (BVerfG,
U.v. 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 — BVerfGE 145, 20 Rn. 184 ff. fiir das hinsichtlich des Mindestab-
stands mit der Rechtslage nach bayerischem Landesrecht vergleichbare saarldndische Spielhallenge-
setz), kann jeder Betreiber die Erlaubnis fiir den Betrieb einer Spielhalle beantragen.

75. Die weiter von der Kldgerseite geltend gemachte Intransparenz des Verfahrens hinsichtlich der
Durchfiihrung eines Vergabeverfahrens fiir einen ausldndischen Betreiber fiir den Betrieb einer Spiel-
halle an dem Standort ...-Str. ... ist fiir die vorstehende rechtliche Bewertung ohne Bedeutung, da es
sich bei dem Antragsverfahren zur Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis nicht um ein
formliches Vergabeverfahren handelt.

76. Auch soweit die Klagerseite die Meinung vertritt, dass die Beklagte der Klagerin das Erfordernis
einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis deshalb nicht entgegenhalten darf, weil sie bei ihrer Entschei-
dung die Anforderungen der Richtlinie 2014/23/EU des Europidischen Parlaments und des Rates vom
26. Februar 2014 iiber die Konzessionsvergabe (RL 2014/23/EU — sog. Konzessionsvergaberichtli-
nie; ABI EG Nr. L 94/1 S. 1 ff. vom 28.3.2014) nicht beachtet hat, so folgt das Gericht dieser Auf-
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fassung nicht. Die fiir den Betrieb der (vier) kldgerischen Spielhalle(n) erforderliche gliicksspielrecht-
liche Erlaubnis stellt keine Dienstleistungskonzession dar, es handelt sich um einen ordnungsrechtli-
chen Verwaltungsakt (vgl. zum Folgenden auch VG Freiburg, U.v. 29.11.2017 — 1 K 2506/15 — juris
Rn. 68 ff.).

77. Der Bevollméchtigte der Kldgerin verweist zur Begriindung seiner Auffassung insoweit auf die
Entscheidung des OLG Hamburg zur Vergabe der Konzession fiir die (einzige) Spielbank im Gebiet
der Freien und Hansestadt Hamburg (OLG Hamburg, B.v. 1.11.2017 — 1 Verg 2/17 — juris). Darin
wird ausgefiihrt, dass nach dem Wortlaut des Erwédgungsgrundes 35 der RL 2014/23/EU die Mit-
gliedsstaaten zwar das Recht haben, ,,im Einklang mit dem Unionsrecht zu entscheiden, auf welche
Weise — einschlieBlich durch Genehmigung — der Spiel- und Wettbetrieb organisiert und kanalisiert
wird.* Allerdings wird dann nur der Betrieb von Lotterien vom Richtliniengesetzgeber aus dem An-
wendungsbereich der Konzessionsvergaberichtlinie ausgeschlossen. Dies fiihrt nach den Ausfithrun-
gen des OLG Hamburg dazu, ,,dass Gliicksspiele sonstiger Art grundsétzlich in den Anwendungsbe-
reich der Konzessionsvergaberichtlinie fallen” (OLG Hamburg, B.v. 1.11.2017 — 1 Verg 2/17 — juris
Rn. 34).

78. Damit ist jedoch entgegen der Auffassung des Kldgerbevollmichtigten nicht die Rechtsfolge ver-
bunden, dass die Beklagte als offentlicher Auftraggeber den Betrieb der Spielhalle auf dem Grund-
stiick ...-Str. ... an die Kldgerin als Dienstleistungskonzession zu vergeben hat. Denn zum einen stellt
auch das OLG Hamburg in seiner Entscheidung darauf ab, dass die Erteilung einer gliicksspielrecht-
lichen Erlaubnis zum Betrieb einer Spielhalle mit der Vergabeentscheidung iiber die Konzession fiir
den Betrieb einer Spielbank wegen ,,erheblich voneinander abweichenden Regelungen* fiir den Be-
trieb dieser beiden Formen des Gliicksspiels nicht vergleichbar ist. Die Genehmigung des Betriebs
einer Spielhalle ist deshalb wegen der im Erwégungsgrund 14 der Konzessionsvergaberichtlinie auf-
geflihrten Ausschlussregelung (,,Bestimmte Handlungen der Mitgliedstaaten, wie die Erteilung von
Genehmigungen oder Lizenzen, durch die der Mitgliedstaat oder eine seiner Behdrden die Bedingun-
gen fiir die Ausilibungen der Wirtschaftstitigkeit festlegt — einschlielich der Bedingung der Durch-
fiihrung einer bestimmten Téatigkeit — die tiblicherweise auf Antrag des Wirtschaftsteilnehmers und
nicht vom 6ffentlichen Auftraggeber [...] erteilt wird, [...] sollten dariiber hinaus nicht als Konzes-
sionen gelten‘‘; Erwédgungsgrund 14 der RL 2014/23/EU) nicht der Vergabe durch einen 6ffentlichen
Auftraggeber — was eine Vergabeentscheidung bedingen wiirde — zuzuordnen. Vielmehr handelt es
sich insoweit um Bedingungen fiir die Ausiibung einer Wirtschaftstitigkeit, die gerade nicht als
Dienstleistungskonzession zu behandeln sind (OLG Hamburg, B.v. 1.11.2017 — 1 Verg 2/17 — juris
Rn. 41). Hinzu kommt, dass der Betrieb der Spielhalle zwar nach § 1 GliStV auch der Funktion der
Bereitstellung eines kanalisierenden 6ffentlichen Gliicksspielangebots dient. Mit dieser Aufgabe wird
die Kldgerin als Wirtschaftsunternehmen aber nicht von der Beklagten als Genehmigungsbehorde
betraut, wie es der Bevollméchtigte der Kldgerin unter Verweis auf die Konzessionserteilung fiir den
Betrieb einer Spielbank darstellt. Mit den Regelungen des GliiStV, auch in der Zielsetzung nach § 1
GluStV, soll vielmehr den privaten Betreibern von Spielhallen ein ,,ordnungsrechtlich fiir vertretbar*
gehaltener Rahmen bereitgestellt werden, ohne den Betrieb der Spielhallen zur — auf privaten Betrei-
ber iibertragenen — staatlichen Aufgabe zu machen. Die Genehmigung bzw. vorliegend die Entschei-
dung iiber die Versagung der Erlaubnis des Betriebs der (vier) Spielhalle(n) der Kldgerin ist somit
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eine Entscheidung im Rahmen staatlichen Ordnungsrechts und nicht die Beschaffung einer Dienst-
leistung im Rahmen des Vergaberechts (OVG NW, B.v. 8.6.2017 —4 B 3017/17 — juris Rn. 79 ff). In
die gleiche Richtung gehen die Ausfithrungen des OLG Hamburg mit dem Verweis darauf, dass es
sich bei der Erlaubnis zum Betrieb einer Spielhalle um keinen Vorgang handelt, der nach der Erlaub-
niserteilung den Betreiber der Spielhalle dazu verpflichtet, von der ihm erteilten Erlaubnis Gebrauch
zu machen (OLG Hamburg, B.v. 1.11.2017 — 1 Verg 2/17 — juris Rn. 41). Auch durch die Regelung
in § 1 GliStV ist der Klédgerin als Betreiberin der Spielhalle keine ,,vertragliche* Bindung gegeniiber
der Ordnungsbehorde zum Betrieb der Spielhalle auferlegt.

79. Die Erteilung einer spielhallenrechtlichen Erlaubnis nach § 24 GliiStV stellt somit keinen Be-
schaffungsvorgang dar, eine Vergabeentscheidung im Sinne des § 105 GWB ist nicht gegeben.

80. (3) Das Erfordernis der Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis ab dem 1. Juli 2017 zum
Betrieb der (vier) Spielhalle(n) der Kldgerin nach § 24 Abs. 1 GIiStV ist entgegen der Auffassung
der Kligerseite auch nicht deshalb unanwendbar, weil die Regelungen des GliiStV und die darauf
gestiitzte Ausfilhrungsregelungen nach Art. 9 ff. AGGIiStV der Notifizierungspflicht nach der Richt-
linie 98/34/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 22. Juni 1998 iiber ein Informati-
onsverfahren auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften unterliegen und diese Noti-
fizierung nicht erfolgt ist. Insoweit hat bereits das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG, U.v.
16.12.2017 — 8 C 6.15 — BVerwGE 157, 127 Rn. 86 ff.) ausfiihrlich dargelegt, dass die Regelungen
des GIiiStV und der Ausfiihrungsgesetze der Lander, vorliegend die Regelungen der Art. 9 ff. AG-
GliiStV, zwar die GroBBe des Gliicksspielmarkts etwa durch die Abstandsregelungen etc. beeinflussen,
aber nicht den Geldspielgeriten als Regelungsgegenstand ,,anhaften®. Dem folgend unterliegen die
Regelungen des AGGliiStV, auf die die Beklagte die Untersagungsverfiigung stiitzt, nicht der Noti-
fizierungspflicht (ebenso etwa OVG Hamburg, U.v. 7.2.2018 — 4 Bf 217/17 — juris Rn. 223 ff.).

81. 2. Die Beklagte hat den Antrag der Kligerin auf die Erteilung der ab dem 1. Juli 2017 notwendi-
gen gliicksspielrechtlichen (zeitlich unbefristeten oder jedenfalls bis zum 30. Juni 2021 befristeten)
Erlaubnis zum Betrieb der (vier) streitgegenstidndlichen Spielhalle(n) zu Recht abgelehnt. Die Vo-
raussetzung fiir die Erteilung der gliicksspielrechtlichen Erlaubnis liegen nicht vor (§ 24 Abs. 2 Satz 1
GIuStV i.V.m. Art. 9 Abs. 2 AGGIiiStV; § 25 Abs. 2 GliStV i.V.m. Art. 12 Satz 1 AGGIiStV).

82. a) Die von der Kldgerin betriebenen vier streitgegenstandlichen Spielhallen befinden sich rdum-
lich unmittelbar nebeneinander, so dass ihr Betrieb ohne jeden Zweifel gegen die Mindestabstands-
regelung des § 25 Abs. 1 GliiStV verstoBt. Gleichzeitig widerspricht der Betrieb der jeweiligen Spiel-
halle dem Verbundverbot des § 25 Abs. 2 GliiStV, da es sich jeweils um eine Spielhalle handelt, die
in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen steht.

83. aa) Die Klégerseite vertritt zur Frage des Vorliegens eines baulichen Verbunds, innerhalb dessen
die Spielhallen betrieben werden, unter Bezugnahme auf die in Ziffer 2. des Schreibens des Staats-
ministeriums des Inneren, fiir Bau und Verkehr vom 16. Dezember 2016 getroffenen Ausfiihrungen
die Auffassung, dass es sich bei den vier streitgegenstindlichen Spielhallen nicht um derartige Spiel-
hallen in einem baulichen Verbund handelt.
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84. bb) Dieser Auffassung folgt die Kammer nicht.

85. Fiir sémtliche acht Spielhallen in dem Gebiude ...-Str. ... ist mit jeweiligem Bescheid der Beklag-
ten vom 24. November 2008 nach § 331 GewO eine eigene gewerberechtliche Erlaubnis zum Betrieb
der Spielhallen erteilt worden. Diese acht Spielhallen liegen innerhalb eines Gebdudes, sie befinden
sich in einem baulichen Verbund.

86. Auch wenn zwischen den jeweils aneinandergrenzenden vier Spielhallen im ndrdlichen und siid-
lichen Gebidudeteil ein unmittelbares Wechseln von einer Spielhalle zur anderen durch das Abtrennen
der Spielhallen und den gemeinsamen Aufsichtsbereich bzw. die zwischen den beiden Gebédudeteilen
liegenden gemeinsamen Versorgungsbereiche nicht moglich ist, erfiillt die Anordnung der vier streit-
gegenstidndlichen Spielhallen untereinander als auch im Verhiltnis zu den vier Spielhallen im nérd-
lichen Gebaudeteil die Voraussetzungen, die die Rechtsprechung an den Begriff des baulichen Ver-
bunds aufgestellt hat. Der unbestimmte Rechtsbegriff des baulichen Verbunds ist nach der Recht-
sprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs unter Berticksichtigung des in § 1 GIuStV ge-
regelten Schutzzwecks des Erlaubnisvorbehalts (vgl. § 24 Abs. 2 Satz 1 GliStV, Art. 9 Abs. 1 Nr. 1
AGGIuStV) und unter Beachtung der baurechtlichen Situation niher zu bestimmen (vgl. BayVGH,
U.v. 11.10.2016 — 10 BV 15.590 — juris Rn. 20 f.).

87. Vorliegend befinden sich die vier streitgegenstindlichen Spielhallen ebenso wie die weiteren vier
Spielhallen im nérdlichen Gebdudeteil innerhalb eines einheitlichen Gebdudes. Dies ergibt sich zum
einen bereits aus den von der Beklagten vorgelegten Bauunterlagen, die der Baugenehmigung vom
22. November 2007 zugrunde liegen. Das Gebidude ...-Str. ... ist ein einheitliches Gebdude mit ein-
heitlicher ErschlieBung. Bereits aufgrund dieses eindeutigen Befundes ist eine weitere Einschrankung
nicht geboten (vgl. fiir den Begriff des ,,Gebdudekomplexes“: BayVGH, U.v. 11.10.2016 —
10 BV 15.590 — juris Rn. 21).

88. Entgegen der Auffassung des Bevollméchtigten der Kldgerin ist es fiir diese rechtliche Beurtei-
lung nicht maB3gebend, dass sowohl jede der vier streitgegenstidndlichen Spielhallen als auch die wei-
teren im nordlichen Gebéudeteil liegenden weiteren vier Spielhallen je einen eigenen Ein-/Ausgang
besitzen und ein Wechsel zwischen allen Spielhallen ohne das Verlassen der jeweiligen Spielhalle
iber einen dieser Ein-/ Ausgénge nicht mdglich ist. Denn wie sich aus den Lageplénen und den Licht-
bildern im Einzelnen ergibt, ist trotz dieser Situation ein Hin- und Herwechseln zwischen den Spiel-
hallen jeweils ,,ohne grofen Aufwand“ (BayVGH, U.v. 11.10.2016 — 10 BV 15.590 — juris Rn. 21)
moglich. Die Eingénge zu den Spielhallen liegen fiir je zwei Spielhallen nahezu ohne jeden Zwi-
schenraum direkt nebeneinander. Unter einem gemeinsamen Vordach ist ein Wechseln von einer
Spielhalle in die ndchste damit in einer Weise mdglich, dass ein Verlassen des Gebédudes fiir den
Spieler tatséchlich nicht wahrgenommen wird. Damit ist vor dem Hintergrund des mit der Regelung
verfolgten Spielerschutzes (vgl. § 1 Satz 1 Nr. 1 GliStV) von einem gemeinsamen Gebdude auszu-
gehen, innerhalb dessen die vier Spielhallen liegen.
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89. b) Fiir die im baulichen Verbund liegenden vier streitgegenstidndlichen Spielhallen ist die Ertei-
lung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis somit ausgeschlossen, der Betrieb dieser Spielhallen lauft
den Zielen des § 1 GliiStV zuwider (§ 24 Abs. 1, Abs. 2 und § 25 Abs. 2 GIiStV).

90. Vom Verbot nach § 25 Abs. 2 GliiStV war die Kldgerin auch nicht fiir einen angemessenen Zeit-
raum — worauf sich der hilfsweise gestellte Antrag auf Erteilung einer bis mindestens zum 30. Juni
2021 befristeten Erlaubnis bezieht — zu befreien, da die dazu gemal § 29 Abs. 4 Satz 4 GIiStV i.V.m.
Art. 12 Satz 1 AGGIiiStV notwendigen Voraussetzungen nicht vorliegen.

91. aa) Entgegen der Auffassung der Kldgerseite liegen die Voraussetzungen zur Befreiung vom Ver-
bot des Betriebs von Spielhallen im baulichen Verbund, die im Schreiben des Bayerischen Staatsmi-
nisterium des Inneren, fiir Bau und Verkehr vom 16. Dezember 2016 dargelegt sind, nicht vor.

92. Gemal} § 29 Abs. 4 Satz 4 GliiStV kann die zustindige Erlaubnisbehérde vom Verbundverbot
eine Befreiung fiir einen angemessenen Zeitraum erteilen, wenn die Voraussetzungen des Art. 12
Satz 1 und Satz 2 AGGIuStV erfiillt sind.

93. Diese Voraussetzungen erfiillt die Kldgerin jedoch nicht, weil sie in den beiden (siidlichen und
nordlichen) Teilen des Gebédude ...-Str. ... insgesamt acht Spielhallen betreiben will, in denen insge-
samt 96 Geldspielgerite aufgestellt sind. Mit dieser Gesamtzahl iiberschreitet die Kldgerin die in
Art. 12 Satz 1 AGGIiiStV zwingend vorgegeben Hochstzahl von Geldspielgerdten, da insoweit auf-
grund der Einheitlichkeit des Gebéudes ...-Str.... die Anzahl aller von der Kldgerin betriebener Geld-
spielgerite in dem Gebédude als maligeblich anzusehen ist.

94. Auf die Frage des Vorliegens einer unbilligen Hérte im Sinne des § 29 Abs. 4 Satz 4 GliStV
kommt es somit vorliegend nicht an.

95. bb) Dies ist entgegen der Auffassung der Klédgerseite auch nicht deshalb anders zu beurteilen,
weil die Kldgerin hinsichtlich des Betriebs der (vier) streitgegenstidndlichen Spielhalle(n) keine aus-
reichende Ubergangsfrist eingerdumt und die Kligerin zur Priorisierung der Spielhallen nicht ausrei-
chend angehort worden sein soll.

96. Soweit der Bevollmichtigte der Kligerin auf eine fehlende Ubergangsfrist fiir den Betrieb der
vier streitgegenstandlichen Spielhallen verweist, geht dies fehl. Mit dem Inkrafttreten des GliStV
zum 1. Juli 2012 (GVBI S. 318 und S. 392) wurde fiir die Kldgerin, fiir deren Spielhallen bereits vor
dem 28. Oktober 2011 eine gewerberechtliche Erlaubnis erteilt gewesen ist, nach § 29 Abs. 4 Satz 2
GliiStV eine fiinfjihrige Ubergangsregelung geschaffen. Innerhalb dieses Zeitraums galt der Betrieb
der vier streitgegenstindlichen Spielhallen — trotz des Verbots des § 25 Abs. 2 GliStV — mit den
Zielsetzungen des § 1 GliStV als vereinbar. Eine weitere Befreiung vom Verbot des § 25 Abs. 2
GliiStV war iiber diesen Ubergangszeitraum hinaus nicht geboten. Denn die mit der Ubergangsrege-
lung des § 29 Abs. 4 Satz 2 GliiStV verbundene unechte Riickwirkung (,tatbestandliche Riick-
ankntlipfung*®) ist rechtlich nicht zu beanstanden. Zur Forderung des Gesetzeszwecks des § 1 GliStV
war es zuldssig, nach dem Ablauf der der Kldgerin als Betreiberin der vier streitgegenstindlichen
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Spielhallen eingerdumten Ubergangsfrist ab dem 1. Juli 2017 weitere Anforderungen an den Betrieb
der Spielhallen zu stellen (BVerwG, U.v. 5.4.2017 — 8 C 16.16 — juris Rn. 41).

97. Der Klagerin wurde entgegen dem Vorbringen ihres Bevollmichtigten mit Schreiben vom
10. April 2017 (BL. 124 der Behordenakte) auch die Moglichkeit zur Priorisierung der Spielhallen
eingerdumt und entsprechend von der Beklagten angehort. Allerdings hat die Kldgerin ausdriicklich
an ihrem Antrag zur Aufstellung von insgesamt 96 Geldspielgerdten in dem Gebaude ...-Str. ... fest-
gehalten (Schriftsatz vom 23.5.2017, Bl. 360 ff. der Behordenakte). Zusatzlich hat die Kldgerin mit
Schriftsatz ihres Bevollméchtigten vom 21. Juni 2017 (BI. 430 ff. der Behordenakte) eine Priorisie-
rung der Spielhallen vorgenommen und fiir die vier streitgegenstidndlichen Spielhallen hilfsweise auf
den Betrieb von Geldspielgeriten verzichtet.

98. 3. Da Spielhallen nach dem Ablauf der Ubergangsfrist (§ 29 Abs. 4 Satz 2 GliiStV) ab dem 1. Juli
2017 nur nach der Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis betrieben werden diirfen (Art. 11
Abs. 1 Satz 1 AGGIiiStV), diese der Kldgerin vorliegend fiir die vier streitgegensténdlichen Spiel-
hallen von der Beklagten jedoch zu Recht versagt worden ist, war der Betrieb der Spielhallen einzu-
stellen. Dies hat die Beklagte in Ziffer IV. der angefochtenen Bescheide verfiigt, um die Veranstal-
tung materiell unzuldssigen Gliicksspiels zu unterbinden (Art. 10 Satz 2 AGGIiStV i.V.m. § 9 Abs. 1
Nr. 3 GliStV).

99. Dass die BetriebsschlieBung auch die in drei der vier streitgegensténdlichen Spielhallen aufge-
stellten Unterhaltungsgerdte ohne Gewinnmdglichkeit erfasst, ist von der Kldgerin hinzunehmen.
Entgegen den Ausfiihrungen der Klagerseite betreibt die Klidgerin in den vier Spielhallen ein Unter-
nehmen im Sinne des § 3 Abs. 7 GliStV (s. oben zu 1.a), mit dem Zweck der Aufstellung von Geld-
spielgeriten. Die ebenfalls aufgestellten Unterhaltungsgeridte ohne Gewinnmoglichkeit &ndern nichts
an dieser Beurteilung, da auch fiir diese Spielhallen — in Bezug auf die dort betriebenen Gerite — die
Regelungen des Siebten Abschnitts (§§ 24 ff.) des GliiStV und des 2. Teils (Art. 9 ff.) des AGGIliStV
anwendbar bleiben (BayVGH, B.v. 22.12.2017 — 22 CS 17.2261 — juris Rn. 34). § 2 Abs. 3 GliStV
beschrinkt die Anwendbarkeit dieser Regelungen nicht ausschlieBlich auf die in den Spielhallen auf-
gestellten Geldspielgerite, er beinhaltet vielmehr eine Regelung zu den anwendbaren Vorschriften
des GliiStV fiir diese Spielhallen.

100. 4. Soweit die Kldgerin in der miindlichen Verhandlung vom 12. Juni 2018 iiber die schriftsitz-
lich gestellten Antrdge hinaus die Feststellung beantragt hat, dass zwischen den Beteiligten kein
Rechtsverhéltnis besteht, wonach die Beklagte berechtigt ist, den Erlass einer Ordnungsverfiigung
und/oder die Einleitung eines Ordnungswidrigkeitenverfahrens gegeniiber der Kldgerin von deren
Teilnahme an einem Verfahren zur Erlangung einer gliicksspielrechtlichen Erlaubnis oder deren Er-
teilung abhingig zu machen, so ist dieser Feststellungsantrag unzuléssig.

101. Nach § 43 Abs. 2 VwGO kann die Feststellung des Bestehens oder Nichtbestehens eines Rechts-
verhéltnisses im Sinne des § 43 Abs. 1 VwGO nicht begehrt werden, soweit der Kldger seine Rechte
durch Gestaltungs- oder Leistungsklage verfolgen kann. Letzteres ist vorliegend jedoch der Fall. Die
Klagerin kann mit der Anfechtung der vier streitgegenstindlichen Bescheide vom 30. Juni 2017 und
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dem auf die Verpflichtung der Beklagten gerichteten Antrag, ihr fiir den Betrieb der (vier) Spiel-
halle(n) eine gliicksspielrechtliche Erlaubnis zu erteilen, Rechtsschutz durch Gestaltungsklage errei-
chen.

102. Ein {iber dieses mit der Verpflichtungsklage erreichbares Rechtsschutzziel, das mit der Feststel-
lungsklage verfolgt werden konnte, ist nicht erkennbar. Denn anders als den der Entscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG, U.v. 16.12.2016 — 8 C 6.15 — BVerwGE 157, 127) zugrunde
liegenden Sachverhalts kann die Kldgerin vorliegend durch die Gestaltungsklage auf Erteilung einer
(ab dem 1. Juli 2017 erforderlichen) gliicksspielrechtlichen Erlaubnis ausreichenden Rechtsschutz
erlangen, da in diesem Rahmen die Notwendigkeit der Erteilung einer gliicksspielrechtlichen Erlaub-
nis an die Kldgerin zu priifen ist.

103. 5. Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VwGO. Der Ausspruch zur vorldufigen
Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 Abs. 2 VwGO 1.V.m. §§ 708 ff. ZPO.

104. Beschluss
105. Der Streitwert wird auf insgesamt 160.000,-- EUR festgesetzt.
106. Griinde

107. Nach der Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs ist fiir den Rechtsstreit tiber
den (Weiter-)Betrieb einer Spielhalle regelmiBig von einem Streitwert von 20.000,-- EUR auszuge-
hen (BayVGH, B.v. 22.12.2017 — 22 CS 17.2261 — juris Rn. 43 zur Festsetzung der Hohe des Streit-
werts im Verfahren des vorldufigen Rechtsschutzes mit der Hélfte dieses Betrags). Fiir die vier streit-
gegenstiandlichen Spielhallen ist somit fiir die Versagung der Erlaubnis zum Betrieb der Spielhallen
und der damit verbundenen Betriebsuntersagung von einem Streitwert von 80.000,-- EUR auszuge-
hen (4 x 20.000,-EUR). Streitwerterhohend war der von der Kldgerin geltend gemachte Feststel-
lungantrag anzusetzen, da es sich insoweit in allen vier Verfahren um je einen eigenen, zusdtzlichen
Klagegegenstand handelt. Auch insoweit geht die Kammer davon aus, dass das Feststellungsbegeh-
ren mit je 20.000,-- EUR anzusetzen ist, da die Kligerin damit in vergleichbarer Weise den Betrieb
der (vier) Spielhalle(n) — ohne die Notwendigkeit einer spielhallenrechtlichen Erlaubnis — zur ge-
richtlichen Priifung stellt, so dass insoweit ebenfalls von einem Streitwert von 80.000,-- EUR (4 x
20.000,-- EUR) auszugehen ist.

108. Fiir die vier Spielhallen war somit insgesamt ein Gesamtstreitwert in Hohe von 160.000,- EUR
festzusetzen.
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