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resse, aber wohl der Wunsch nach Ruhe. So wird eine
Weiterentwicklung des Gliicksspielstaatsvertrages 2021,
soweit ersichtlich, nur im Wahlprogramm der FDP zur
Niedersachsenwahl im Okt. 2022 gefordert, und zwar nach
skandinavischem Vorbild. Die iibrigen Wahlprogramme
und Koalitionsvertriage duBern sich nur zu Einzelfragen

oder gar nicht, wollen jedenfalls augenscheinlich am der-
zeitigen Gliicksspielstaatsvertrag erst einmal nicht riitteln.

Prof. Dr. Jérg Ennuschat, Bochum*

*

Auf Seite III erfahren Sie mehr tiber den Autor.

Prof. Dr. Bernd J. Hartmann, LL.M. (Virginia), und Dipl.-Jur. Henning Schaaf, Osnabriick*

Gesetzesdnderungen und -initiativen im Gliicksspielrecht 2022

Mindestabstande zwischen Spielhallen in Bremen, Hessen, Niedersachsen und

Sachsen-Anhalt

Im Jahr 2022 haben mehrere Linder ihr Spielhallenrecht
gedndert. Im Vergleich ergeben sich Unterschiede: Wihrend
einige Linder den Mindestabstand zwischen Spielhallen
vergrdBern, ermoglichen andere Ausnahmen, falls der
Spielhallenbetreiber besondere qualitative Voraussetzungen
einhilt. Der Aufsatz stellt ausgewdihlte Anderungen, die
allesamt dem Spielerschutz dienen sollen, dar und misst
sie am Grundgesetz.

I. Neuer Gliicksspielstaatsvertrag: neues Landesrecht

Dass es Mindestabstinde zwischen Spielhallen geben
muss, gilt schon lange: § 25 Abs.1 Gliicksspielstaatsver-
trag (GliStV) bestimmt das, im Wortlaut nahezu unver-
dndert, bereits seit dem Jahr 2012. Wie hoch der Mindest-
abstand genau ausfallen muss, beziffern die Landes(spiel-
hallen)gesetze seitdem auf den Meter genau. Die Neuregu-
lierung des Gliicksspielwesens im Gliicksspielstaatsvertrag,
seit 1.7.2021 in Kraft, betrifft andere Vorschriften als § 25
Abs.1 GliuStV - und wirkt sich doch auf die Mindestab-
standsgebote aus. Das mochte dieser Beitrag am Beispiel
aktueller Entwicklungen zeigen. Die in Bremen und Nie-
dersachen, Hessen und Sachsen-Anhalt zwischen Dezem-
ber 2021 und Juli 2022 eingebrachten Entwiirfe und ver-
kiindeten Gesetze sollen auf ihre VerfassungsméiBigkeit
untersucht werden.' Die Gesetzgebungsverfahren machen
deutlich: Die Parlamente kénnen das Gliicksspiel auf zwei
Arten regulieren, quantitativ und qualitativ. Quantitative
Regelungen beschrinken das Spiel zahlenmiBig, qualita-
tive Regelungen kniipfen die Zulassung privater Anbieter
an inhaltliche Voraussetzungen.” Moglich ist, dass eine
Norm sowohl quantitative als auch qualitative Aspekte
enthalt.

II. Bremen: erweiterte quantitative und neue qualita-
tive Vorgaben

1. Liangerer Mindestabstand, hoheres Zutrittsalter und
akkreditierte Zertifizierung

Zunichst an die Weser. Das bremische Spielhallengesetz
gilt seit dem 1.7.2022 in neuer Fassung.’ Der Gesetzgeber
hat den Mindestabstand zwischen Spielhallen, eine quanti-
tative Regelung, verdoppelt: Friiher galt ein Gebot von
250 m (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 BremSpielhG a.F.), heute sind es
500 m (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 lit. a) BremSpielhG). Ebenso unter
eine quantitative Regelung fillt, dass der Zugang zu Spiel-
hallen erst ab Vollendung des 21. Lebensjahres (§ 3 Brem-
SpielhG) erlaubt ist. AuBerdem gibt es weitere qualitative
Vorgaben: das Sperrsystem (§ 4c BremSpielhG), die Pflicht
zur Sachkundepriifung (§ 2 Abs. 2 Nr. 9 i. V. m. § 4b Brem-
SpielhG) und die Vorgabe, dass die Spielhalle akkreditiert
zertifiziert sein muss (8 2 Abs.2 Nr.8 i.V.m. § 4a Brem-
SpielhG). Die Vorgaben gelten nach Ablauf der Ubergangs-
fristen gem. § 11 BremSpielhG, die hier auBlen vor bleiben.

*

Der Aufsatz griindet auf einem Gutachten, das der erstgenannte Au-
tor dem Verband der Deutschen Automatenindustrie e.V. (VDAI)
erstattet hat und das als Monographie im Jahr 2022 im Nomos-Ver-
lag unter dem Titel ,Mindestabstdnde zwischen Spielhallen® zusam-
men mit dem zweitgenannten Autor erschienen ist. Zusammenfas-
sungen finden Sie in der NVwZ 2022, 1241-1247 und in der

ZdiW 2022, 283-287. Dieser Aufsatz beruht auf einem Vortrag, den

der erstgenannte Autor am 22.9.2022 auf dem 8. Deutschen Gliicks-

spielrechtstag in Frankfurt a. M. gehalten hat. Auf Seite III erfahren

Sie mehr tiber die Autoren.

1 Zur Novelle des schleswig-holsteinischen Spielhallengesetzes, eben-
falls aus dem Jahr 2022, siehe bereits Hartmann/Schaaf, Mindestab-
stinde zwischen Spielhallen, 2022, S. 71-74.

2 Hartmann/Barczak, ZfWG 2019, 8, 11; zur Einordnung einzelner Re-
gelungen auch Biihringer/Ennuschat, ZfWG 2016, 400, 400 f.

3 Brem. GBI Nr.61/2022 v. 30.6.2022, 285-294.
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Die VergroBerung des Mindestabstands begriindet der Ge-
setzgeber vor allem mit dem Spielerschutz.* Dabei beruft
sich die Bremische Biirgerschaft auf drei Wirkungsweisen,
die auch die anderen Landesparlamente iiberwiegend ins
Feld fithren.” Der Mindestabstand, so die Annahme,

1. verringere die Gelegenheiten zum Gliicksspiel (Verfiig-
barkeitsbeschrankung),®

2. verschaffe dem Spieler die Gelegenheit ,abzukiihlen®,
bevor er die nichste Spielhalle erreiche, auf dass er am
Eingang der nichsten Spielhalle besonnen entscheide,
ob er ein neues Spiel beginnen oder die Spielhalle links
liegen lassen mochte (Abkiihlungsgewihrleistung),”

3. vermeide, dass Spielhallen gehauft an einem Ort auftra-
ten (Ballungsvermeidung).®

Bremen verfolgt alle drei Zwecke.® Das Gesetz hat der Senat
(bestehend aus SPD, DIE LINKE und Biindnis 90/Die Grii-
nen) eingebracht und die Biirgerschaft beschlossen, gegen
die Stimmen der Fraktion der FDP und der Gruppe L.F.M.;
Enthaltungen gab es keine.'’ Die Verfiigbarkeitsbeschrin-
kung war sogar Thema in der Parlamentsdebatte (siche den
Beitrag von Oguzhan Yazici, CDU)'. Das Ziel war umstrit-
ten: Einzelne Abgeordnete stimmten zu (,Bravo“, Petra
Kriimpfer, SPD)"?, andere haben ,mit [sich] gerungen®,
dem Gesetz zuzustimmen (Robert Biicking, Biindnis 90/Die
Griinen)®, wieder andere sprachen vom ,falsche[n] Weg*
und nannten das Gesetz verfassungswidrig, weil es das le-
gale Spiel zu stark beschneide (Hauke Hilz, FDP)™.

2. Rechtliche Bewertung

a) Auswirkungen auf den Mindestabstand zwischen Spiel-
hallen

aa) MaBstab

Das Mindestabstandsgebot des §2 Abs.2 Nr.4 lit. a)
BremSpielhnG muss der bremischen Verfassung, dem
Grundgesetz und dem Unionsrecht entsprechen. An dieser
Stelle soll allein das Grundgesetz betrachtet werden. Dessen
Vorgaben, an anderer Stelle ausfiihrlich beschrieben, seien
hier nur kurz in Erinnerung gerufen:'® Mindestabstinde
zwischen Spielhallen (und nur diese sind Gegenstand dieses
Beitrags) greifen als objektive Berufswahlregelungen'® in
die Berufsfreiheit von Spielhallenbetreibern ein (Art. 12
Abs. 1 GG, ggf. hier und im Folgenden i. V. m. Art. 19 Abs. 3
GG). Dabei gibt Art. 12 Abs.1 GG i. V.m. dem Gleichheits-
satz (Art.3 Abs.1 GG) vor, dass Gesetze konsistent bzw.
konsequent an deren Ziel (hier: Spielerschutz) orientiert
sein missen, d.h. einander nicht widersprechen diirfen (sog.
Konsistenzgebot).'” Das Konsistenzgebot verlangt, Min-
destabstandsgebote nicht isoliert zu betrachten, sondern
im Zusammenhang mit weiteren Normen, die mit dem
Spielerschutz demselben Ziel dienen (und die Berufsfreiheit
der Spielhallenbetreiber ebenfalls beschrianken, sog. addi-
tiver Grundrechtseingriff).'®

Das Bild ist bunt: In Bremen gibt es mehrere Mindestab-
standsgebote, die als objektive Berufswahlregelungen die
tiefsten Eingriffe in die Berufsfreiheit der Spielhallenbetrei-
ber begriinden. Die VergroBerung des Mindestabstands
zwischen Spielhallen geht einher mit neuen Mindestab-
standsgeboten. Die Spielhalle muss Abstand nun auch zu
Wettvermittlungsstellen (§ 2 Abs.2 Nr.4 lit. b) Brem-
SpielhG) und zu bestimmten Schularten (§ 2 Abs.2 Nr.5
BremSpielhG) halten, jeweils ebenfalls 500 m. Ausnahmen

sind nicht zuléssig. Die akkreditierte Zertifizierung gem. § 2
Abs. 2 Nr. 8 i. V.m. § 4a BremSpielhG und die Sachkunde-
prifung gem. § 2 Abs.2 Nr.9 i.V.m. § 4b BremSpielhG
sind subjektive Berufswahlregelungen. Hinzu kommen ver-
schiedene Berufsausiibungsregelungen, z.B. das erhdhte
Zutrittsalter (§ 3 BremSpielhG) und die Pflicht zum An-
schluss an das zentrale spielformiibergreifende Sperrsystem
(§ 4c BremSpielhG). Diese Vorgaben, zum Schutz der Spie-
ler vorgenommen, miissen verhiltnismaBig sein. Hier kon-
nen allein ausgewihlte Aspekte analysiert werden:" das
bundesweite Sperrsystem und das virtuelle Automaten-
spiel, die zertifizierte Akkreditierung und die erhohte Al-
tersgrenze.

bb) Zweckerfiillung durch das Sperrsystem

Das bundesweite Spielersperrsystem (OASIS) gilt gem. § 2
Abs.3 und 4 i.V.m. § 8 GIuStV anbieter- und spielform-
iibergreifend. Es sieht Zutrittskontrollen am Eingang der
Spielhalle vor. Der Spieler muss sich ausweisen, sodann
erfolgt der Abgleich mit der Sperrdatei, die Fremd- und
Selbstsperren kennt. Liegt ein Eintrag in OASIS vor, ist der
Spieler abzuweisen.

Fiir einen Spieler, der sich ausweisen muss und kontrollie-
ren lisst, ist mit Hinden zu greifen, dass er bei der Einlass-
kontrolle abgewiesen werden kann, sei es aufgrund einer
Spielersperre oder der bestehenden Altersheschrinkung.
Der Kunde erfihrt am Eingang der Spielhalle gewisser-
maBen physisch, dass ein neues Spiel beginnt. Darin liegt
nicht nur eine Verfiigharkeitsbeschrinkung: Das Sperrsys-
tem erschwert den Zugang und verringert so die Gelegen-
heit zum Gliicksspiel.” Vor allem bewirkt die Kontrolle am
Eingang stets jene Zisur, die - in den Worten der Gesetz-
geber - die ,, Abkiihlung“ auf dem Weg zwischen Spielhal-

4 Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 11 f.

5 Einen vierten Zweck, die Kontrollverbesserung, verfolgt nur Thiirin-
gen. Diesen Zweck behandeln wir andernorts, siehe Hartmann/Schaaf
(Fn.1), S. 75-77.

6 Alle Gesetzgeber auBer Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg ver-
folgen dieses Ziel, vgl. Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 79, unrichtig dort
auf S. 80 (,alle Linder auBer Niedersachsen®).

7 11 von 16 Landesgesetzgebern nennen das Ziel, siche Hartmann/
Schaaf (Fn. 1), S. 81.

8 Ebenso hiufig genannt, siehe Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 80.

9 Brem. Biirgersch.-Drs. 17/1736 v. 5.4.2011, 7 f.; ohne weitere Begriin-
dung Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 12.

10 Plenarprotokoll Brem. Biirgersch., 37.Sitzung v. 15./16.6.2022,
5280 f.

11 Plenarprotokoll Brem. Biirgersch.,
5274 f.

12 Plenarprotokoll Brem. Biirgersch., 37. Sitzung v. 15./16.6.2022, 5274.

13 Plenarprotokoll Brem. Biirgersch., 37. Sitzung v. 15./16.6.2022, 5278.

14 Plenarprotokoll Brem. Biirgersch., 37. Sitzung v. 15./16.6.2022, 5276.

15 Ausfiihrlich Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 102-110; zusammenfassend
dies., NVwZ 2022, 1241, 1242 f.

16 So BVerfG, 7.3.2017 - 1 BvR 1694/13, 1 BvR 1314/12, 1 BvR 1630/12,
1 BvR 1694/13, 1 BVR 1874/13 = BVerfGE 145, 20, Rn. 132; als Be-
rufsausiibungsregelung dagegen BVerwG, 16.12.2016 - 8 C6/15 =
BVerwGE 157, 126, Rn. 36 f.

17 Siehe zum Konsistenzgebot BVerfG, 28.3.2006 - 1BvR 1054/01 =
BVerfGE 115, 276, 310; Hartmann, in: ders./Pieroth, Spielbanken
und Spielhallen, 2013, S. 97, 116 f.

18 Ausfiihrlich dazu Brade, Additive Grundrechtseingriffe, 2020; siehe
zu diesem MaBstab bei Spielhallen (dort VerfassungsverstoB abge-
lehnt) auch BVerfG, 7.3.2017 - 1BvR 1694/13, 1BvR 1314/12,
1 BvR 1630/12, 1 BvR 1694/13, 1 BvR 1874/13 = BVerfGE 145, 20,
Rn. 157; kiirzlich BVerfG, 19.1.2021 - 1 BvR 971/21, 1 BvR 4069/21 =
NJW 2022, 167, Rn. 136.

19 Siehe ausfiihrlich Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 140-198.

20 Becker, Verfligbarkeit und Sucht beim Automatenspiel, 2016, S. 136 f.
(Beitrag zur Minimierung - sozialer - Verfligharkeit des Automaten-
spiels).

37. Sitzung v. 15./16.6.2022,
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len bewirken soll, und das viel handfester, als ein Mindest-
abstand es vermag.

Bleibt die Ballungsvermeidung. Dieses Ziel ist ein stddte-
bauliches. Die Gesetzgebungskompetenz fiir das ,,Recht des
Bodens* steht dem Bundesgesetzgeber gem. Art.74 Abs. 1
Nr. 18 GG konkurrierend zu. Der Bund hat die Kompetenz
mit Erlass des § 9 Abs.2b BauGB abschlieBend genutzt.
Daher scheidet eine abweichende Landesregelung aus.?!
Mindestabstdnde zwischen Spielhallen sind daher in der
bisherigen Linge nicht erforderlich, jedenfalls sind sie un-
angemessen. Ein Mittel ist ndmlich auch dann unverhilt-
nisméBig, wenn ,sein konkreter Beitrag zur Zweckverwirk-
lichung derart marginal ist, dass im Verhédltnis dazu die
Eingriffstiefe unangemessen ist.“** Erst recht gilt das fiir
verldngerte Mindestabstinde.

Dass das Sperrsystem, das es vor 2021 nur in Spielbanken
und vereinzelt in wenigen Lindern lediglich standort-
oder landerbezogen gab, nun auch bundesweit in Spiel-
hallen gilt, konnte das Bundesverfassungsgericht noch
nicht beriicksichtigen, als es mit Beschluss vom 7.3.2017
die Abstandsregelungen zwischen Spielhallen in Bayern,
Berlin und dem Saarland fiir verfassungsgeméiB erklarte™.
Dabei ist die Einfiihrung auch aus der Sicht der bundes-
verfassungsgerichtlichen Rechtsauffassung bedeutend:
Das Gericht vertritt die Auffassung, dass Spielbanken aus-
reichenden Spielerschutz gewdihrleisteten, obwohl diese
Spielstitten keine Mindestabstinde einhalten miissten,
weder untereinander noch zu Spielhallen.?* Nach Ansicht
des Bundesverfassungsgerichts gelte das maBgeblich auf-
grund des bundesweiten Sperrsystems, das es damals nur
in Spielbanken gab, sowie der Werbebeschriankungen, So-
zialkonzepte®®* und Aufkldrungspflichten, die auch im
Zeitpunkt des verfassungsgerichtlichen Beschlusses schon
fir Spielhallen galten.?® Nun ist das Automatenspiel in
Spielbanken mangels Bestimmungen etwa iber Einsatz-
und Verlustbegrenzungen, Spielpausen sowie Hochstge-
winne pro Spiel und pro Stunde anerkanntermaBen ge-
fahrlicher als das Automatenspiel in Spielhallen. Seitdem
der GIaStV 2021 die Anbindung an das Sperrsystem auch
fiir Spielhallen vorschreibt, treffen Spielhallen und Spiel-
banken dieselben Pflichten.”® Wenn der Spielerschutz in
Spielbanken trotzdem ohne Mindestabstinde gelingt,
muss dasselbe nun folgerichtiger-, konsistenterweise auch
fiir Spielhallen gelten. Der beschriebenen Begriindung des
Bundesverfassungsgerichts, weshalb Mindestabstinde
zwischen Spielhallen notwendig seien, zwischen Spielban-
ken aber nicht, ist mit der Novelle des Staatsvertrags je-
denfalls der Boden entzogen.

cc) Inkonsistenz der Regulierung terrestrischen und vir-
tuellen Automatenspiels

Eine zweite groBe Neuerung des Gliicksspielstaatsvertrages
betrifft die Legalisierung des virtuellen Automatenspiels.
Auch sie wirkt sich auf die VerfassungsméiBigkeit von Min-
destabstdnden aus:** § 3 Abs. 1a GluStV 2021 definiert vir-
tuelle Automatenspiele als ,,im Internet angebotene Nach-
bildungen terrestrischer Automatenspiele.“ Das virtuelle
Automatenspiel ist danach an das terrestrische angelehnt.
Beide sind Unterfille desselben Gliicksspiels und deren Re-
gulierung ist auf jeden Fall am Konsistenzgebot zu mes-
sen.*®

Neuere Studien haben zudem belegt, dass Spieler das ter-
restrische durch das virtuelle Spiel ersetzen. Dieser Substi-

tutionseffekt erfasse 15 bis 30 Prozent der Spieler.>' Dieses
Ergebnis bedeutet umgekehrt: Fiir die verbleibenden 70 bis
85 Prozent der Spieler ist der Substitutionseffekt nicht
nachgewiesen. Nachgewiesen ist aber, dass es gerade die
vulnerablen Spieler sind, die substituieren.?? Der Substitu-
tionseffekt werde auBerdem, so steht zu erwarten, umso
starker wachsen,” desto mehr die Spieler an digitale An-
gebote gewohnt seien.

In Zeiten virtuellen Automatenspiels miissen Mindestab-
stinde zwischen Spielhallen das Ziel der Verfiighbarkeits-
beschriankung verfehlen. Das Automatenspiel ist in vir-
tueller Form jederzeit und iiberall legal moglich. Weil
einem Spieler das Automatenspiel virtuell auch auf dem
Weg zur nichsten Spielhalle zur Verfiigung steht, konnen
Mindestabstinde die Abkiihlung vulnerabler Spieler nicht
gewihrleisten. In dieser Situation ist es inkonsistent, Min-
destabstinde zwischen Spielhallen aufrecht zu erhalten.**

21 Ausfiihrlich bei Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 131-137.

22 Lindner, Selbstbestimmung und Fremdbestimmung in der liberalen
Demokratie - Entwicklungsdynamik, Vortrag am 6.10.2022 auf der
82. Tagung der Deutschen Staatsrechtslehrer in Bremen, These 21
(noch unveréffentlicht); zur Unangemessenheit des gewihlten Mit-
tels, falls es viel intensiver eingreift, aber nur wenig wirksamer ist als
ein alternatives Mittel, sieche Hartmann, Offentliches Haftungs-
recht, 2013, S. 37 m.w. N.

23 BVerfG, 7.3.2017 - 1BvR 1694/13, 1BvR 1314/12, 1 BvR 1630/12,
1 BVR 1694/13, 1 BvR 1874/13 = BVerfGE 145, 20; die Rspr. referie-
rend Hagenbruch, in: Hamacher/Krings/Otto, Gliicksspielrecht, 2022,
§ 25 GluStV Rn. 5 f.; Ruttig, ZfWG 2017, 221, 223; Schmitt, in: Diet-
lein/Ruttig, Gliicksspielrecht, 3. Aufl. 2022, GliStV § 25 Rn. 15; krit.
Bickenbach, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, 11, 14; Hartmann, in: Krii-
per, Strukturfragen der Gliicksspielregulierung, 2019, 21, 28-44; Sau-
er, ZfWG Sonderbeilage 2/2017, 18, 19 f.

24 Der Landesgesetzgeber in Mecklenburg-Vorpommern hat folgerichtig
den Mindestabstand von Spielbanken zu Spielhallen im Jahr 2013
gerade in der Annahme gestrichen, das Sperrsystem, das damals nur
in Spielbanken galt, gewdhre ausreichend Schutz, siehe M-V Lt.-
Drs. 6/ 2202 v. 16.9.2013, 27.

25 Siehe fiir eine wissenschaftlich fundierte Ausgestaltung von Sozial-
konzepten Becker, ZfWG 2022, 218-229.

26 BVerfG, 7.3.2017 - 1BvR 1694/13, 1BvR 1314/12, 1BvR 1630/12,
1 BVR 1694/13, 1 BvR 1874/13 = BVerfGE 145, 20, Rn. 143.

27 Zum Vergleich der Regelungen in Spielbanken und Spielhallen Hart-
mann, in: ders./Pieroth (Fn. 17), S. 128-135, zum Vergleich der Sucht-
gefahr dort auf S. 135-144, jeweils m. w. N.

28 Vgl. insoweit den Anwendungsbereich von § 2 Abs. 2 und § 2 Abs.3
S. 1 GliStV 2021 gegeniiber dem Anwendungsbereich von § 2 Abs. 2
und § 2 Abs. 3 S. 1 GliStV 2012.

29 Siehe dazu ausfiihrlich Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 140-167, mit ta-
bellarischer Gegeniiberstellung der Regulierung auf S. 153-156; zu-
sammenfassend dies., ZdiW 2022, 283-287; dies., NVwZ 2022,
1241, 1244 f.

30 Zur Reichweite des Konsistenzgebots siehe BVerfG, 20.3.2009 -
1BVR 2410/08 = BVerfGK 15, 263, 268 (nur innerhalb eines Gliicks-
spielsektors), Dietlein, NVWZ 2017, 1667, 1669 (auch nach der Rspr
des BVerfG inzwischen sektoriibergreifend) und Hartmann, EuZW
2014, 814-819 (mit Kritik an der Rechtsprechung des BVerwG).

31 Ausgewertet bei Lohse, ZEWG Sonderbeilage 3/2020, 1, 9.

32 Ein tberdurchschnittlich groBer Anteil von Personen mit einer
Gliicksspielstérung findet sich auch [...] bei den Spieler*innen, die
sowohl terrestrisch wie auch online an Gliicksspielen teilnehmen
(17,3 %)“, siehe  Buth/Meyer/Kalke, Gliicksspiel-Survey 2021,
Mirz 2022, 49; sehr geringer Substitutionseffekt noch bei Becker/
Wuketich, Beitrige zum Gliicksspielwesen 3/2019, 11, 12, 13, 16 (Ta-
belle 8): nur 5,2 % der befragten Spielhallenbesucher spielten auch im
Internet; detaillierter nach Spielart dort auf S. 18, Tabelle 12; Befra-
gungszeitpunkt: Mai und Juni 2018. Freilich war das virtuelle Auto-
matenspiel damals an den Orten der Befragung (Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz) verboten. Siehe zur Rechtslage in Bezug auf virtuelles Auto-
matenspiel vor dem GluStV 2021 Hartmann/Schaaf (Fn.1),
S. 140-142.

33 Lohse, ZfWG Sonderbeilage 3/2020, 1, 11 f.

34 Zu den Einzelheiten der Begriindung siehe nur Hartmann/Schaaf
(Fn. 1), S.144-167; fiir eine Inkohirenz siehe auch Berwanger,
NVwZ 2020, 916, 919 f.
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dd) Auswirkung der akkreditierten Zertifizierung als Er-
laubnisvoraussetzung

SchlieBlich ist zu beriicksichtigen, dass Spielhallen in Bre-
men gesteigerten qualitativen Anforderungen unterliegen,
darunter die erwdhnte akkreditierte Zertifizierung gem. § 2
Abs. 2 Nr. 8 i. V.m. § 4a BremSpielhG. Auch das wirkt sich
auf das Mindestabstandsgebot aus. Die Linder folgen im
Staatsvertrag jener Auffassung aus der empirischen
(Sucht-)Forschung, die qualitative Anforderungen als Bei-
trag zum Spielerschutz einstuft®. Das folgt aus § 29 Abs. 4
S. 1 GliiStV 2021. Danach kénnen qualitative MaBnahmen
in gewissem Umfang quantitative MaBnahmen ersetzen
und insoweit ausreichenden Spielerschutz gewéhrleisten.>®
Auch der bremische Gesetzgeber anerkennt diese Wirkung,
indem er die akkreditierte Zertifizierung als MaBnahme des
Spielerschutzes zur Voraussetzung fiir eine Spielhallener-
laubnis erhebt.’” Vor dem Hintergrund dieser Annahmen
gilt folgerichtig: Soweit die gesteigerten qualitativen An-
forderungen den Spielerschutz sicherstellen, sind Mindest-
abstidnde zwischen Spielhallen nicht mehr erforderlich, je-
denfalls aber unangemessen. Sie diirfen von Verfassungs
wegen nicht verldngert, sondern miissen verkiirzt werden
oder entfallen.

b) Erhéhung des Zutrittsalters

Verfassungsfragen wirft auch § 3 BremSpielhG auf. Die
Norm erhoht das Zutrittsalter fiir Spielhallen allgemein
auf das vollendete 21. Lebensjahr. Sie ist bundesweit in
der Generalitit des Geltungsbereichs einzigartig (abgese-
hen von der dhnlichen Regelung Niedersachsens®).*® Die
Erhohung von 18 auf 21 Jahre dient nicht dem Jugend-
schutz,* denn in diese Altersgruppe der Heranwachsenden
fallen Jugendliche nicht: Jugendliche sind gem. § 1 Abs. 1
Nr. 2 JuSchG nur ,Personen, die 14, aber noch nicht 18 Jah-
re alt sind.” Fiir die Erh6hung von 18 auf 21 Jahre kann der
Gesetzgeber also nicht speziell auf den Jugendschutz ver-
weisen, sondern nur allgemein auf den Spielerschutz und
die Suchtpriavention.*'

Mit Blick auf Spielerschutz und Suchtprivention stellt der
Gesetzgeber darauf ab, dass ,Personen bis zum Alter von
25 Jahren eine besonders vulnerable Zielgruppe fiir patho-
logisches Spielverhalten darstellen“*’, und belegt diese
Aussage mit einer empirischen Studie der Deutschen
Hauptstelle fiir Suchtfragen (DHS)*. So weit, so nachvoll-
ziehbar. Indem der Gesetzgeber das Alter aber auf 21 Jahre
festlegt, weicht er von der empirischen Erkenntnis ab. Fir
diese Grenze fiihrt der bremische Gesetzgeber das Jugend-
strafrecht an:** Mit § 105 Abs. 1 JGG erkenne der Bund an,
dass Menschen ,in Einzelfillen“*® die notwendige Reife
fehle, die typischerweise ab Eintritt der Volljahrigkeit ge-
geben sei. Diese Begriindung ist in sich inkonsistent, denn
das bremische Spielhallenrecht begreift nicht bloB einzelne,
sondern ausnahmslos alle Heranwachsenden als unreif, in
Spielhallen zu spielen. Dabei ermdéglicht das Spielhallen-
recht gerade die Differenzierung nach der individuellen
Gefahrdung: Mittels der Spielersperre konnen einzelne Per-
sonen vom Besuch der Spielhalle ausgeschlossen werden.
Das ist auch fiir Personen zwischen 18 und 21 Jahren mog-
lich und nicht nur als Selbst-, sondern auch als Fremdsper-
re (§ 4c BremSpielhG i.V.m. §§ 8-8d, § 23 des Anhangs
zum Brem. GliStVG 2021).

Die Altersgrenze von 21 Jahren fiir terrestrisches Automa-
tenspiel ist auBerdem inkonsistent, weil das bremische

Recht virtuelles Automatenspiel bereits ab der Vollendung
des 18. Lebensjahres zulisst (§ 4 Abs.3 S. 2, 3, § 6e Abs. 1
S. 1 des Anhangs zum Brem. GliiStVG 2021). Heranwach-
sende diirfen also nicht an terrestrischen, wohl aber an
virtuellen Automaten spielen. Ein sachlicher Grund fiir die-
se Ungleichbehandlung, wie ihn Art. 3 Abs. 1 GG verlangt,*
ist nicht ersichtlich. Der angefiihrte Spielerschutz spricht
sogar gegen die Differenzierung. Denn das virtuelle Gliicks-
spiel weist, so jedenfalls die Rechtsprechung®’, hohere
Suchtgefahren auf als das terrestrische.*® Das gilt zumin-
dest derzeit, auch wenn nicht ausgeschlossen erscheint,
dass die Software kiinftig Anzeichen von Spielsucht erken-
nen und das Spiel einschrinken oder abbrechen kann.* Die
bremischen Altersgrenzen lenken technikaffine Heran-
wachsende so vom terrestrischen zum virtuellen Automa-
tenspiel, obwohl gerade die Gruppe der Heranwachsenden
nach Einschitzung des Gesetzgebers besonders suchtanfil-
lig und das virtuelle Automatenspiel der gréBere Suchtaus-
l6ser ist. Online ist auBerdem das illegale Spiel, in dem es
keinen Spielerschutz gibt, nur einen Mausklick entfernt.>
Die bremische Altersgrenze von 21 Jahren verletzt sowohl
das Konsistenz- als auch das Kanalisierungsgebot des § 1
S. 1 Nr. 2 GIGStV 2021.

¢) Fazit: Verfassungswidrigkeit der untersuchten Neurege-
lungen

Die untersuchten Normen erweisen sich als verfassungs-
widrig: § 2 Abs. 2 Nr. 4 lit. a) BremSpielhG verst68t gegen
Art. 12 Abs. 1 (i. V. m. Art. 3 Abs. 1) GG, da der Eingriff in die
Berufsfreiheit unverhédltnismaBig ist und die Normen ge-
geniiber der Regelung des virtuellen Automatenspiels und
der Spielbanken inkonsistent sind. § 3 BremSpielhG ist mit
Art. 12 Abs. 1 i. V. m. Art. 3 Abs.1 GG unvereinbar, da An-

35 Kritisch etwa Meyer/Hayer, NRW Lt. Stellungn. 17/3620, 2 f.; positiv
dagegen etwa Biihringer, NRW Lt. Stellungn. 17/3632, 7.

36 Begrindung zum GIlGStV 2021, 130: ,qualitative Voraussetzungen
zur Sicherstellung des Spielerschutzes®, abrufbar unter https://mi.sa
chsen-anhalt.de/fileadmin/Bibliothek/Politik_und_Verwaltung/MI/M
1/3._Themen/Gluecksspiel/201029_Gluecksspielstaatsvertrag_2021_e
ndgueltig_Erlaeuterungen.pdf (zuletzt abgerufen am 17.10.2022).

37 Siehe auch Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 17 f.

38 Siehe dazu ca. ab Fn. 56.

39 Von der allgemeinen Erh6hung des Zutrittsalters ist die Erh6hung im
Rahmen einer Ubergangsregelung zu unterscheiden, siehe etwa
Art.15 Abs.3 S. 1 lit. f) AGGIiStV Bay oder § 17 Abs.2 S.1 Nr. 4
lit. a) LGliG Rh-Pf.

40 Siehe auch VG Augsburg, Urt. v. 26.2.2019 - Au 8 K 17.1005 -, juris
Rn.52; Knupfer, JuSchG Onlinekommentar, Stand: 1.2.2021, §6
Rn. 1.

41 Soweit Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 16, also neben
dem Spieler- den Jugendschutz anfiihrt, gilt das nur fiir die (von der
Regelung erfassten) Spieler unter 18 Jahren.

42 Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 16.

43 DHS, Jahrbuch Sucht 2021, 14.4.2021, S. 133.

44 Vgl. Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 16.

45 Brem. Biirgersch.-Drs. 20/1465 v. 10.5.2022, 17.

46 Vgl. Wollenschliger, in: v. Mangoldt u.a., GG, 7. Aufl. 2018, Art.3
Rn. 84-87.

47 EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 = NVwZ 2011, S. 1119, Rn. 80 - Zeturf;
BVerfG, 28.3.2006 - 1 BVR 1054/01 = BVerfGE 115, 276, 315 - Oddset;
BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16 = BVerwGE 160, 193, Rn. 31 f.; siehe
auch Kriiper, Die Verwaltung 54 (2021), 34, 47.

48 Siehe dazu Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 157-159.

49 Siehe dazu Barczak/Hartmann, Kohidrenz im Gliicksspiel, 2021, S. 61;
Fritsch, in: Chan/Ennuschat/Lee/Lin/Storr, Kiinstliche Intelligenz und
Offentliches Wirtschaftsrecht, 2022, S. 157, 164-166 (unter Beriick-
sichtigung von § 6i Abs.1 GliStV 2021).

50 Siehe zu Defiziten bei der Rechtsdurchsetzung im Internet die Be-
grilndung zum GluStV 2021 (Fn.36), 1 f,, und im terrestrischen Be-
reich die Feldstudien Triimper, Einblicke in den illegalen Gliicksspiel-
markt 2019-2020 und 2021, abrufbar unter https://vdai.de/themen/st
udien/wirtschaftsstudien/ (zuletzt abgerufen am 20.10.2022).
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bieter terrestrischen Automatenspiels gegeniiber Anbietern
virtuellen Automatenspiels benachteiligt werden.

III. Niedersachsen: ein Schritt weniger

1. Gleicher Mindestabstand und Zertifizierung mit h6-
herem Zutrittsalter als Erlaubnisvoraussetzung

Bereits zu Anfang des Jahres hat Niedersachsen sein Spiel-
hallenrecht novelliert.”" Eingebracht von den Fraktionen
der SPD und der CDU,*” welche die Regierung trugen, und
mit deren Stimmen verabschiedet,®® sieht das neue Spiel-
hallengesetz (NSpielhG) unverdndert einen Mindestabstand
von regelmiBig 100 m vor, siehe § 4 S. 1 NSpielhG. Neue
Voraussetzungen stellt das Gesetz an eine Spielhallener-
laubnis. Sie ist zu versagen, wenn der Spielhalle ein Zerti-
fikat fehlt (§ 3 Nr.5 NSpielhG). Die Zertifizierung muss
gem. § 5 Abs.1 S. 1 NSpielhG akkreditiert erfolgen. Vor-
aussetzung fiir die Zertifizierung ist gem. § 5 Abs.1 S. 2
Nr.5 NSpielhG, dass ,der Zutritt zu der Spielhalle erst ab
Vollendung des 21. Lebensjahres gestattet wird.“ Auf diese
Weise verlangt also auch Niedersachsen, dass der Zutritt
erst ab Vollendung des 21. Lebensjahres mdéglich ist. Der
Gesetzgeber kniipft die qualitative Voraussetzung der ak-
kreditierten Zertifizierung damit an die quantitative Vor-
aussetzung der Altersgrenze. Die Ubergangsfristen gem.
§ 18 NSpielhG bleiben hier auBen vor.

2. Rechtliche Bewertung

a) Zertifizierungspflicht beschrinkt kommunales Rechtset-
zungsermessen

Den niedersdchsischen Mindestabstand von regelmaBig
100 m kénnen die Kommunen gem. § 4 S. 3 NSpielhG ver-
dndern. Die Gemeinden konnen den Mindestabstand da-
nach nicht nur absenken, bis hinab auf 50 m, sondern das
Gesetz sieht dem Wortlaut nach auch eine Verldngerung
vor, auf bis zu 500 m. Beriicksichtigt man, dass der Nieder-
sichsische Landtag davon ausgeht, dass die akkreditierte
Zertifizierung den Spielerschutz verbessert (vgl. § 3 Nr.5
NSpielhG),** wirken sich die beschriebenen verfassungs-
rechtlichen Vorgaben®> auch in Niedersachsen aus: Weil
strengere, den Spielerschutz steigernde Erlaubnisvorgaben
bestehen, wire es unangemessen, den Regelabstand von
100 m durch kommunale Rechtsverordnung zu erhéhen.
Die Kommunen diirfen den Mindestabstand deshalb von
Verfassungs wegen nicht verldngern.

b) Inkonsistente und gleichheitswidrige Alterserhohung

In Niedersachsen wirft auch die Altersbeschrankung Ver-
fassungsfragen auf. Die Erhohung des Zutrittsalters auf
21 Jahre stiitzt der niedersachsische Gesetzgeber auf diesel-
be Studie wie der bremische Gesetzgeber (sowie auf eine
weitere),”® und auch der niedersichsische Gesetzgeber be-
griindet die Altersgrenze von 21 Jahren strafrechtlich: Er
orientiert sich daran, dass ,das Strafrecht von Strafmiin-
digkeit mit Vollendung des 21.Lebensjahres ausgeht“*’.
Doch tritt die ,Strafmiindigkeit” gem. § 19 StGB bereits
mit der Vollendung des 14. Lebensjahres ein.*® Der Landtag
nimmt stattdessen wohl ebenfalls Bezug auf Heranwach-
sende im Alter von 18 bis 21 Jahren, fiir die gem. § 1 Abs. 2,
§ 105 Abs.1 JGG ausnahmsweise Jugendstrafrecht gelten
kann. Doch iiberzeugt diese Begriindung aus den genann-
ten Griinden* auch fiir Niedersachsen nicht. Die Alters-

grenze fiir das legale terrestrische Spiel anzuheben, ist zu-
dem inkonsistent, weil auch Niedersachsen die Teilnahme
am virtuellen Automatenspiel bereits mit Volljdhrigkeit zu-
lasst (§ 4 Abs.3 S. 2,3, § 6e Abs.1 S. 1 des Anhangs zum
NGIiStV 2021).

Eine Rechtfertigung dafiir, dass Heranwachsende nicht in
Spielhallen an Automaten spielen diirfen, obwohl sie mit
der Vollendung des 18. Lebensjahres und Eintritt der Voll-
jahrigkeit die Fahigkeit zur Selbstbestimmung und -verant-
wortung besitzen und im Zeitalter der Digitalisierung als
internetaffine junge Generation das Onlinespiel legal nut-
zen diirfen, gibt es nicht. Niedersachsen lenkt Heranwach-
sende, die an Automaten spielen méchten, auf diese Weise
ins Internet. Diese Inkonsistenz ist verfassungswidrig. § 5
Abs.1 S. 2 Nr. 5 NSpielhG benachteiligt Spielhallenbetrei-
ber ungerechtfertigterweise gegeniiber den Anbietern vir-
tuellen Automatenspiels.

IV. Hessen: ein gegenteiliger Entwurf

1. Ausnahmen vom Mindestabstand bei Einhaltung qua-
litativer Voraussetzungen

Hessen beschreitet - wie auch 2021 Nordrhein-Westfa-
len® - einen anderen Weg. Dort ist eine Neuregelung er-
forderlich, weil das geltende Spielhallengesetz zum Ende
des Jahres 2022 auBer Kraft tritt (§ 16 S. 2 Hess. SpielhG).
Der Entwurf der Landesregierung - bestehend aus CDU und
Biindnis 90/Die Griinen - eines neuen Spielhallengesetzes
durchlduft gerade das Gesetzgebungsverfahren. Zwischen
Spielhallen soll das Regelgebot eines Mindestabstands von
300 m (§ 3 Abs. 2 S. 1 Hess. SpielhG-E) unverindert blei-
ben. Nach dem Entwurf wiren kiinftig aber Ausnahmen
moglich. Die behordliche Reduzierung des Mindestabstands
zwischen Spielhallen in unterschiedlichen Gebduden wére
im Einzelfall bis hinab auf 0 m zuléssig.

Die Voraussetzungen, die der Gesetzentwurf an die Ermes-
sensentscheidung kniipft, sind qualitative und orientieren
sich an § 29 Abs. 4 S. 1 GIuStV 2021. Sie gelten fiir die
Spielhalle, fiir die eine Erlaubnis erstmalig oder zur Ver-
lingerung beantragt wird (§3 Abs.2 S.2,3 Hess.
SpielhG-E).®! Das Gesetz verlangt, dass

- die Spielhalle akkreditiert zertifiziert wurde, und zwar
alle zwei Jahre wieder (§ 3 Abs.2 S. 2 Nr. 1, S. 3 Hess.
SpielhG-E),

- ihr Betreiber tiber einen Sachkundenachweis verfiigt
(§ 3 Abs.2 S. 2 Nr. 2, S. 3 Hess. SpielhG-E) und

- er sein Personal besonders schult (§ 3 Abs. 2 S. 2 Nr. 3,
S. 3 Hess. SpielhG-E).

51 Nds. GVBI. Nr.3/2022 v. 31.1.2022, 36-42.

52 Nds. Lt.-Drs. 18/10441 v. 14.12.2021, 1.

53 Stenografischer Bericht Nds. Lt., 127. Sitzung v. 26.1.2022, 11988 f.

54 Nds. Lt.-Drs. 18/10441 v. 14.12.2021, 12, 18, 19.

55 Siehe oben unter II. 2. a) dd).

56 Nds. Lt.-Drs. 18/10441 v. 14.12.2021, 20.

57 Nds. Lt.-Drs. 18/10441 v. 14.12.2021, 20.

58 Siehe nur Frister, Strafrecht AT, 9. Aufl. 2020, 18. Kap. Rn. 2.

59 Siehe oben unter II. 2. b).

60 GV NRW Nr.46/2021 v. 30.6.2021, 761-784; vgl. dazu auch Hart-
mann/Schaaf (Fn. 1), S. 57-63; auBerdem zu dhnlichen Regelungen
in Thiiringen und zu einem &hnlichen Gesetzentwurf in Rheinland-
Pfalz Hartmann/Schaaf (Fn. 1), S. 63-69, 75-77.

61 Vgl. auch ausdriicklich die Begriindung, Hess. Lt.-Drs.20/8761
v. 5.7.2022, 19 (nach Seitenzdhlung an der Blattoberseite).
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Ziel dieser Regelung ist es - genau wie in den anderen
Landern -, den Spielerschutz zu verbessern: Uber den Ent-
wurf hieB es in der Debatte, es gehe darum, eine ,erfolg-
reiche Kanalisierung“®* (vgl. § 1 S.1 Nr.2 GIuStV 2021)
sicherzustellen. Die Novellierung soll die Chance erh6hen,
Spieler von illegalen Angeboten fernzuhalten, denn auf
dem unregulierten Schwarzmarkt sind die Spieler am
schlechtesten geschiitzt.

Im Vergleich mit Bremen liegen die Unterschiede klar zu
Tage: Die Mindestabstinde in Hessen sind erstens generell
kiirzer (300 m statt 500 m) und kénnen zweitens, wenn
qualitative Anforderungen erfiillt sind, im Einzelfall unter-
schritten werden. Drittens ist eine akkreditierte Zertifizie-
rung in Hessen Voraussetzung nur fiir die Ausnahme vom
Mindestabstand, in Bremen dagegen Voraussetzung fiir die
Erteilung einer Spielhallenerlaubnis.

2. Rechtliche Bewertung

Hessen erkennt an, dass qualitative Voraussetzungen den
Spielerschutz gewihrleisten.®® Der Landtag geht davon aus,
dass qualitative MaBnahmen den Spielerschutz (mindestens)
ebenso gut gewidhrleisten wie quantitative. Da die qualitati-
ve Regelung aus subjektiven Berufswahl- und Berufsaus-
iibungsregelungen besteht, ist der Eingriff fiir den Betreiber
einer Spielhalle bei gleicher Eignung milder als das Mindest-
abstandsgebot. Die Verkiirzung des Mindestabstands zwi-
schen Spielhallen ist daher ein Gebot der Erforderlichkeit.
Der Gesetzgeber stellt mit der Regelung auBerdem sicher,
dass es ein ausreichendes Angebot legaler, den Spielerschutz
realisierender Spielhallen gibt. Er schafft fiir die Spielhallen-
betreiber den Anreiz, erh6hte Standards einzuhalten und so
den Spielerschutz zu férdern. Das ist zu begriiBen.

V. Sachsen-Anhalt: ein dhnlicher Entwurf

1. Ausnahmen vom Mindestabstand bei Einhaltung qua-
litativer Voraussetzungen nur fiir Bestandsspielhallen

In Sachsen-Anhalt betrigt der Mindestabstand 200 m (§ 2
Abs. 4 Nr.5 SpielhG LSA), und das soll auch nach dem
Gesetzentwurf, den die Regierungsfraktionen der CDU,
SPD und FDP eingebracht haben, so bleiben. Sachsen-An-
halt ermoglicht aber, wie Hessen, Ausnahmen vom Min-
destabstandsgebot nach Ermessen der Behorde, sofern die
Spielhalle bestimmte qualitative Voraussetzungen erfiillt
(§ 2 Abs. 6 SpielnhG LSA-E). Die Voraussetzungen orientie-
ren sich auch an § 29 Abs. 4 S. 1 GIiStV 2021: Die Spiel-
halle muss akkreditiert zertifiziert sein (8 2 Abs. 6, litb.
SpielhG LSA-E),** ihr Betreiber und der Betriebsleiter der
Spielhalle miissen iiber einen Sachkundenachweis verfii-
gen (§ 2 Abs. 6 lit c. SpielhG LSA-E) und das Personal be-
sonders schulen lassen (§ 2 Abs. 6 lit. d. SpielhG LSA-E).
Ausnahmen vom Mindestabstand lieBe Sachsen-Anhalt,
anders als Hessen, nur fiir Bestandspielhallen zu. Stichtag
ist der 1.1.2020 (§ 2 Abs. 6 lit. a. SpielhG LSA-E).

2. Rechtliche Bewertung - Ungleichbehandlung von Be-
standsspielhallen und Neuerlaubnissen

Sachsen-Anhalt bleibt mit dem Entwurf hinter der hessi-
schen Regelung zuriick: Nur zugunsten von Bestandsspiel-
hallen kann der Mindestabstand zwischen Spielhallen ver-
ringert werden. Spielhallen, fiir die eine neue Erlaubnis be-
antragt wird, miissen weiterhin ausnahmslos den Abstand

von 200 m zueinander einhalten. Eine Begriindung dafiir
bleibt aus.®® Die Ungleichbehandlung von Bestandsspielhal-
len und Spielhallen, fiir die eine Erlaubnis nach dem ge-
nannten Stichtag beantragt wird, bedarf der Rechtfertigung.

Indem Sachsen-Anhalt die Moglichkeit schafft, den Min-
destabstand zu verringern, wenn eine Spielhalle qualitative
Voraussetzungen einhilt, geht auch hier der Gesetzgeber
davon aus, dass die qualitativen Voraussetzungen zum
Spielerschutz beitragen. Anerkannt wird damit, dass die
qualitativen Voraussetzungen in gewissem Umfang die
Suchtgefahr kompensieren, die seiner Ansicht nach von
nah aneinander liegenden Spielhallen ausgeht - auch wenn
das in der Begriindung nicht ausgesprochen wird. Aller-
dings kompensieren die neuen qualitativen Voraussetzun-
gen die Suchtgefahr nicht nur mit Blick auf Bestands-,
sondern gleichermafBen von neu zugelassenen Spielhallen.
Diese erfiillen exakt dieselben Kriterien und bieten exakt
den gleichen Schutz. Vor diesem Hintergrund ist nicht er-
sichtlich, weshalb nur Bestandsspielhallen davon profitie-
ren diirfen, dass sie qualitative Voraussetzungen einhalten.
Um diesen Widerspruch zu vermeiden und ein Gesetz zu
schaffen, das Art.3 Abs.1 GG wahrt, sollte der Entwurf in
diesem Punkt korrigiert werden.

VI. Unterschiedliche Novellen — unterschiedliche Be-
wertung

Die im Jahr 2022 angestoBenen und verabschiedeten Ge-
setzesnovellen unterscheiden sich nicht nur in ihrer Ein-
griffsintensitit stark, sondern auch in ihrer Verfassungs-
maBigkeit. Das ist bemerkenswert, sollen doch alle Rege-
lungen dem Spielerschutz dienen. Wahrend sich die Rege-
lungen in Bremen und Niedersachsen in wesentlichen
Punkten als verfassungswidrig herausstellen, zeigt sich im
Entwurf Sachsen-Anhalts nur in einem Randaspekt eine
verfassungswidrige Ungleichbehandlung. Ansonsten sieht
der Entwurf eine spielerschiitzende und in seiner Eingriffs-
intensitit verhdltnismaBige Regelung vor. Zu begriien ist
der Entwurf in Hessen, der aus verfassungsrechtlicher Sicht
konsistent und gleichheitskonform ausgestaltet ist. Das
zeigt: Spielerschutz ist moglich und mit der Berufsfreiheit
von Spielhallenbetreibern vereinbar.

Summanry

The legislatures of the German states have amended their
gambling hall laws in different ways in 2022. In particular,
legislators who introduce stricter requlations than those pro-
vided for in the GlueStV 2021 violate the German Basic Law.
However, draft laws from Hesse and Saxony-Anhalt show
that proportionate requlation of gaming halls is also possible.

62 Peter Beuth, Minister des Innern und fiir Sport, Plenarprotokoll
20. Wahlperiode, 111. Plenarsitzung v. 14.7.2022, 8911.

63 Ausdriicklich Hess. Lt.-Drs. 20/8761 v. 5.7.2022, 20 (nach Seitenzih-
lung an der Blattoberseite): ,Durch die Aufnahme von qualitativen
Voraussetzungen in den Ausnahmetatbestand wird die grofere Ge-
fahrlichkeit, welche sich aus der hoheren Verfligharkeit des Gliicks-
spiels in diesem Fall ergibt, ausgeglichen und den von Spielhallen
ausgehenden suchtspezifischen Gefahren hinreichend begegnet.”

64 Auch diese Zertifizierung muss alle zwei Jahre wiederholt werden,
allerdings nur fiir Spielhallen im selben Gebdude oder Gebdudekom-
plex. Das ergibt sich aus dem Wortlaut des § 2 Abs. 6 lit. b) SpielhG
LSA-E und aus dem Umkehrschluss zu § 11 Abs.1 S. 1 Nr.2 i. V.m.
Abs. 2 S. 2 SpielhG LSA-E.

65 Siehe LSA Lt.-Drs. 8/1301 v. 16.6.2022, 18: ,Ausnahmen [...] sind nur
fiir Spielhallen méglich, die am 1. Januar 2020 bestanden.”
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