Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 25. September 2015

uber die Popularklagen

der S. GmbH in M. u. a.

auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit

1.

von §4 aAbs. 3,§5Abs. 3und 4,8§§9a, 10 a Abs. 3und 5, § 19 Abs. 2, § 26
Abs. 1 und § 27 Abs. 2 Satz 2 des Staatsvertrags zum Gllcksspielwesen in
Deutschland (Glucksspielstaatsvertrag — GIuStV) vom 30. Juni 2012 (GVBI

S. 318, 319, BayRS 2187-4-I),

. des Art. 7 Abs. 1 des Gesetzes zur Ausfuhrung des Staatsvertrages zum

Glucksspielwesen in Deutschland (AGGIUStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI
S. 922, BayRS 2187-3-1), zuletzt geandert durch § 1 Nr. 205 der Verordnung
vom 22. Juli 2014 (GVBI S. 286),

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

Aktenzeichen: Vf. 9-VII-13

1.

Vf. 4-VIl-14
Vf. 10-VII-14

Leitsatze:

Rechtsnormen, die von einer Gemeinschaftseinrichtung der Bundeslander er-
lassen und nicht in bayerisches Landesrecht transformiert worden sind, kénnen

nicht mit der Popularklage nach Art. 98 Satz 4 BV angegriffen werden.

. Das Demokratieprinzip (Art. 2 BV) verlangt nicht, dass ein Staatsvertrag noch

innerhalb der laufenden Legislaturperiode oder zumindest sogleich nach dem
Zusammentritt eines neu gewahlten Landtags kindbar sein muss. Enthalt der
Vertrag eine umfassende Regelung auf einem wichtigen Gebiet der Landesge-
setzgebung, ist eine Uber funf Jahre hinausreichende Bindung aber nur aus-

nahmsweise zulassig, z. B. wenn eine aufwendige Organisationsstruktur ge-



schaffen oder ein neues Regelungsmodell erprobt werden soll und dafir eine

langere Aufbau-, Versuchs- oder Beobachtungsphase vereinbart wird.

. Die bundesstaatliche Kompetenzordnung und das rechtsstaatliche Erfordernis
der Zustandigkeits- und Verantwortungsklarheit stehen der staatsvertraglich

vereinbarten Ubertragung einzelner Landeraufgaben auf eine flr alle Bundes-
lander gemeinschaftlich zustandige Landesbehdrde nicht grundsatzlich entge-

gen.

. Der auch bei einer intrafdéderalen Zustandigkeitskonzentration notwendige de-

mokratische Legitimationszusammenhang bleibt gewahrt, wenn die landeriuber-
greifend tatigen Vollzugsbehdrden an die Beschllsse einer gemeinschaftlichen
Aufsichtsinstanz gebunden sind, die ihrerseits aus weisungsunterworfenen Ver-

tretern der Bundeslander besteht.

. Dass das einzelne Bundesland gegentber den (Mehrheits-)Entscheidungen

eines intrafdderalen Beschlussorgans kein Vetorecht besitzt, ist jedenfalls dann
verfassungsrechtlich hinnehmbar, wenn es nur um den administrativen Vollzug
eines staatsvertraglichen Regelwerks geht, bei dem keine Entscheidungen von

erheblichem politischen Gewicht zu treffen sind.

. Die im Glucksspielstaatsvertrag der Lander vorgesehene Kontingentierung der
Konzessionen fur Sportwetten und die im bayerischen Ausflihrungsgesetz zum
Glucksspielstaatsvertrag enthaltene zahlenmallige Beschrankung der Erlaub-

nisse fur Wettvermittlungsstellen verstof3en nicht gegen die Bayerische Verfas-

sung.

. Die Ministerprasidentenkonferenz und das Glicksspielkollegium der Lander
sind intraféderale Organisationseinheiten, fur deren ,landesrechtsfreies“ ge-
meinsames Tatigwerden kein einzelnes Bundesland rechtlich einzustehen hat.
Rechtsetzungsbefugnisse dirfen solchen Stellen daher nicht Ubertragen wer-
den.



8. Die im Glucksspielstaatsvertrag enthaltenen speziellen Werbebeschrankungen
fur Spielhallen verstoRen weder gegen das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot

noch gegen Grundrechte der Bayerischen Verfassung.

Entscheidung:

1. Der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags vom 14. Juni 2012
(GVBI S. 318, BayRS 2187-4-1) zu dem am 15. Dezember 2011 unterzeichne-
ten Ersten Staatsvertrag zur Anderung des Staatsvertrages zum Gliicksspiel-
wesen in Deutschland (Erster Glicksspielanderungsstaatsvertrag — Erster
GluAndStV) ist mit Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV (Rechtsstaatsprinzip) unvereinbar,
soweit sich der Beschluss auf § 4 a Abs. 3 Satz 2 sowie auf § 5 Abs. 4 des
Staatsvertrags zum Glucksspielwesen in Deutschland (Glucksspielstaatsvertrag
— GIUStV; Art. 1 Erster GIiStAndV) bezieht.

2. Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 des Gesetzes zur Ausfuhrung des Staatsvertrages zum
Glucksspielwesen in Deutschland (AGGIUStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI
S. 922, BayRS 2187-3-1), zuletzt geandert durch § 1 Nr. 205 der Verordnung
vom 22. Juli 2014 (GVBI S. 286), ist mit Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV (Rechtsstaats-

prinzip) unvereinbar und nichtig.

3. Im Ubrigen werden die Antrage abgewiesen.

4. Den Antragstellern im Verfahren Vf. 4-VII-14 ist jeweils ein Achtel, der Antrag-
stellerin im Verfahren Vf. 10-VII-14 ist ein Viertel der durch das Popularklage-
verfahren entstandenen notwendigen Auslagen aus der Staatskasse zu erstat-

ten.



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

fassung verstolRen.

1. Der Gllcksspielstaatsvertrag ist als Artikel 1 des am 15. Dezember 2011 unter-
zeichneten Ersten Staatsvertrags zur Anderung des Staatsvertrages zum Gliicks-
spielwesen in Deutschland (Erster Gllcksspielanderungsstaatsvertrag — Erster
GlUAndStV) am 1. Juli 2012 im Freistaat Bayern (GVBI S. 392) und in 13 weiteren
Bundeslandern, am 1. Dezember 2012 in Nordrhein-Westfalen und am 8. Februar
2013 in Schleswig-Holstein in Kraft getreten. Die Bundeslander regeln darin die
Veranstaltung, die Durchfihrung und die Vermittlung von 6ffentlichen Glucksspie-
len (§ 2 Abs. 1) mit Ausnahme der Gewinnspiele im Rundfunk (§ 2 Abs. 6), wobei
fur Spielbanken, bestimmte Spielhallen, Gaststatten, bestimmte Wettannahmestel-
len der Buchmacher und Pferdewetten nur einzelne Vorschriften des Vertrags gel-
ten (§ 2 Abs. 2 bis 5). Offentliche Gliicksspiele diirfen nach dem Vertrag nur mit
Erlaubnis der zustandigen Behdrde des jeweiligen Landes veranstaltet oder ver-
mittelt werden (§ 4 Abs. 1). Die Erlaubnis ist zu versagen, wenn das Veranstalten
oder das Vermitteln des Glicksspiels den in § 1 genannten Vertragszielen zuwi-
derlauft; auf die Erteilung der Erlaubnis besteht kein Rechtsanspruch (§ 4 Abs. 2).
Die Erfordernisse des Jugendschutzes sind besonders zu beachten (§ 4 Abs. 3).
Das Veranstalten und das Vermitteln offentlicher Gllicksspiele im Internet ist

grundsatzlich verboten und kann nur unter besonderen Voraussetzungen erlaubt



werden (§ 4 Abs. 4 bis 6). Werbung fur offentliches Glicksspiel ist nur in einge-

schrankter Form erlaubt (§ 5).

Nach dem Gesetz zur Ausflihrung des Staatsvertrages zum Glucksspielwesen in
Deutschland (AGGIUStV) vom 20. Dezember 2007 (GVBI S. 922, BayRS 2187-3-I)
nimmt der Freistaat Bayern die Glucksspielaufsicht, die Sicherstellung eines aus-
reichenden Glulcksspielangebots und die Sicherstellung der wissenschaftlichen
Forschung zur Vermeidung und Abwehr von Suchtgefahren durch Gllicksspiele
als offentliche Aufgaben wahr (Art. 1 Abs. 1). Die dazu ergangenen Einzelbestim-
mungen wurden durch Anderungsgesetz vom 25. Juni 2012 (GVBI S. 270) mit
Wirkung zum 1. Juli 2012 an die geanderten staatsvertraglichen Regelungen an-

gepasst.

Mit dem Ersten GlUcksspielanderungsstaatsvertrag trat zugleich die Verwaltungs-
vereinbarung vom 23. Mai 2012 Uber die Zusammenarbeit der Lander bei der
Glucksspielaufsicht nach § 9 Abs. 3, die landereinheitlichen Verfahren nach § 9 a
und die Einrichtung des Fachbeirats nach § 10 Abs. 1 Satz 2 Glucksspielstaats-
vertrag — Verwaltungsvereinbarung Glucksspielstaatsvertrag — (VwWVGIUStV) in
Kraft (https://innen.hessen.de/sites/default/files/media/03_- verwaltungsverein-
barung_unterzeichnet_stand_1.7.12.pdf; veréffentlicht im Amtsblatt fir Branden-
burg Nr. 48 vom 5. Dezember 2012, S. 1791).

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

2. Die von den Antragstellern angegriffenen und die damit zusammenhangenden

Bestimmungen des Gllcksspielstaatsvertrags lauten:



§1
Ziele des Staatsvertrages
'Ziele des Staatsvertrages sind gleichrangig

1. das Entstehen von Glicksspielsucht und Wettsucht zu verhindern und
die Voraussetzungen fur eine wirksame Suchtbekampfung zu schaffen,

2. durch ein begrenztes, eine geeignete Alternative zum nicht erlaubten
Glucksspiel darstellendes Glicksspielangebot den natlrlichen Spiel-
trieb der Bevdlkerung in geordnete und uberwachte Bahnen zu lenken
sowie der Entwicklung und Ausbreitung von unerlaubten Glicksspielen
in Schwarzmarkten entgegenzuwirken,

3. den Jugend- und den Spielerschutz zu gewahrleisten,

4. sicherzustellen, dass Glucksspiele ordnungsgemal durchgefuhrt, die
Spieler vor betriigerischen Machenschaften geschutzt, die mit Gllicks-
spielen verbundene Folge- und Begleitkriminalitat abgewehrt werden
und

5. Gefahren fur die Integritat des sportlichen Wettbewerbs beim Veranstal-
ten und Vermitteln von Sportwetten vorzubeugen.

2Um diese Ziele zu erreichen, sind differenzierte MaRnahmen fiir die ein-
zelnen Glucksspielformen vorgesehen, um deren spezifischen Sucht-, Be-
trugs-, Manipulations- und Kriminalitatsgefahrdungspotentialen Rechnung
zu tragen.

§4a
Konzession

(1) Soweit § 10 Abs. 6, insbesondere im Rahmen einer zeitlich befristeten
Experimentierklausel fur Sportwetten, nicht anwendbar ist, dirfen die dort
den Veranstaltern nach § 10 Abs. 2 und 3 vorbehaltenen Gllcksspiele nur
mit einer Konzession veranstaltet werden. § 4 Abs. 1 Satz 2 ist entspre-
chend anzuwenden.

(3) 'Die Zahl der Konzessionen ist zur Erreichung der Ziele des § 1 zu be-
schranken. %Sie kann aufgrund von Ergebnissen der Evaluierung sowie

einer wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbei-
rats entsprechend § 9 Abs. 5 durch einen Beschluss der Ministerprasiden-



tenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen festgelegt, erhéht oder gesenkt
werden, um die Erreichung der Ziele des § 1 besser zu gewahrleisten.

§5
Werbung

(3) "Werbung fiir 6ffentliches Gliicksspiel ist im Fernsehen (§ 7 des Rund-
funkstaatsvertrages), im Internet sowie Uber Telekommunikationsanlagen
verboten. 2Davon abweichend kénnen die Lander zur besseren Erreichung
der Ziele des § 1 Werbung fur Lotterien und Sport- und Pferdewetten im
Internet und im Fernsehen unter Beachtung der Grundsatze nach den Ab-
sitzen 1 und 2 erlauben. *Werbung fiir Sportwetten im Fernsehen unmit-
telbar vor oder wahrend der Live-Ubertragung von Sportereignissen auf
dieses Sportereignis ist nicht zulassig. *§ 9 a ist anzuwenden.

(4) 'Die Lander erlassen gemeinsame Richtlinien zur Konkretisierung von
Art und Umfang der nach den Absatzen 1 bis 3 erlaubten Werbung (Wer-
berichtlinie). 2Sie stiitzen sich auf die vorliegenden wissenschaftlichen Er-
kenntnisse zur Wirkung von Werbung auf jugendliche sowie problemati-
sche und pathologische Spieler. 3\or Erlass und wesentlicher Anderung
der Werberichtlinie ist den beteiligten Kreisen Gelegenheit zur Stellung-
nahme zu geben. *§ 9 a Abs. 6 bis 8 ist entsprechend anzuwenden. °Die
Werberichtlinie ist in allen Landern zu verdffentlichen.

§9a
Landereinheitliches Verfahren

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

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

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



2. die Erlaubnisse fur eine gemeinsam gefuhrte Anstalt nach § 10 Abs. 2
Satz 1 das Land Baden-Wirttemberg,

3. die Konzession nach § 4 a und die Erlaubnis nach § 27 Abs. 2 das Land
Hessen und

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

%Bei unerlaubten Gliicksspielen, die in mehr als einem Land angeboten
werden, ist fir Malnahmen nach § 9 Abs. 1 Satz 3 Nr. 4 die Glicks-
spielaufsichtsbehorde des Landes Niedersachsen zustandig.

(3) 'Die nach den Absitzen 1 und 2 zustandigen Behérden (iben gegen-
Uber den Erlaubnis- und Konzessionsnehmern auch die Aufgaben der
Glucksspielaufsicht nach § 9 Abs. 1 mit Wirkung fur alle Lander aus; sie
kénnen die erforderlichen Anordnungen im Einzelfall erlassen und nach ih-
rem jeweiligen Landesrecht vollstrecken sowie dazu Amtshandlungen in
anderen Landern vornehmen. Die zustandige Behérde nach Absatz 2
Satz 1 Uberwacht insbesondere die Einhaltung der Inhalts- und Nebenbe-
stimmungen der Konzession und entscheidet iber Malinahmen nach

§§ 4 a bis 4 e. °§ 9 Abs. 2 gilt entsprechend.

(4) 'Die nach den Absétzen 1 und 2 zusténdigen Behérden erheben fiir
Amtshandlungen in Erfullung der Aufgaben nach den Absatzen 1 bis 3
Kosten (Gebiihren und Auslagen). ?Fiir die Erteilung einer Erlaubnis oder
Konzession flr das Veranstalten eines Gllicksspiels wird bei genehmigten
oder voraussichtlichen Spiel- oder Wetteinsatzen

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

b) Gber 30 Millionen Euro bis 50 Millionen Euro eine Gebuhr in Héhe von
30 000 Euro zuzuglich 0,8 v. T. der 30 Millionen Euro ubersteigenden
Spiel- oder Wetteinsatze,

c) Uber 50 Millionen Euro bis 100 Millionen Euro eine Gebuihr in Hohe von
46 000 Euro zuzuglich 0,5 v. T. der 50 Millionen Euro Ubersteigenden
Spiel- oder Wetteinsatze,

d) tber 100 Millionen Euro eine Gebuhr in Héhe von 71 000 Euro zuziig-
lich 0,3 v. T. der 100 Millionen Euro Ubersteigenden Spiel- oder Wett-
einsatze

erhoben; zugrunde zu legen ist die Summe der genehmigten oder voraus-
sichtlichen Spiel- oder Wetteinsatze in allen beteiligten Landern. *Wird die
Erlaubnis oder Konzession flr mehrere aufeinanderfolgende Jahre oder



Veranstaltungen erteilt, erfolgt die Berechnung gesondert fir jedes Jahr
und jede Veranstaltung, wobei sich die Gebuhr nach Satz 2 fur jedes
Folgejahr oder jede Folgeveranstaltung um 10 v. H. ermaBigt. *Fir die Er-
teilung einer Erlaubnis flr das Vermitteln eines Glucksspiels wird eine Ge-
bahr in Hohe von 50 v. H. der Geblhr nach Satz 2 erhoben; Satz 3 ist ent-
sprechend anzuwenden. °Fiir Anordnungen zur Beseitigung oder Beendi-
gung rechtswidriger Zustande sowie fur sonstige Anordnungen der
Glucksspielaufsichtsbehorden wird eine Gebuhr von 500 Euro bis 500 000
Euro erhoben; dabei ist der mit der Amtshandlung verbundene Verwal-
tungsaufwand aller beteiligten Behorden und Stellen zu bericksichtigen.
®lm Ubrigen gelten die Kostenvorschriften des jeweiligen Sitzlandes der
handelnden Behorde.

(5) 'Zur Erfiillung der Aufgaben nach den Absatzen 1 bis 3 besteht das
Gliicksspielkollegium der Lander. “Dieses dient den nach den Absatzen 1
bis 3 zustandigen Behorden als Organ bei der Erfullung ihrer Aufgaben.

g6) 'Das Gliicksspielkollegium der Lander besteht aus 16 Mitgliedern.
Jedes Land benennt durch seine oberste Gliicksspielaufsichtsbehdérde je
ein Mitglied sowie dessen Vertreter fiir den Fall der Verhinderung. °Das
Glucksspielkollegium gibt sich einvernehmlich eine Geschaftsordnung. § 9
Abs. 6 gilt entsprechend.

(7) 'Die Lander bilden fiir das Gliicksspielkollegium eine Geschéftsstelle
im Land Hessen. 2Die Finanzierung der Behorden nach Absatz 2, des
Glucksspielkollegiums und der Geschaftsstelle sowie die Verteilung der
Einnahmen aus Verwaltungsgebtihren nach § 9 a werden in einer Verwal-
tungsvereinbarung der Lander geregelt.

(8) 'Das Gliicksspielkollegium fasst seine Beschliisse mit einer Mehrheit
von mindestens zwei Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder. *Die Be-
schliisse sind zu begriinden. *In der Begriindung sind die wesentlichen
tatsachlichen und rechtlichen Griinde mitzuteilen. *Die Beschliisse sind fiir
die nach den Absatzen 1 bis 3 zustandigen Behorden und die Geschafts-
stelle bindend; sie haben die Beschliisse innerhalb der von dem Gliicks-
spielkollegium gesetzten Frist zu vollziehen.

§10
Sicherstellung eines ausreichenden Gllcksspielangebotes

(1) 'Die Lander haben zur Erreichung der Ziele des § 1 die ordnungsrecht-
liche Aufgabe, ein ausreichendes Gliicksspielangebot sicherzustellen. Sie
werden dabei von einem Fachbeirat beraten. *Dieser setzt sich aus Per-
sonen zusammen, die im Hinblick auf die Ziele des § 1 Uber besondere
wissenschaftliche oder praktische Erfahrungen verfligen.
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(2) 'Auf gesetzlicher Grundlage kénnen die Lander diese 6ffentliche Auf-
gabe selbst, durch eine von allen Vertragslandern gemeinsam gefuhrte 6f-
fentliche Anstalt, durch juristische Personen des offentlichen Rechts oder
durch privatrechtliche Gesellschaften, an denen juristische Personen des
offentlichen Rechts unmittelbar oder mittelbar maf3geblich beteiligt sind,
erfiillen. Auf der Grundlage eines Verwaltungsabkommens ist auch eine
gemeinschaftliche Aufgabenerfullung oder eine Aufgabenerfullung durch
die Unternehmung eines anderen Landes maoglich, das die Voraussetzun-
gen des Satzes 1 erfullt.

(3) Klassenlotterien durfen nur von einer von allen Vertragslandern ge-
meinsam getragenen Anstalt des offentlichen Rechts veranstaltet werden.

(4) Die Lander begrenzen die Zahl der Annahmestellen zur Erreichung der
Ziele des § 1.

(5) Es ist sicherzustellen, dass ein erheblicher Teil der Einnahmen aus
Glucksspielen zur Férderung offentlicher oder gemeinnutziger, kirchlicher
oder mildtatiger Zwecke verwendet wird.

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

§10a
Experimentierklausel fur Sportwetten

(1) Um eine bessere Erreichung der Ziele des § 1, insbesondere auch bei
der Bekampfung des in der Evaluierung festgestellten Schwarzmarktes, zu
erproben, wird § 10 Abs. 6 auf das Veranstalten von Sportwetten fir einen
Zeitraum von sieben Jahren ab Inkrafttreten des Ersten Glicksspielande-
rungsstaatsvertrages nicht angewandt.

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

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

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

(5) 'Die Lander begrenzen die Zahl der Wettvermittlungsstellen zur Errei-
chung der Ziele des § 1. ?Die Vermittlung von Sportwetten in diesen Stel-
len bedarf der Erlaubnis nach § 4 Abs. 1 Satz 1; § 29 Abs. 2 Satz 2 ist
entsprechend anzuwenden.

§19
Gewerbliche Spielvermittlung

(1) Neben den §§ 4 bis 8 und unbeschadet sonstiger gesetzlicher Rege-
lungen gelten flr die Tatigkeit des gewerblichen Spielvermittlers folgende
Anforderungen:

1. 'Der gewerbliche Spielvermittler hat mindestens zwei Drittel der von
den Spielern vereinnahmten Betrage fur die Teilnahme am Spiel an den
Veranstalter weiterzuleiten. ?Dies hat er durch einen zur unabhangigen
Auslbung eines rechts- oder steuerberatenden Berufs befahigten Be-
auftragten zur Vorlage bei der Erlaubnisbehdrde bestatigen zu lassen.
3Er hat die Spieler vor Vertragsabschluss in Textform klar und verstand-
lich auf den fur die Spielteilnahme an den Veranstalter weiterzuleiten-
den Betrag hinzuweisen sowie ihnen unverzuglich nach Vermittlung des
Spielauftrages den Veranstalter mitzuteilen.

2. Gewerbliche Spielvermittler und von ihnen oder den Spielinteressenten
im Sinne des § 3 Abs. 6 beauftragte Dritte sind verpflichtet, bei jeder
Spielteilnahme dem Veranstalter die Vermittlung offen zu legen.

3. '"Gewerbliche Spielvermittler sind verpflichtet, dafiir Sorge zu tragen,
dass bei Vertragsabschluss ein zur unabhangigen Ausubung eines
rechts- oder steuerberatenden Berufes befahigter Treuhander mit der
Verwahrung der Spielquittungen und der Geltendmachung des Ge-
winnanspruches gegeniiber dem Veranstalter beauftragt wird. 2Dem
Spieler ist bei Vertragsabschluss ein Einsichtsrecht an den Spielquit-
tungen, die in seinem Auftrag vermittelt worden sind, einzuraumen.
3Wird ein Gewinnanspruch vom Spieler nicht innerhalb einer Frist von
drei Monaten beim Treuhander geltend gemacht, so ist der Gewinnbe-
trag an den Veranstalter abzufiihren.

(2) "Werden gewerbliche Spielvermittler in allen oder mehreren Landern
tatig, so werden die Erlaubnisse nach § 4 Abs. 1 Satz 1 gebundelt von der
zustandigen Glucksspielaufsichtsbehdrde des Landes Niedersachsen er-
teilt. 2§ 9 a Abs. 3, 5 bis 8 ist hierbei anzuwenden.
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(3) § 4 Abs. 6 ist entsprechend anzuwenden.

§ 26

Anforderungen an die Ausgestaltung
und den Betrieb von Spielhallen

(1) Von der auferen Gestaltung der Spielhalle darf keine Werbung flr den
Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele ausgehen oder
durch eine besonders auffallige Gestaltung ein zusatzlicher Anreiz fur den
Spielbetrieb geschaffen werden.

§ 27
Pferdewetten

(1) 'Pferdewetten diirfen nur mit einer Erlaubnis nach dem Rennwett- und
Lotteriegesetz veranstaltet oder vermittelt werden. ?Fiir die Vermittlung
von Pferdewetten darf eine Erlaubnis nur erteilt werden, wenn die zustan-
digen deutschen Behorden den Abschluss dieser Pferdewetten im Inland
oder den Betrieb eines Totalisators fur diese Pferdewetten im Inland er-
laubt haben. 3§ 4 Abs. 2 Satz 1 und Abs. 3 sind anwendbar.

(2) '§ 4 Abs. 4 ist anwendbar. 2Abweichend von Satz 1 kann das Veran-
stalten und Vermitteln von nach Absatz 1 erlaubten Pferdewetten im Inter-
net unter den in § 4 Abs. 5 genannten Voraussetzungen im landereinheit-
lichen Verfahren erlaubt werden.

§ 35
Befristung, Fortgelten

(1) Die Ministerprasidentenkonferenz kann aufgrund der Ergebnisse der
Evaluierung (§ 32) mit mindestens 13 Stimmen die Befristung der Experi-
mentierklausel in § 10 a Abs. 1 aufheben.

(2) 'Dieser Staatsvertrag tritt mit Ablauf des 30. Juni 2021 auBer Kraft, so-
fern nicht die Ministerprasidentenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen
das Fortgelten des Staatsvertrages beschlieft. %In diesem Fall gilt der
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Staatsvertrag unter den Landern fort, die dem Beschluss zugestimmt ha-
ben.

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

Die angegriffenen und die damit zusammenhangenden Bestimmungen des Aus-

fuhrungsgesetzes zum Gllcksspielstaatsvertrag lauten:

Art. 7
Wettvermittlungsstellen

(1) 'Die Zahl der Wettvermittlungsstellen der Konzessionsnehmer nach
§ 10 a Abs. 5 GluStV wird auf hochstens 400 begrenzt und ist unter
gleichmafiger Berucksichtigung der Interessen der Konzessionsnehmer
zu verteilen. “Die Konzessionsnehmer kénnen auch nach der Konzessi-
onserteilung Vereinbarungen tber die Ubertragung und Nutzung der
Wettvermittlungsstellen treffen. *Eine (ibermaRige Haufung von Wettver-
mittlungsstellen in bestimmten Gebieten ist zu vermeiden.

Art. 8
Verordnungsermachtigung

Das Staatsministerium des Innern, fir Bau und Verkehr wird ermachtigt,
durch Rechtsverordnung Vorschriften zu erlassen tber

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

Die angegriffene Werberichtlinie umfasst allgemeine Bestimmungen (§§ 1 und 2),

allgemeine Anforderungen an Werbung fur offentliches Glicksspiel (§§ 3 und 4),
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besondere Anforderungen an Werbung fur 6ffentliches Glucksspiel (§§ 5 bis 13),
eine Vorschrift Gber die Befreiung vom Fernseh- und Internetwerbeverbot (§ 14)
sowie Schlussbestimmungen (§§ 15 bis 17). Die inhaltlich ausdricklich gertgten

Vorschriften lauten:

§5
Differenzierung nach Art des Glucksspiels

'Um den Spieltrieb in geordnete Bahnen zu lenken, dirfen die werbenden
Veranstalter und Vermittler unter Berucksichtigung des spezifischen Ge-
fahrdungspotentials des beworbenen Glicksspielprodukts auf das Spiel-
angebot aufmerksam machen und das Glicksspiel so attraktiv anbieten,
dass es nach Art und Ausgestaltung geeignet ist, die Teilnehmer von un-
erlaubten Angeboten fernzuhalten und darauf hinzuwirken, dass die Teil-
nehmer das beworbene Glicksspielprodukt als Alternative den illegalen
bzw. gefahrlicheren Glucksspielprodukten vorziehen.

Hierbei ist zu unterscheiden zwischen:

1. Lotterien, die nicht haufiger als zweimal wochentlich veranstaltet wer-
den und Lotterien im Sinne des Dritten Abschnitts des Gllcksspiel-
staatsvertrages

2. Sportwetten

Werbung fur Sportwetten im Fernsehen unmittelbar vor oder wahrend
der Live-Ubertragung von Sportereignissen ist nicht zulassig, soweit ge-
rade die Bewettung des konkreten Sportereignisses beworben werden
soll. Unzulassig ist insbesondere Werbung fiir die Bewettung des kon-
kreten Sportereignisses in der Spielzeitpause einer Live-Ubertragung
sowie als Werbeunterbrechungen im Rahmen der Live-Berichterstat-
tung. Werbung fur Sportwetten im Fernsehen und Internet mit aktiven
Sportlern und Funktionaren ist unzulassig. § 3 Absatz 3 und § 12 blei-
ben unberuhrt.

3. Pferdewetten

Totalisatorwetten sind grundsatzlich den Lotterien im Sinne der Nr. 1
gleichzusetzen (vgl. Erlduterungen zu § 27 Absatz 3 GIlUStV). Fir Tota-
lisatorwetten ist Werbung auch im unmittelbaren Umfeld der Pferde-
rennveranstaltung, auf die Wetten angenommen werden kdnnen, zu-
lassig. Diese Werbung hat sich im Wesentlichen auf Informationen Gber



-15 -

die zu erwartenden Eventualquoten sowie sonstige wettspezifische In-
formationen z. B. Uber die angebotenen Wettarten, erwartete Auszah-
lungssummen sowie Startzeiten zu beschranken. Fur Festkurswetten
entsprechend § 27 Absatz 3 GIUStV gelten die Bestimmungen der Nr. 2
sinngeman.

§ 14
Verfahren

(1) "Werbende Veranstalter und Vermittler (Antragsteller) haben die Er-
laubnis fur Werbung fur Lotterien und Sport- und Pferdewetten im Fernse-
hen und Internet geman § 5 Absatz 3 GIUStV bei der gemal § 9 a Ab-
satz 2 Nr. 1 GlUStV zustandigen Glicksspielaufsichtsbehérde zu beantra-
gen. ’Die Gluicksspielaufsichtsbehérde priift sodann die Befreiung vom
Fernseh- und Internetwerbeverbot entsprechend der in dieser Werbericht-
linie dargelegten Anforderungen. °Die Gliicksspielaufsichtsbehdrde kann
von Einzelerlaubnissen absehen und eine Rahmenerlaubnis fir Werbung
im Fernsehen und Internet erteilen. “Die Erlaubnis muss vor der Ubertra-
gung der Werbung vorliegen.

(2) 'Der Antrag muss ein Werbekonzept mit einer Beschreibung der zu
bewerbenden Gllucksspielprodukte und der beabsichtigten Werbemal}-
nahmen, mit der Haufigkeit und Dauer von Werbesendungen und -malf3-
nahmen und der Zielgruppe sowie mit dem geplanten Werbezeitraum be-
inhalten. “Bei Fernsehwerbung soll das Werbekonzept zusatzlich das ge-
plante Werbeumfeld beinhalten. *Der Antragsteller hat im Werbekonzept
schllssig darzulegen, wie der Einhaltung der Werberichtlinie Genlige ge-
tan werden soll. “Wesentliche Anderungen des Werbekonzepts sind der
Glucksspielaufsichtsbehdrde zur Genehmigung vorzulegen.

(3) Die Glicksspielaufsichtsbehérde kann vom Antragsteller nachtraglich
die Vorlage einer konkreten Werbesendung oder sonstigen -maflinahme
verlangen und auf ihre Vereinbarkeit mit der von ihr erteilten Erlaubnis
prufen.

(4) 'Die Gliicksspielaufsichtsbehdrde bestimmt die naheren Einzelheiten
zur Erlaubnis im Rahmen des § 9 a Absatz 2 Nummer 1, Absatz 5 GIUStV
in Verbindung mit § 5 VwV wie insbesondere Nebenbestimmungen zur Er-
laubnis. ?Die Erlaubnis kann insbesondere befristet werden und einen Wi-
derrufsvorbehalt fir den Fall der Nichteinhaltung der Bestimmungen der
Werberichtlinie enthalten.

(5) Zur Glucksspielwerbung findet ein regelmafiger vertraulicher Aus-
tausch zwischen der nach § 5 Absatz 3, § 9 a Absatz 2 Nr. 1 GIUStV zu-
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standigen Behdrde, dem Glicksspielkollegium, den Landesmedienanstal-
ten und dem Deutschen Werberat statt.

1. Verfahren Vf. 9-VII-13:

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

a) In dem Erlass Uberregionaler, bundesweit wirksamer Verwaltungsakte durch
Aufsichtsbehdrden einzelner Bundeslander im Iandereinheitlichen Verfahren nach
§ 9 a GIUStV und in der Erteilung geblindelter Verwaltungsakte im Rahmen des

§ 19 Abs. 2 GIGStV liege ein intensiver Eingriff in die bundesstaatliche Kompetenz-
ordnung. Ein Bundesland musse danach im AulRenverhaltnis auch Entscheidun-
gen vollziehen, denen es nicht zugestimmt habe. Kooperatives Zusammenwirken
der Bundeslander musse aber deren Eigenstaatlichkeit und die demokratischen
Verantwortungszusammenhange wahren. Vom Staatsvolk misse nach Art. 2

Abs. 1 Satz 2 BV eine unmittelbare Kette demokratischer Legitimation zur Gesetz-

gebung und zur Exekutive des Landes fuhren. Dieser Zurechnungszusammen-
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hang werde durch die im Glucksspielstaatsvertrag verankerten Instrumente des
kooperativen Fdderalismus in gravierender und verfassungswidriger Weise durch-
brochen. Selbst wenn durch das landereinheitliche Verfahren noch nicht gegen
das Verbot der Selbstpreisgabe und der Bildung einer sog. dritten Ebene versto-
Ren werden sollte, bedurften Eingriffe in die Eigenverantwortlichkeit und in die
demokratische Legitimation der Aufgabenwahrnehmung eines Rechtfertigungs-
grundes. Dieser ergebe sich hier weder aus dem Zustimmungsbeschluss des
Landtags noch aus einer ausdrucklichen Ermachtigung im Grundgesetz, wie etwa

dem fur den Bundesrat geltenden Mehrheitsprinzip.

Die im landereinheitlichen Verfahren Uberregional zustandigen Glicksspielauf-
sichtsbehodrden seien nach § 9 a Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 2 GlUStV erméachtigt, ver-
bindliche Anordnungen im Einzelfall auch fur die anderen Bundeslander zu erlas-
sen, diese auf dem Gebiet der anderen Bundeslander nach ihnrem eigenen Lan-
desrecht zu vollstrecken und dazu Amtshandlungen auf dem Gebiet der anderen
Bundeslander vorzunehmen. Die im landereinheitlichen Verfahren zustandigen
Landesbehdrden Ubten die ihnen nach § 9 a Abs. 1 bis 3, § 19 Abs. 2 GIUStV zu-
gewiesenen Exekutivbefugnisse nicht eigenverantwortlich aus; vielmehr sei als
zentrales Gremium das Glucksspielkollegium der Lander eingerichtet worden, das
den im landereinheitlichen Verfahren zustandigen Behdrden als Organ ,diene”

(§ 9 a Abs. 5 GIUStV). Es bestehe aus 16 von den jeweiligen obersten Glicks-
spielaufsichtsbehdrden (ohne parlamentarische Beteiligung) benannten Vertretern
(§ 9 a Abs. 6 GIUStV); eine nach der Bevdlkerungszahl der Bundeslander abge-
stufte Stimmgewichtung sei nicht vorgesehen. Das Gllcksspielkollegium erfllle
die Aufgaben nach § 9 a Abs. 1 bis 3, § 19 Abs. 2 GluStV und entscheide dabei
mit einer qualifizierten Mehrheit von zwei Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder,
wobei diese Beschlisse fir die im landereinheitlichen Verfahren zustandigen Lan-
desbehoérden bindend seien (§ 9 a Abs. 8 GIUStV).

Diese Form eines kooperativen Foderalismus sei an der verfassungsrechtlich vor-
gegebenen bundesstaatlichen Kompetenzordnung zu messen. Nach Art. 30 und
84 GG gelte das Prinzip der eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung, das
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auch in Art. 178 BV seinen Ausdruck gefunden habe. Es bedurfe einer hinreichen-
den parlamentarischen Kontrolle, an der es hier mangels Beteiligung des Bayeri-
schen Landtags fehle. Entscheidungen des Glicksspielkollegiums kénnten nur
dann in verfassungsgemafer Weise Bindungswirkung fur alle Bundeslander ent-
falten, wenn sie aufgrund gesetzlicher Legitimation einstimmig zu treffen waren
und damit nicht gegen den Willen eines konkret betroffenen Bundeslandes be-

schlossen und durchgesetzt werden konnten.

Nach § 19 Abs. 2 GIUStV erhielten Spielevermittler, die in mehreren oder allen
Bundeslandern tatig werden wollten, die erforderliche Erlaubnis von der Aufsichts-
behdrde nur eines Landes nach dem flir diese Behérde mal3geblichen Landes-
recht, wobei die gemeinsame Entscheidung im Glicksspielkollegium an die Stelle
der Einzelermachtigung trete. Hierin liege ein intensiver Eingriff in die grundsatzli-
che Alleinzustandigkeit der Lander zur Ausfuhrung ihrer Landesgesetze. Wahrend
bei einem Uberregionalen Verwaltungsakt, der in Vollzug eines Bundesgesetzes
ergehe, die landerlUbergreifende Verbindlichkeit auf der Geltungsanordnung im
jeweiligen Gesetz beruhe, kdnne beim Vollzug von Landesrecht eine entspre-
chende Geltungserstreckung aufgrund einer ausdricklichen Ermachtigung oder
Zustimmung der in ihrem Kompetenzanspruch zurtcktretenden Bundeslander er-
folgen. Eine solche Ermachtigung stellten insbesondere § 9 a Abs. 1 und 2 GIGStV
dar. Die darin liegende Kompetenzverschiebung erhalte ihre spezifische Ausge-
staltung und Intensitat durch die Einrichtung des Glucksspielkollegiums nach § 9 a
Abs. 5 bis 8 GIUStV und durch dessen Verfahrensweise (qualifizierte Mehrheits-
entscheidung). Obwohl die Lander zur Ausflllung und Erganzung des Gllcks-
spielstaatsvertrags eigene, sich im Einzelnen teilweise unterscheidende Glicks-
spielgesetze erlassen hatten, werde ihr Landesrecht verdrangt, wenn ein Uberre-
gionaler Verwaltungsakt oder mehrere geblndelte Verwaltungsakte auf der
Grundlage des Rechts eines anderen Landes erlassen wirden. Damit werde die

Eigenstaatlichkeit der Bundeslander unterminiert.

Soweit Erlaubnisse und Aufsichtsmafnahmen auf die Behorden bestimmter Lan-

der konzentriert seien und diese ihr jeweiliges Landesrecht anwendeten, komme
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in den Ubrigen Bundeslandern Landesrecht zur Anwendung, das nicht auf das
Volk und das von ihm jeweils gewahlte Landesparlament zurtickgefiihrt werden
kénne. Soweit einzelne Landervertreter im Gllicksspielkollegium Gberstimmt wir-
den, wurden fur die betreffenden Bundeslander Entscheidungen getroffen, die
nicht unmittelbar von der Staatsgewalt des Landes getragen seien; bei wechseln-
den Mehrheitsverhaltnissen im Gllcksspielkollegium sei auch die rechtsstaatlich
gebotene klare Zuordnung der Verwaltungszustandigkeiten nicht mehr gegeben.
Nur durch das Prinzip der Einstimmigkeit im mafRgeblichen Gremium der koopera-
tiven Landerzusammenarbeit werde die Staatlichkeit der Lander gewahrt und zu-
dem sichergestellt, dass der unmittelbare Verantwortungszusammenhang zwi-
schen Landesvolk und staatlichem Handeln mit Geltung flr das Land nicht unter-
brochen werde. Fur das Weitertbertragen ihrer Aufgaben auf andere Lander oder
auf gemeinsame Einrichtungen bedurften die Bundeslander rechtfertigender
Grunde, die in ihrem Gewicht der Intensitat des Eingriffs in die bundesstaatliche
Kompetenzordnung und in die demokratischen Legitimationszusammenhange
entsprachen. Auch wenn mit dem Gllcksspielkollegium keine rechtlich verselb-
standigte und mit Verbindlichkeit nach auRen handelnde gemeinsame Einrichtung
geschaffen worden sei, bedeute die Einrichtung dieses Kollegiums eine organisa-
torische Abschichtung gegentiber der Sphare der Lander und damit eine verfas-
sungsrechtlich unzulassige dritte Ebene im Bundesstaat. Das Zustimmungsgesetz
zum Staatsvertrag andere nichts an der Verpflichtung des Bundeslandes zur ei-
genstandigen, demokratisch verantworteten Wahrnehmung seiner Exekutivbefug-
nisse. Eine verfassungsrechtliche Legitimation flr das im Glicksspielstaatsvertrag

vorgesehene landereinheitliche Verfahren sei nicht ersichtlich.

b) Durch die angegriffenen Bestimmungen, die den Erlass gebundelter Erlaubnis-
se und die Bindung der zustandigen Aufsichtsbehérde an die Beschlisse des
Glucksspielkollegiums der Lander vorsahen, werde in verfassungswidriger Weise
in die Berufswahl- und Berufsausubungsfreiheit der Burger eingegriffen, die nach
dem Glucksspielstaatsvertrag fur veranstaltende oder vermittelnde Tatigkeiten
einer Konzession bzw. Erlaubnis bedurften. So sei die Antragstellerin zu | 2 durch
einen gegen objektives Verfassungsrecht verstolenden Beschluss des Kollegiums
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unmittelbar in ihrer Berufsfreiheit betroffen, da sie sich als Veranstalterin von
Sportwetten um eine der 20 zu vergebenden Konzessionen (§ 10 a Abs. 3 GIUStV)
beworben habe. Mittelbar sei auch die Antragstellerin zu | 1 betroffen, da sie
Sportwetten an die Antragstellerin zu | 2 zu vermitteln beabsichtige und die erfor-
derliche Erlaubnis nur von einem konzessionierten Sportwettenveranstalter bean-
tragt werden kénne (§ 10 a Abs. 5 Satz 2 Halbsatz 2 i. V. m. § 29 Abs. 2 Satz 2
GlaStV). Die dargelegten VerfassungsverstofRe verletzten zudem die von Art. 101
BV umfasste allgemeine Gewerbefreiheit. Da die Beschlisse im Glicksspielkolle-
gium und die Vollzugsmalinahmen der im landereinheitlichen Verfahren zustandi-
gen Landesbehdrden nicht im Sinn eines demokratischen Legitimationszusam-
menhangs auf das Staatsvolk zurlckfihrbar seien, werde auch das Wahlrecht der

stimmberechtigten Staatsburger (Art. 14 BV) beschnitten.

c) Die Antragstellerinnen haben ihr Vorbringen unter Bezugnahme auf ein beige-
fugtes Rechtsgutachten vom 10. September 2014 erganzt (Prof. Dr. Wirtenber-
ger, Rechtsgutachten zur Verfassungswidrigkeit des Glicksspielkollegiums vor
dem Hintergrund der verfassungsrechtlichen Grenzen der Dritten Ebene im Bun-
desstaat). Danach widerspreche das Fehlen jeglicher Aufsicht Uber das Glucks-
spielkollegium dem Grundsatz, dass auch auf der ,Dritten Ebene” zumindest
Rechtsaufsicht stattfinden musse, um die Rechtmaligkeit des Verwaltungshan-
delns vor dem Parlament verantworten zu kdénnen. Jedenfalls fir den Bereich der
Ordnungs- und Sicherheitsverwaltung seien Grunde, die Rechtsaufsicht auszu-
schlief3en, nicht ersichtlich. Der Mangel an demokratischer Legitimation kénne
nicht dadurch ausgeglichen werden, dass die obersten Gllcksspielaufsichtsbe-
hdérden jedes Landes mit Weisungen an ihr Mitglied Einfluss auf die Entscheidun-
gen des Glucksspielkollegiums nehmen kdnnten. Die dadurch geschaffene Legiti-
mations- und Kontrollkette sei lickenhaft, da in dem Kollegium nicht nach dem
Prinzip der Einstimmigkeit, sondern mit Zweidrittelmehrheit entschieden werde.
Die Beschlusse des Glicksspielkollegiums seien nicht so weitgehend durch den
Glucksspielstaatsvertrag vorherbestimmt, dass die blof3e Mitwirkung eines Landes
an der Willensbildung als ausreichend angesehen werden konne. Bei der Ent-
scheidung nach § 4 a Abs. 4 GIUStV Uber die Vergabe einer beschrankten Zahl
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von Konzessionen seien grundrechtsrelevante Optimierungsentscheidungen zu
treffen, die dem Kollegium einen betrachtlichen Gestaltungsspielraum eréffneten;
fur derart gewichtige Verwaltungsentscheidungen durfe es keinen partiell ministe-

rialfreien Raum geben.

Dass der Glicksspielstaatsvertrag erst nach einem Zeitraum von neun Jahren von
einzelnen Landern gekindigt werden durfe (§ 35 GluStV), verstolde ebenfalls ge-
gen das Demokratieprinzip. Wenn die politische Entscheidung einer friiheren
Landtagsmehrheit Uber einen so langen Zeitraum irreversibel sei, verstol3e dies
gegen den demokratischen Grundsatz der Herrschaft auf Zeit. Kindigungsfristen
von Staatsvertragen dirften danach vier oder maximal funf Jahre nicht Uberschrei-
ten, damit die politische Gestaltung der nachsten Legislaturperiode nicht prajudi-
ziert werde. Die Nichtigkeit des neunjahrigen Kindigungsausschlusses ergreife
den gesamten Glucksspielstaatsvertrag, da die Lander wahrend dieses Zeitraums
an einer Neuordnung des Gllcksspielrechts entsprechend ihren politischen Ge-

staltungsvorstellungen gehindert seien.

Mit der Schaffung des Glucksspielkollegiums sei ein erster Schritt in eine verfas-
sungswidrige bundeseinheitliche und damit unitarische Landerverwaltung getan
worden. Als Beschlussorgan der Bundeslander sei das Kollegium nicht in die Ver-
waltungshierarchie eines Bundeslandes integriert, sondern bilde eine Gemein-
schaftseinrichtung, die Uber den verlangerten Arm des zustandigen hessischen
Ministeriums nach auf’en handle. Bei der Konzessionsvergabe werde durch das
Zusammenspiel von Ministerprasidentenkonferenz (§ 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV),
Glucksspielkollegium und weisungsberechtigten Ministerien aller Bundeslander ein
landereinheitliches Entscheidungszentrum gebildet, das sich zur landerubergrei-
fenden Durchsetzung seiner Entscheidungen der zustandigen hessischen Behor-
de und des hessischen Landesrechts bediene. Dies widerspreche dem Demokra-
tieprinzip und dem verfassungsrechtlichen Verbot der Unitarisierung der Lander-
kooperation und hindere die Bundeslander an der von der Verfassung gebotenen
Wahrnehmung ihrer Verwaltungskompetenz. Hinreichend gewichtige Griinde, die

diese Einbul3e an demokratisch zu verantwortender Kompetenzwahrnehmung le-
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gitimieren konnten, seien nicht ersichtlich, da es weder um besondere Sachkunde
noch um das Bedurfnis nach einer staatsfernen Organisation oder um die Verwirk-
lichung gleicher Bildungschancen wie bei der Studienplatzvergabe gehe. Wenn
eine nach Landesrecht zustandige Behorde Mehrheitsbeschlusse eines Glucks-
spielkollegiums Ubernehmen musse, kdnne sie fur ihre Entscheidungen keine
rechtliche Verantwortung tragen. Der den Rechtsschutz verkirzende Mangel an
Transparenz und Verantwortungsklarheit gelte fir die Anhérung und sonstige
Kommunikation im Verwaltungsverfahren sowie fur das Sach- und Rechtsge-
sprach vor Gericht und zeige sich auch in der Frage, wem die Vergabeentschei-
dung zuzurechnen sei, woraus sich Unklarheiten bezuglich des ortlich zustandigen

Verwaltungsgerichts ergaben.

In einem weiteren, von den Antragstellerinnen vorgelegten Rechtsgutachten vom
Juni 2015 (Prof. Dr. G. Kirchhof, Das Glucksspielkollegium — eine verfassungswid-
rige Kooperation zwischen den Landern) wird anknlpfend an friihere gutachtliche
AuRerungen ausgefiihrt, das Gliickspielkollegium sei eine vorbildlose Institution,
da es — anders als die landerubergreifenden Kommissionen im Rundfunk- und
Medienrecht — nicht in einem von Verfassungs wegen staatsfreien Raum handle.
Es fasse verbindliche Beschllsse in einem strukturell grundrechtssensiblen Be-
reich und verflige dabei Uber weite Entscheidungsspielraume auf der Tatbestands-
und auf der Rechtsfolgenseite, sodass ein erhdhter demokratischer Legitimations-
bedarf bestehe. In diesen Fallen bedurfe es zur sachlich-inhaltlichen Legitimation
in der Regel einer effektiven Aufsicht. Die einzelnen Lander kdnnten die zu tref-
fenden Entscheidungen aber nicht verlasslich beeinflussen, da das Glicksspielkol-
legium mit Zweidrittelmehrheit entscheide. Besondere Grunde fur einen weisungs-
freien Raum oder eine zurickgenommene Weisungskompetenz bestunden fur das
Glucksspielwesen nicht. Der Entschluss der Lander zur Kooperation im Glicks-
spielrecht verlange keine Mehrheitsentscheidungen im Kollegium und kdnne daher
das demokratische Legitimationsdefizit nicht rechtfertigen. Auch eine Auslegung
oder Verwaltungspraxis, die das Mehrheitserfordernis in eine Einstimmigkeitsvor-
gabe umdeute, fihre — unabhangig von der damit Gberschrittenen Wortlautgrenze

— nicht zu einem verfassungskonformen Zustand, da das Gremium dann nicht
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mehr hinreichend handlungsfahig sei und seine Aufgaben nicht sachgerecht erful-
len kdnne. Bedenklich sei zudem, dass die Anhdrung im Verwaltungsverfahren
durch eine Landesbehdrde erfolge, obwohl das Gllcksspielkollegium verbindlich
entscheide. Im Gerichtsverfahren sei dasjenige Land passivlegitimiert, dessen Be-
horde gehandelt habe, obwohl es die gerichtlichen Entscheidungen allein nicht

umsetzen kdnne, wenn es in dem Kollegium Uberstimmt werde.

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

nen Konzessionierung von bis zu 20 Wettanbietern befasst.

d) Die Antragstellerinnen zu | regen an, das Glicksspielkollegium zum Popular-
klageverfahren beizuladen bzw. eine Stellungnahme dieses Kollegiums einzuho-
len sowie dessen Sitzungsniederschriften beizuziehen. Ferner halten sie es fur
sinnvoll, die einschlagige Generalverwaltungsakte des hessischen Innenministeri-

ums beizuziehen.

2. Verfahren Vf. 4-VII-14:

Der Antragsteller zu Il 1, der seit 1999 als Vermittler von Pferde- und Sportwetten
tatig ist, wendet sich gegen den Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Land-
tags vom 14. Juni 2012 zu § 9 a Abs. 5, 6 und 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GIuStV.
Daruber hinaus wendet er sich gemeinsam mit der Antragstellerin zu Il 2 (die mit
der Antragstellerin zu | 2 im Verfahren Vf. 9-VII-13 identisch ist) gegen den o. g.
Zustimmungsbeschluss zu § 4 a Abs. 3, § 5 Abs. 3und 4, § 10 a Abs. 3 und 5,

§ 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV sowie gegen Art. 7 Abs. 1 AGGIUStV und gegen die
Werberichtlinie gemal § 5 Abs. 4 Satz 1 GluStV. Die Antragsteller rigen Verstolle
gegen die Berufs- und Wettbewerbsfreiheit (Art. 101 BV), die Eigentumsgarantie
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(Art. 103 Abs. 1 BV), die Meinungsfreiheit (Art. 110 BV), den Gleichheitsgrundsatz
(Art. 118 Abs. 1 BV) sowie das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV).

a) Auch die Werberichtlinie sei als eine mit der Popularklage angreifbare Rechts-
vorschrift anzusehen, da sie nach dem Willen des Normgebers (LT-Drs. 16/11995
S. 26) als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift (§ 17 WerbeRL) Bindungs-
wirkung auch fur die Gerichte entfalte. Insbesondere § 14 WerbeRL sei eine ab-
strakt-generelle Vorschrift mit unmittelbarer rechtlicher AuRenwirkung, da die Vor-
schrift den Antragsteller zur Vorlage eines entsprechenden Werbekonzepts ver-

pflichte.

b) Die Veranstaltung und Vermittlung von Sport- und Pferdewetten falle ebenso
wie die diesbezugliche Werbung in den Schutzbereich des Art. 101 BV, der auch
die Berufs- und Gewerbefreiheit umfasse. Mit der Beschrankung der Konzessio-
nen fir Sportwetten auf hochstens 20 (§ 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 GIUStV) und der
Zahl der Wettvermittlungsstellen auf hochstens 400 (§ 10 a Abs. 5 GIGStV, Art. 7
Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV) sowie mit dem prinzipiellen Verbot der Werbung fur 6f-
fentliches Glucksspiel (§ 5 Abs. 3 und 4 GIUStV) werde in das Grundrecht einge-
griffen.

aa) Die beschrankte Zahl der Konzessionen stelle eine objektive Berufswahlrege-
lung dar, die nur zur Abwendung einer nachweislichen oder hochstwahrscheinli-
chen Gefahr flr ein Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut zulassig sei. Diese
Voraussetzungen seien nicht erflllt. Die gesetzlichen Beschrankungen verfolgten
zwar einen legitimen Zweck und seien zur Zweckerflllung prinzipiell geeignet; der
Eingriff sei aber nicht erforderlich und angemessen. Die verfassungs- und ge-
meinschaftsrechtlichen Zweifel seien in den Landesparlamenten vielfach geaulert
worden. Es werde vermutet, dass im Onlinebereich etwa 3.000 illegale Internetsei-
ten existierten und im stationaren Bereich deutlich Uber 20 Anbieter tatig seien;
hinzu kdmen die internationalen stationaren Sportwettenanbieter. Es kdnne daher
nicht davon ausgegangen werden, dass die zahlenmaflige Beschrankung keine

nennenswerte Zahl von Anbietern mehr treffe.
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Der Eingriff sei in dieser Form nicht erforderlich; eine subjektive Berufszulassungs-
regelung sei als milderes Mittel zur Verwirklichung der in § 1 GIUStV vorgegebe-
nen Ziele ebenso geeignet. Dies ergebe sich insbesondere aus dem reduzierten
Gefahrenpotenzial im Bereich der Sportwetten. Die teilweise Offnung dieses
Markts fur Private bedeute, dass die damit verbundenen Gefahren als prinzipiell
bekampfbar und vermeidbar erachtet wiirden. Daher kdnne die zahlenmalige Be-
schrankung der Konzessionen nicht der Abwendung einer nachweislichen oder
hdchstwahrscheinlichen Gefahr fur ein Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut
dienen. Die erstrebte Eindammung des Schwarzmarkts konne die Limitierung
nicht rechtfertigen, da fur dieses Ziel ein moglichst grofldes und attraktives legales
Angebot bereitzustellen sei. Die Beschrankung der Konzessionsanzahl werde zu-
sammen mit den weiteren Restriktionen, etwa der Konzessionsabgabe, den Ein-
satzlimits und dem weitgehenden Verbot von Live-Wetten, zu nicht kompensierba-
ren Wettbewerbshirden im Vergleich zu den Konkurrenten auf dem Schwarzmarkt
fuhren, sodass der Marktanteil der Konzessionare verschwindend gering sein
werde. Damit sei mangels einer signifikanten Regulierungsquote das Ziel der
Schwarzmarkteindammung nicht erreichbar. Das Ziel der Suchtbekampfung kdnne
zwar Restriktionen des Glicksspielangebots in Gestalt einer festen Konzessions-
anzahl grundsatzlich rechtfertigen. Allerdings misse dann diese Zahl an dem zu
erreichenden Ziel ausgerichtet sein, woran es hier fehle. Es sei nicht im Ansatz
ersichtlich, inwieweit die Festlegung auf 20 Konzessionen mit dem Ziel der Be-
kampfung der Suchtgefahr so zusammenhange, dass diese Festlegung gerecht-
fertigt sei. Das Beispiel des Glucksspielgesetzentwurfs Schleswig-Holsteins zeige,
dass ein milderes Mittel existiere, namlich eine nicht von vornherein zahlenmafiig
begrenzte kontrollierte Zulassung privater Anbieter. Dies werde durch den bundes-
rechtlich geregelten Bereich der Pferdewetten bestatigt, in dem die Erlaubnisse
zahlenmalig nicht beschrankt seien. Zudem wirden die Wettangebote Privater
aufgrund der DDR-Gewerbeerlaubnisse nicht gesetzlich unterbunden; dadurch

werde in Sachsen de facto ein System mit 22 Konzessionen geschaffen.
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Auch die Begrenzung der Wettvermittlungsstellen in Bayern auf hochstens 400 sei
eine objektive Berufszulassungsregelung. Sie sei zur Abwendung einer nachweis-
lichen oder héchstwahrscheinlichen Gefahr flr ein Gberragend wichtiges Gemein-
schaftsgut nicht geeignet, da der Schwarzmarkt dadurch nicht effektiv beschrankt
werden konne. Subjektive Berufszulassungsregelungen seien als milderes Mittel
zur Schwarzmarktbekampfung ebenso geeignet. Die Zahl der Annahme- und
Wettvermittlungsstellen sei deutschlandweit inkoharent, diskriminierend und damit
verfassungswidrig geregelt. Nicht nachvollziehbar sei die Gesetzesbegriindung,
wonach sich die Begrenzung auf 400 an der in Bayern im Rahmen von Untersa-
gungsverfahren maximal festgestellten Zahl an illegalen Sportwettburos orientiere,
wobei vor allem dem Vertriebsweg Internet Uberragende Bedeutung zukomme
(LT-Drs. 16/12192 S. 12). In der Realitat sei dieser Vertriebsweg nicht von Uberra-
gender Bedeutung; wichtig seien nach den Erfahrungen der Antragsteller primar
die Wettannahmestellen. Bedenklich sei auch, dass landesrechtlich nicht geregelt
sei, wie die Konzessionen so zu verteilen seien, dass die (in sich widersprtchli-
chen) gesetzgeberischen Ziele erreicht wirden. Einerseits gehe es um Bekamp-
fung des Glucksspiels, andererseits um Ertrag fur den Staat. Die erstrebte wirk-
same Bekampfung des Schwarzmarkts sei nicht erreichbar, wenn nicht ausrei-
chend Wettvermittlungsstellen vorhanden seien, da deren Anzahl allein nach
Maligabe der festgestellten illegalen Sportwettbliros begrenzt worden sei und die-
se dann unter gleichmafiger Berucksichtigung der Interessen der Konzessions-
nehmer verteilt wirden. Nach dieser Methode kdnnte der Bedarf fur Apotheken
nach der Anzahl der verhafteten Dealer berechnet werden. Die Zahl der maximal
zulassigen Wettvermittlungsstellen sei deutlich zu gering angesetzt, da schon
nicht von einer hinreichenden Tatsachengrundlage ausgegangen worden sei und

insbesondere der Online-Schwarzmarkt keine Bertcksichtigung gefunden habe.

bb) Die Beschrankung der Werbung fur das konzessionierte Sportwettenangebot
unterliege dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt, wobei der Gesetzgeber verpflich-
tet sei, die wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen. Die nach § 5 Abs. 4
Satz 1 GlUStV erlassene Werberichtlinie, die gemal § 6 Abs. 2 VWVGIUStV das
Glucksspielkollegium ausgearbeitet habe, sei als normkonkretisierende Verwal-
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tungsvorschrift nicht geeignet, die Berufsfreiheit wirksam zu beschranken, da in-
soweit der Parlamentsvorbehalt gelte. Eine wie auch immer geartete Konkretisie-
rungskompetenz mit dem Ziel, die Bestimmtheit einer Norm herzustellen, kdnne
nicht auf ein Verwaltungsorgan ubertragen werden, das — wie das Glucksspielkol-
legium — unter Missachtung des Demokratieprinzips gebildet und besetzt werde.
Da Art. 70 Abs. 3 BV eine Ubertragung des Gesetzgebungsrechts des Landtags
nicht zulasse, kdnne das Glicksspielkollegium auch nicht Art und Umfang der
nach § 5 Abs. 1 bis 3 GIUStV erlaubten Werbung bestimmen. Durch den Bezug
auf dieses Kollegium und auf § 9 a Abs. 5 bis 8 GIuStV verstielRen § 5 Abs. 3 und
4 GIUStV und die Werberichtlinie gegen die dem Gesetzesvorbehalt immanenten
Vorgaben an die demokratische Legitimation und gegen das Rechtsstaatsprinzip.
Mit dem Gllcksspielkollegium werde ein Verwaltungsorgan geschaffen, das in
seiner Grundstruktur das demokratische Reprasentationsprinzip offensichtlich und
schwerwiegend verletze. Die Kompetenzzuweisung an ein Kollegialorgan, dessen
Mitglieder unabhangig von der Grol3e des reprasentierten Bundeslandes je eine
Stimme hatten und das mit Zweidrittelmehrheit Gber die anderen Vertragsparteien
bestimmen kdnne, verstolRe gegen das demokratische Legitimations- und Repra-
sentationsprinzip (Art. 2, 4 und 5 BV) sowie gegen die verfassungsrechtliche
Kompetenzordnung und den aus Art. 178 BV abzuleitenden Grundsatz der Eigen-
staatlichkeit. Zudem liege eine nach der Landesverfassung grundsatzlich unzulas-
sige Mischverwaltung vor. Eine Kompetenzubertragung auf andere Bundeslander
oder auf ein Glucksspielkollegium kdnne nur in gesetzlicher Form und nicht durch
Verwaltungsvereinbarungen und den Gliicksspielstaatsvertrag erfolgen. Wegen
der fehlerhaften Grundkonstruktion des Glicksspielkollegiums seien alle von ihm

gefassten Beschlusse nichtig.

cc) Den grundrechtsbeschrankenden Regelungen des § 5 Abs. 4 GIUStV fehle
auch die rechtsstaatlich gebotene Bestimmtheit, da die Ermachtigung zur Konkre-
tisierung von Art und Umfang der erlaubten Werbung Uber die Ziele des § 1
GluStV und das Verbot des § 5 Abs. 3 Satz 3 GIUStV hinaus keine weiteren Vor-
gaben enthalte. Aus der derzeitigen Gesetzeslage sei daher kaum erkennbar, mit
welcher Tendenz das Glicksspielkollegium von der weitreichenden Ermachtigung
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zum Erlass der Werberichtlinie Gebrauch machen werde. Hinreichend konkrete
Werbevorgaben konnten und mussten gerade im Bereich suchtrelevanter Dienst-
leistungen und Produkte auf Gesetzesebene formuliert werden, wie die umfassen-
den Regelungen in den §§ 21 a ff. des Vorlaufigen Tabakgesetzes anschaulich
belegten. Jedenfalls im Bereich der Rennwetten, bei denen die Wettveranstaltung
und Wettvermittlung untrennbar mit den Fernsehubertragungen der Rennbilder
verbunden seien, miusse nach der ,Wesentlichkeitstheorie“ eine gesetzliche Be-
stimmung erfolgen, zumal bei den Pferdebuchmachern die Berufsausubungsregel
aufgrund ihrer elementaren Bedeutung als objektive Berufszugangsregelung wir-
ken kdnne. Das Erfordernis einer gesetzlichen Regelung ergebe sich auch daraus,
dass die Strafnormen der §§ 284 ff. StGB und §§ 5 ff. RennwLottG unter anderem
auf Werbetatigkeiten abstellten; die inhaltliche Gestaltung erlaubter und unerlaub-
ter Werbung kdnne daher nicht den Glucksspielaufsichtsbehdrden Uberlassen
werden. Die gesamte Werberichtlinie sei bereits wegen Verstol3es gegen den Ge-

setzesvorbehalt verfassungswidrig.

dd) Sie weise darUber hinaus erhebliche formelle Mangel auf, da das fur ihren Er-
lass zustandige Glucksspielkollegium fehlerhaft besetzt gewesen sei. Es setze
sich nach § 9 a Abs. 6 GIUStV unabhangig von der staatsvertraglichen Bindung
aus 16 Mitgliedern — aus allen Bundeslandern — zusammen. Ein Platz im Kollegi-
um unabhangig von einem Beitritt zum Staatsvertrag verstol3e gegen die demo-
kratischen Reprasentationsgrundsatze und widerspreche dem Leitbild des Art. 5
Abs. 2 BV, wonach die vollziehende Gewalt in den Handen der Staatsregierung
und der nachgeordneten Vollzugsbehorden liege. Bundeslander, die vertraglich
nicht gebunden seien, kdnnten danach Uber die vertraglich gebundenen Lander
mitbestimmen. Der Glucksspielstaatsvertrag sei im Jahr 2012 nicht von allen 16,
sondern nur von 15 deutschen Bundeslandern unterzeichnet worden, da der Land-
tag in Schleswig-Holstein nicht zugestimmt habe. Bei Erlass der Werberichtlinie
durch das nach § 6 Abs. 2 VwWVGIUStV zustandige Glucksspielkollegium am 7.
Dezember 2012 sei diese Bestimmung in Schleswig-Holstein noch nicht wirksam
gewesen, weil die Lander die Verwaltungsvereinbarung Gliicksspielstaatsvertrag
,vorbehaltlich der im Einzelfall erforderlichen Zustimmung ihrer gesetzgebenden



33

34

-29 -

Korperschaften“ geschlossen hatten; sie konne demnach nicht vor dem Beitritt
aller Bundeslander wirksam werden. Weder die Verwaltungsvereinbarung noch
die Werberichtlinie sei am 7. Dezember 2012 in Schleswig-Holstein formell
rechtswirksam veroffentlicht worden; diese Vorschriften hatten trotz des eigentum-
lichen Gehalts des § 21 Abs. 1 Satz 3 VwVGIUStV wegen der in Schleswig-Hol-
stein zu diesem Zeitpunkt entgegenstehenden Gesetze auch nicht wirksam sein
konnen. Erst am 7. Februar 2013 sei der Beitritt dieses Bundeslandes zum

Glucksspielstaatsvertrag erfolgt.

ee) Die durch § 5 Abs. 3 und 4 GIUStV i. V. m. der Werberichtlinie bewirkten Ein-
griffe in das Grundrecht des Art. 101 BV seien auch materiell verfassungswidrig,
da sie fur die Betroffenen jedenfalls unzumutbar seien. So kdmen die Regelungen
des § 5 Nrn. 2 und 3 WerbeRL hinsichtlich der Pferdewetten einem Berufsverbot
gleich, da 95 % der Umsatze der Buchmacher nach § 2 RennwLottG mit Nicht-
festquotenwetten generiert wirden, namlich mit totalisatorahnlichen Wetten, die
vom Buchmacher selbst und nicht vom Rennverein gehalten wirden. Auch die
Regelung des § 14 Abs. 2 WerbeRL, wonach ein werbender Veranstalter und
Vermittler der Erlaubnisbehodrde ein Werbekonzept zur Genehmigung vorzulegen
habe, sei wegen des mit dem Planungs- und Umsetzungsstadium verbundenen
finanziellen Aufwands fur die Betroffenen unzumutbar, zumal das Ergebnis der

Prufung wegen der unbestimmten Prufkriterien als vollig offen gelten musse.

ff) Da nicht auszuschlief3en sei, dass durch die Regelungen uber die Anzahl der
Konzessionen und Wettvermittlungsstellen (§ 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 und 5
GloStV i. V. m. Art. 7 AGGIUStV) legal tatige Glucksspielanbieter zur SchlieRung
verpflichtet wirden, werde in den Schutz des eingerichteten und ausgeubten Ge-
werbebetriebs eingegriffen und damit die Eigentumsgarantie des Art. 103 Abs. 1
BV verletzt. Eine weitergehende Marktéffnung, wie urspringlich in Schleswig-
Holstein vorgesehen, sei zur Kanalisierung des Glucksspielangebots in gleicher
Weise geeignet. Die Staatsvertragsparteien hatten daher im Rahmen ihres Beur-

teilungs- und Prognosespielraums die Konzessionierung nicht als erforderlich an-
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sehen durfen; die Anzahl der Konzessionen sei ohne Berucksichtigung der tat-

sachlichen Gegebenheiten willkurlich festgelegt worden.

gg) Die im Glucksspielstaatsvertrag enthaltenen Werbebeschrankungen und ins-
besondere die Verpflichtung nach § 14 Abs. 2 WerbeRL, Werbemalinahmen vor
ihrer Schaltung einer staatlichen Stelle zur Genehmigung vorzulegen, griffen in
den Schutzbereich der Meinungsfreiheit nach Art. 110 BV ein, der auch kommer-
zielle AuRerungen und reine Wirtschaftswerbung erfasse, soweit diese einen mei-
nungsbildenden Inhalt hatten. Der Eingriff sei nicht gerechtfertigt, da es sich ge-
mald Art. 111 Abs. 2 Satz 1 BV um Vorzensur handle, die im Bereich der freien
MeinungsaulRerung ebenfalls unzulassig sei. Das Zensurverbot umfasse auch ein-
schrankende Malinahmen vor der Herstellung oder Verbreitung eines Geistes-
werks, insbesondere das Abhangigmachen von einer behordlicher Vorprufung und
Genehmigung des Inhalts. Genau dies sehe aber das absolute Fernseh- und In-
ternetwerbeverbot des § 5 GlUStV im Zusammenspiel mit der Mdglichkeit der Er-
laubniserteilung nach § 14 WerbeRL vor. Die dort normierte Vorlagepflicht sei im

Ubrigen realitatsfern und nicht praktikabel.

hh) Die Regelungen des § 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GluStVi. V. m. § 1
VwWVGIUStV und § 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV verstielRen in mehrfacher Hinsicht ge-
gen den Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV.

Der Freistaat Bayern sei als Mitglied des Glicksspielkollegiums an dessen bin-
denden Beschlissen im Rahmen der landereinheitlichen Auswahlverfahren maf3-
geblich beteiligt und entscheide damit auch Uber die Vergabe von Konzessionen
an die Staatliche Lottoverwaltung, LOTTO Bayern, und die ODS Sportwetten
GmbH. Dies flihre zu einer Ungleichbehandlung der privaten Bieter gegenlber der
Staatlichen Lottoverwaltung, deren faktische Bevorzugung durch keinen sachli-
chen Grund gerechtfertigt sei. Es sei auch anzunehmen, dass dies auf eine unzu-
lassige Beteiligung der staatlich gefuhrten Oddset Kooperationsgemeinschaft hin-
auslaufe. Das Mitglied des Gllcksspielkollegiums entscheide also dariber, ob die
eigene Landeslotteriegesellschaft eine Konzession erhalte; darin liege ein Verstol}
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gegen das glucksspielrechtliche Trennungsgebot von Sportausubung und Sport-
wetten und gegen das Gebot eines fairen Verfahrens. Zwischen den staatlichen
Lotteriegesellschaften und den privaten Anbietern bestlinden keine Unterschiede

von solchem Gewicht, dass eine Privilegierung der ersteren gerechtfertigt sei.

Gleichheitswidrig sei auch die Regelung des § 27 Abs. 2 Satz 2 GIiStV, wonach
den Inhabern von — nach dem Rennwett- und Lotteriegesetz zahlenmallig nicht
beschrankten — Erlaubnissen fur Pferdewetten das Veranstalten und Vermitteln
dieser Wetten im Internet ebenfalls in unbeschrankter Zahl erlaubt werden kénne,
wahrend fur sonstige Sportwettenanbieter die Zahl auf 20 begrenzt sei. Diese Un-
gleichbehandlung werde nicht durch die bundesrechtliche Regelung des Renn-
wett- und Lotteriegesetzes bewirkt, sondern unmittelbar durch den Glicksspiel-
staatsvertrag. Es bestehe daflr kein sachlicher Grund, da es hinsichtlich des
Suchtpotenzials keine hinreichenden Unterschiede zwischen Pferdewetten und
anderen Sportwetten gebe und Pferdewetten im Vergleich zu anderen Sportwetten
auch kein zu vernachlassigendes Volumen hatten. Die Ungleichbehandlung fihre
zur Inkonsistenz und Inkoharenz der Gllucksspielregulierung, wie sie von der
Rechtsprechung bereits im Hinblick auf den — weit groRere Suchtgefahren aufwei-

senden — Bereich des Automatenglicksspiels festgestellt worden sei.

i) Auch wenn in einem Popularklageverfahren das Unionsrecht nicht unmittelbar
Prufungsgegenstand sei, sei bei offenkundigen, schwerwiegenden Verstolen das
Rechtsstaatsprinzip des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV verletzt. Dies sei hier der Fall, da
die Kontingentierung auf maximal 20 Sportwettlizenzen und 400 Wettvermittlungs-
stellen die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 ff. AEUV) und die Dienstleistungsfreiheit
(Art. 56 ff. AEUV) in besonders krasser Weise verletze. Die Europaische Kommis-
sion habe den Fall Schleswig-Holstein bereits zum Anlass genommen, um in kla-
ren Worten erhebliche unionsrechtliche Bedenken gegen den Ersten Gllicksspiel-
anderungsstaatsvertrag und seine Erkenntnisgrundlagen vorzutragen. Mehrere

Rechtsgutachten kdmen zu &hnlichen Ergebnissen.
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3. Verfahren Vf. 10-VIl-14:

Die Antragstellerin zu Ill, die aufgrund von gewerberechtlichen Erlaubnissen Spiel-
hallen betreibt, wendet sich gegen den Zustimmungsbeschluss des Bayerischen
Landtags vom 14. Juni 2012 zu § 5 Abs. 3 und 4, § 26 Abs. 1 GIuStV sowie gegen
die Werberichtlinie gemaR § 5 Abs. 4 Satz 1 GIuStV. Sie rugt Verstdlie gegen das
Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV), die Berufsfreiheit (Art. 101 BV), die
Meinungsfreiheit (Art. 110 BV), die Eigentumsgarantie (Art. 103, 158, 159 BV), das
allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 101, 100 BV) und den Gleichheitsgrundsatz
(Art. 118 Abs. 1 BV) sowie eine Verletzung des Grundsatzes vom Vorbehalt des
Gesetzes (Art. 55 BV).

a) Sie sei als Gesellschaft burgerlichen Rechts eine rechtsfahige juristische Per-
son mit Sitz in Bayern und daher im Popularklageverfahren nach Art. 98 Satz 4 BV
i. V. m. Art. 55 Abs. 1 VfGHG antragsberechtigt. Der Zustimmungsbeschluss zu
einem Staatsvertrag sei mit der Popularklage anfechtbar. Die nach dem Willen des
Gesetzgebers als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift erlassene Werbe-
richtlinie sei ebenfalls wie eine Rechtsnorm zu behandeln. Sie sei wie ein Land-
tagsgesetz offentlich bekannt gemacht worden und begriinde, ahnlich wie die
Jklassischen® normkonkretisierenden Vorschriften der TA Larm und der TA Luft,
unmittelbar Rechte und Pflichten, da die Verwaltungsbehdrden ihre Einhaltung
durch die Spielhallenbetreiber wie bei jeder anderen Gesetzesnorm verlangten.
Auch der Antragstellerin sei vom zustandigen Landratsamt mitgeteilt worden, dass
mit Inkrafttreten der neuen glicksspielrechtlichen Vorschriften zum 1. Juli 2012 an
den Betrieb von Spielhallen erhdhte Anforderungen gestellt wirden und dass die

Werberichtlinie vom 7. Dezember 2012 einzuhalten sei.

b) aa) Der Zustimmungsbeschluss vom 14. Juni 2012 verstofRe gegen Art. 101,
110, 118, 11 Abs. 2i. V. m. Art. 83 Abs. 1, 3 und 7 BV, weil die kommunalen Spit-
zenverbande nicht zuvor angehort worden seien. Der Beschluss berthre die Pla-
nungs-, Finanz- und Satzungshoheit der Gemeinden und Gemeindeverbande. In
der Zustimmung zum Staatsvertrag liege auch deshalb ein Verfassungsverstol},
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weil sie sowohl nach der sog. Wesentlichkeitstheorie als auch nach dem Willen
der Verfassungsvater eines formellen Gesetzes gemaf Art. 70 Abs. 1 BV bedurft
hatte; die gegenteilige Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs (VerfGH vom
21.11.1985 VerfGHE 38, 152/157 f.) beddirfe der Uberpriifung. Die formelle Ver-
fassungswidrigkeit des Zustimmungsbeschlusses ergebe sich zudem aus der un-
terbliebenen Beteiligung des Senats, dessen Abschaffung ungeachtet der nach
Auffassung der Antragstellerin grob unrichtigen Entscheidung des Verfassungsge-
richtshofs vom 17. September 1999 (VerfGHE 52, 104 ff.) verfassungswidrig ge-
wesen sei; dazu werde auf das Verfahren Vf. 11-VII-13 verwiesen. Das formell
verfassungswidrige Zustandekommen des Zustimmungsbeschlusses habe zur
Folge, dass die angegriffenen Bestimmungen keine taugliche Grundlage fir die

damit verbundenen Grundrechtseingriffe sein kénnten.

bb) § 5 Abs. 3 und 4, § 26 Abs. 1 GIUStV und die Werberichtlinie verstiel3en gegen
die Kompetenzordnung des Bundes. Die mit der Foderalismusreform neu geschaf-
fene Landerkompetenz fir das Recht der Spielhallen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG)
umfasse nach herrschender Meinung nicht alle bislang in § 33 i GewO geregelten
Rechtsverhaltnisse der Spielhallen oder gar alle dort ausgelbten Tatigkeiten und
dafur erforderlichen Erlaubnisse. Den Landern stehe die Gesetzgebungskompe-
tenz nur fir Einzelfallregelungen zu, die ,lokal radiziert” seien, d. h. eine Prifung
ortlicher Besonderheiten voraussetzten. Daran fehle es bei den angegriffenen
Vorschriften GUber Werbeverbote flr Glucksspiele. Der daraus folgende Grundge-
setzverstol} sei schwerwiegend und habe wegen seiner Auswirkungen auf Tau-
sende von Spielhallen groRes Gewicht, sodass darin zugleich ein Verstol} gegen
Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV liege.

cc) Die angegriffenen Werbebeschrankungen enthielten Eingriffe in die Berufsfrei-
heit der Spielhallenbetreiber (Art. 101 BV) und kénnten im Weigerungsfall zur Be-
triebsuntersagung fuhren, was einem Berufsverbot gleichkomme; daher handle es
sich um eine objektive Berufswahlregelung. So sei etwa die Antragstellerin zu er-

heblichen Investitionen in eine geanderte Werbung sowie zur Anderung ihres Fir-

mennamens gezwungen, da das Landratsamt unter Hinweis auf § 26 Abs. 1
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GIluStV die Bezeichnung als ,,Casino® oder ,Spielbank” fur unzulassig erklart habe.
Der Eingriff sei unverhaltnismaRig, weil § 26 Abs. 1 Alt. 1 GIGStV Werbung an der
AuRenflache ohne Ubergangs- oder Entschadigungsregelungen selbst dann ver-
biete, wenn sie nicht besonders auffallig sei und nur einen geringen Teil der Au-
Renflache einnehme. Das fur Spielhallenbetreiber nach § 5 Abs. 3 Satz 1 GIuStV
ausnahmslos geltende Werbeverbot im Internet sei ebenfalls verfassungsrechtlich
bedenklich. Der Verweis des Gesetzgebers auf die angeblich hohe Suchtgefahr
des gewerblichen Automatenspiels sei vollkommen unserios und unwissen-
schaftlich. Trotz der zunehmenden Zahl von Spielhallen liege der Anteil der spiel-
suchtigen Spieler zwischen 18 und 64 Jahren an der Gesamtbevolkerung je nach
Untersuchungsmethode nur zwischen 0,19 und 0,64 %, woran sich in den letzten
Jahren und Jahrzehnten nichts geandert habe. Daher bestliinden bereits Zweifel,
ob das Ziel der Bekampfung der Spielsucht ein Uberragend wichtiges Gemein-

schaftsgut darstelle.

Die Werberichtlinie sei keine ausreichende Grundlage fur Eingriffe in die Berufs-
freiheit, weil bei grundrechtsrelevanten MaRnahmen der Gesetzesvorbehalt gelte.
Entgegen der Qualifizierung in § 17 WerbeRL handle es sich nicht um eine norm-
konkretisierende Verwaltungsvorschrift; dies sei nur der Fall, wenn es eine gesetz-
liche Ermachtigungsgrundlage gebe, wenn dem Erlass ein umfangreiches Beteili-
gungsverfahren vorangehe mit dem Ziel, vorhandene Erfahrungen und den Stand
der wissenschaftlichen Erkenntnis auszuschopfen, und wenn eine ausreichende
demokratische Legitimation vorhanden sei. Die Werberichtlinie habe aber weder
Standards festgelegt noch wissenschaftliche Erfahrungssatze geblndelt, sondern

vielfach unklare und interpretationsbedurftige Formulierungen gewahlt.

dd) Mit den angefihrten Grundrechten sei die Werberichtlinie schon deshalb un-
vereinbar, weil sie nicht in einem mit dem Demokratieprinzip zu vereinbarenden
Verfahren zustande gekommen sei. Sie sei nicht vom Landtag als Gesetz be-
schlossen worden, sondern vom Glucksspielkollegium der Lander, dessen Zu-
standigkeit sich nur aus § 6 Abs. 2 VWVGIUStV und nicht aus dem Glucksspiel-
staatsvertrag ergebe. Da der Vertreter des Freistaates Bayern in diesem Kollegi-
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um uberstimmt werden konne und die Beschlusse dennoch fur Bayern verbindlich
seien, fehle es an der gebotenen Ruickflhrbarkeit auf den Willen des bayerischen
Volkes.

ee) Die glucksspielrechtlichen Vorschriften griffen auch in den Schutzbereich des
Art. 110 Abs. 1 BV ein, da die Werbemalinahmen Meinungsaul3erungen darstell-
ten. Das in § 5 Abs. 3 und 4 GIGStV i. V. m. § 14 WerbeRL vorgesehene Erlaub-
nisverfahren verstof3e gegen das Zensurverbot des Art. 111 Abs. 2 BV, das als
Schranken-Schranke auf Art. 110 Abs. 1 BV ebenfalls anzuwenden sei. Werbe-
malfinahmen kdnnten zwar durch abstrakte gesetzliche Regelungen beschrankt
werden, nicht jedoch durch eine grundsatzliche Vorabzensur und schon gar nicht
durch eine blofRe Verwaltungsvorschrift. Dass die Bezeichnung ,Casino®, die Ver-
wendung von Euromunzen und Roulettetischen bei der AulRenwerbung sowie die
Werbung im Internet verboten wirden, sei eine unzulassige Zensur von meinungs-
bildender Wirtschaftswerbung. Darlber hinaus sei insbesondere das totale Wer-
beverbot im Internet nach § 5 Abs. 3 GIUStV unverhaltnismalig, da der Jugend-
schutz auch anderweitig gewahrleistet werden kdnne bzw. in Spielhallen bereits

ausreichend gewabhrleistet sei.

ff) Die Werbeverbote enthielten auch einen Eingriff in den von der Eigentumsga-
rantie des Art. 103, 158, 159 BV mit umfassten eingerichteten und ausgeubten
Gewerbebetrieb der Antragstellerin. Die Werbung auf der Aul3enseite der Spielhal-
le, die Verwendung von Eurominzen und Roulettetischen in der Aulienwerbung
sowie die Homepage mit dem bisherigen Firmennamen seien Bestandteil ihres
Eigentums. Insbesondere das Verbot der Weiterverwendung des Namensteils
,Casino“ fuhre dazu, dass die Antragstellerin nur noch eingeschrankt unter inrem
Namen auftreten kdnne; dies wirke faktisch als Enteignung. Darin liege auch in
Anbetracht der fehlenden Entschadigungs- und Ubergangsregelung ein VerstoR
gegen die Eigentumsgarantie. Das totale Werbeverbot des § 26 Abs. 1 GIUStV,
das selbst zurtickhaltende Werbeformen umfasse, sei ersichtlich unverhaltnisma-
Rig, wenn man berlcksichtige, dass durch §§ 25 und 29 GIuStV die Zahl der priva-
ten Spielhallen ohnehin um mehr als 80 % reduziert werde.
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gg) Die Vorschriften des § 5 Abs. 3 und 4 GIUStV seien mit Art. 118 Abs. 1 BV un-
vereinbar, weil Ausnahmen vom Werbeverbot im Internet und im Fernsehen zwar
fur Lotterien, Sport- und Pferdewetten zugelassen seien, nicht jedoch fur andere
Glucksspielanbieter, wie z. B. private Spielhallenbetreiber. Es sei statistisch erwie-
sen, dass die (wenigen) suchtigen Spieler auf andere legale oder illegale Glicks-
spiele auswichen, wenn nur eine einzige Form des Gllcksspiels staatlich be-
kampft und eingeschrankt werde. Die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
vom 18. Dezember 2007 (VerfGHE 60, 234 ff.), wonach dem Landesgesetzgeber
bei der Beurteilung der Auswirkungen der verschiedenen Gllcksspiele auf den
einzelnen Spieler und auf die Allgemeinheit ein weiter Ermessensspielraum zuste-
he, sei nicht mehr einschlagig. Der neue Gllcksspielstaatsvertrag bringe die priva-
ten Spielhallen durch das Verbot von Mehrfachkonzessionen und das Mindestab-
standsgebot ohnehin an den Rand des Ruins, zumindest wenn am 1. Juli 2017 die
letzte Ubergangsfrist ablaufe. Das Beduirfnis, durch zuséatzliche spezielle Werbe-
verbote die wirtschaftliche Existenzgrundlage der privaten Spielhallen zu vernich-
ten, sei daher ohnehin gering. Der Jugendschutz sei bereits durch das Verbot der
Anwesenheit von Minderjahrigen gewahrleistet. Unter Gleichheitsgesichtspunkten
sei auch fraglich, weshalb von der auf3eren Gestaltung eines staatlichen Toto- und

Lottoshops weiterhin Werbung flir den Spielbetrieb ausgehen durfe.

hh) In das allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 101 i. V. m. 100 BV), das den
Schutz des Namens umfasse und auf das sich auch die Antragstellerin als Gesell-
schaft burgerlichen Rechts berufen kénne, werde eingegriffen, weil ihr durch die
staatsvertragliche Regelung in Verbindung mit der sog. Werberichtlinie die Fuh-
rung ihres Namens ,Casino B. GbR* im Internet sofort und ohne Ubergangsfrist
verboten werde. Der Eingriff sei jedenfalls materiell unverhaltnismafig, zumal die
Vorschriften des § 2 Abs. 1 und des § 3 Abs. 4 WerbeRL im Ergebnis jegliche
Namensverwendung sogar aulerhalb des Spielhallengebaudes untersagten, so-
dass unter dem Namen der Antragstellerin nicht einmal eine Stellenanzeige im

Internet erscheinen durfe. Dartiber hinaus sei zu fragen, ob bei der Verwendung
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eines solchen Namens im Internet Uberhaupt eine Verwechslung mit einem staat-

lich organisierten Casino denkbar sei.

i) § 5 Abs. 3 und 4, § 26 Abs. 1 GIUStV verstielRen gegen das Bestimmtheitsgebot
(Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV), weil mit den klassischen Auslegungsmethoden nicht
einmal im Ansatz erkennbar sei, was mit den Begriffen ,besonders auffallige Ge-
staltung” oder ,zusatzlicher Anreiz flr den Spielbetrieb“ gemeint sei. Die Ausge-
staltung dieser Regelung sei der Verwaltung Uberlassen worden; dies verstolle
gegen den aus Art. 2, 3 und 55 BV folgenden Grundsatz, dass der parlamentari-
sche Gesetzgeber die fur die Grundrechtsaustibung wesentlichen Fragen selbst
regeln musse. Selbst wenn man die Werberichtlinie als zulassige Konkretisierung
ansehe, bleibe unklar, welche Arten von Werbemalinahmen verboten seien. Zu
den verfassungsrechtlichen Einwanden gegen das Glucksspielkollegium der Lan-
der werde auf ein 6ffentlich zugangliches Rechtsgutachten verwiesen (Degenhart,

Spielhallen und Geldspielgerate in der Kompetenzordnung des Grundgesetzes).

ji) Aus den angegriffenen glucksspielrechtlichen Regelungen ergebe sich auch ein
nach Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV beachtlicher schwerer und eindeutiger Verstol3 ge-
gen die unionsrechtlich garantierte Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit.
Nach der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs dirfe eine Erlaubnis
zum Spielhallenbetrieb nur unter engen Voraussetzungen abgelehnt werden. Da
das Werbeverbot aus Sicht der staatlichen Behorden letztlich dazu diene, die Zahl
der Spielhallen zu reduzieren, musse im konkreten Einzelfall eine nachweisbare
Gefahr fur die Interessen der Einwohner des betroffenen Verwaltungsbezirks ge-
geben sein; dies sei in vielen Gebieten Bayerns und auch im Umfeld der Betriebe
der Antragstellerin nicht der Fall. Die fur das Internet vorgesehene Befreiungsmog-
lichkeit nach § 14 WerbeRL sei dem Wortlaut nach auf Spielhallen nicht anwend-
bar und trage den unionsrechtlichen Vorgaben auch nicht ausreichend Rechnung.
Daruber hinaus seien das deutsche Glucksspielrecht im Allgemeinen — auch hin-
sichtlich der Zulassigkeit von Werbemalinahmen — und das Spielhallenrecht im
Besonderen nicht einmal im Ansatz koharent und systematisch von dem Gedan-

ken getragen, das Spielen zu begrenzen; es sei vielmehr durch eine massive Be-
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vorzugung staatlicher Glucksspielmoglichkeiten gekennzeichnet. Die fehlende Ko-
harenz beruhe vor allem auf der den Landern erteilten Ermachtigung zur Ver-
scharfung der ohnehin sehr strengen Grundrechtseingriffe (§ 28 GIuStV); dies ha-
be zu hochst unterschiedlichen Regelungen fur Spielhallen in den einzelnen Bun-
deslandern gefuhrt. Aus den gleichen Grunden verstol3e das Verbot jeglicher Au-
Renwerbung auch gegen Art. 1 des Zusatzprotokolls zur Europaischen Menschen-

rechtskonvention, der den Schutz des Eigentums gewabhrleiste.

1. Der Bayerische Landtag halt die Popularklage Vf. 9-VII-13 fur unbegriindet. Der
Landtag sei berechtigt, Hoheitsbefugnisse durch einen Staatsvertrag zu Ubertra-
gen; darin liege keine Verletzung des Demokratieprinzips. Die Eigenstaatlichkeit
eines Landes werde nicht verletzt, wenn dabei eine Bindungswirkung flr alle zu-
standigen Landesbehoérden entstehe. Ein Verstol3 gegen die bundesstaatliche
Kompetenzordnung sei ebenfalls nicht erkennbar. Das Grundgesetz treffe keine
Regelung fur die Zusammenarbeit der Lander. Das Bundesverwaltungsgericht
habe bereits im Jahr 1965 entschieden, dass die Bundeslander gemeinsame Ein-
richtungen schaffen und dass einzelne Lander eine Uberregionale oder in allen
Landern zu erfullende Aufgabe wahrnehmen kénnten (BVerwG vom 5.11.1965 —
VII C 119/64).

Der Antrag im Verfahren Vf. 4-VII-14 ist nach Ansicht des Landtags unzulassig,

jedenfalls aber unbegrundet.

2. Die Bayerische Staatsregierung auldert Zweifel an der Zulassigkeit der Popular-

klagen und halt diese jedenfalls fir unbegriindet.

a) aa) Im Verfahren Vf. 9-VII-13 sei eine mdgliche Grundrechtsverletzung in Bezug
auf § 19 Abs. 2 GIUStV nicht substanziiert dargelegt worden, da nicht ndher be-
grindet werde, inwiefern diese Vorschrift die Berufsfreiheit gewerblicher Spielver-
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mittler berthre. Soweit ein Verstold gegen das Rechtsstaatsprinzip wegen Fehlens
einer klaren Verwaltungszustandigkeit bei wechselnden Mehrheiten im Glicks-
spielkollegium gerugt werde, seien die Darlegungen nicht nachvollziehbar, da die
Zustandigkeitsvorschriften der §§ 9 a, 19 Abs. 2 GIUStV unabhangig davon gelten
wurden, wie das Glucksspielkollegium im Einzelfall mit bindender Wirkung fur die

im AuBenverhaltnis zustandigen Behorden entscheide.

bb) Im Verfahren Vf. 4-VII-14 fehle es an jeglicher Darlegung eines Grundrechts-
verstoldes, soweit sich die Popularklage gegen § 5 Abs. 3 Satz 3 GIuStV (Fern-
sehwerbung flr Sportwetten wahrend Live-Ubertragung), § 5 Abs. 4 Satze 2, 3
und 5 GIUStV (wissenschaftliche Erkenntnisse als Basis der Werberichtlinie, Gele-
genheit zur Stellungnahme fir beteiligte Kreise, Veroffentlichung der Werberichtli-
nie), § 9 a Abs. 6 Satze 3 und 4 GIuStV (Geschéaftsordnung des Glucksspielkolle-
giums, Geheimhaltungspflicht) und § 10 a Abs. 5 Satz 2 GIuStV (Erlaubnisvorbe-
halt fir Wettvermittlungsstellen) sowie gegen Art. 7 Abs. 1 Satze 2 und 3
AGGIUStV (Moglichkeit der Vereinbarung zwischen Konzessionsnehmern, Uber-

mafige Haufung von Wettvermittlungsstellen) wende.

Die Werberichtlinie, die als Verwaltungsvorschrift konzipiert sei, dirfte kein statt-
hafter Antragsgegenstand sein, weil es sich bei ihr nicht um eine Rechtsvorschrift
des bayerischen Landesrechts handle. Hinsichtlich § 5 Nrn. 2 und 3 WerbeRL sei
auch nicht nachvollziehbar dargelegt, warum diese Bestimmungen einem Berufs-
verbot gleichkommen sollten. Der auf § 14 Abs. 2 WerbeRL bezogene Vortrag, die
Fertigstellung eines teuren TV-Spots zur Vorlage bei der Erlaubnisbehoérde sei fur
ein werbendes Unternehmen finanziell nicht machbar, gehe am Wortlaut der
Richtlinienbestimmung vorbei. § 14 Abs. 2 WerbeRL stelle auch nicht im Sinn ei-
ner Vorzensur eine Bindung einer konkreten Veroffentlichung an den Erlaubnis-
vorbehalt her. Die gegen diese Bestimmung erhobene Ruge sei daher unsubstan-
ziiert. Hinsichtlich der sonstigen Vorschriften der Werberichtlinie wirden nur Ar-
gumente angeflhrt, die sich auf objektives Verfassungsrecht bezégen, insbeson-
dere die fehlende demokratische Legitimation des Glicksspielkollegiums und die
unzureichende Bestimmtheit des § 5 Abs. 4 GIGStV. Es werde nicht dargelegt,
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warum inhaltlich jeweils ein Verstol3 gegen das Grundrecht der Berufs- und Ge-

werbefreiheit vorliege.

Die Ruge, § 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GluStV verstole gegen den Gleich-
heitssatz, weil der Freistaat Bayern selbst entscheide, ob die Staatliche Lotterie-
verwaltung eine Konzession erhalte, gehe im Kern davon aus, dass es zu Be-
schliussen kommen werde, die private Bewerber diskriminierten. Diese ungerecht-
fertigte Unterstellung beziehe sich auf die Durchfiihrung des Konzessionsverfah-
rens, die nicht Gegenstand einer Popularklage sein kdnne. Soweit sich der Antrag
gegen § 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV richte, bestiinden ebenfalls Zweifel an der hin-
reichenden Substanziierung, da nicht dargelegt werde, inwiefern die fehlende zah-
lenmaRige Begrenzung der Erlaubnisse flr das Veranstalten und Vermitteln von
Pferdewetten im Internet gegenuber sonstigen Sportwetten eine nicht gerechtfer-

tigte Ungleichbehandlung darstelle.

cc) Im Verfahren Vf. 10-VII-14 fehle es an der Darlegung, warum § 5 Abs. 4
GluStV zu einer Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung im Widerspruch
stehe. Zweifel an einer hinreichenden Substanziierung bestliinden hinsichtlich der
Behauptung, § 26 Abs. 1 GIUStV verstol3e gegen die Meinungsfreiheit. Im Hinblick
auf die gerugte Verletzung des Rechts am eingerichteten und ausgetbten Gewer-
bebetrieb werde nicht erlautert, warum sich aus einem Verbot der Verwendung
des Wortes ,Casino” im Firmennamen die Handlungsunfahigkeit des Unterneh-
mens im Geschaftsverkehr und aus dem Fernseh- und Internetwerbeverbot ein
Eingriff in die Unternehmenssubstanz ergeben solle. Die Werberichtlinie sei, wie
im Verfahren Vf. 4-VII-14 dargelegt, wohl kein statthafter Antragsgegenstand.
Auch hinsichtlich des gerlgten Verstol3es gegen die Gesetzgebungskompetenzen
des Bundes sei die Zulassigkeit der Popularklage zweifelhaft, da der Verfas-
sungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 28. Juni 2013 bereits die Verfas-
sungsmafigkeit verschiedener gliicksspielrechtlicher Regelungen zu Spielhallen
festgestellt und darin keinen Verstol3 gegen das Rechtsstaatsprinzip unter dem
Blickwinkel der bundesrechtlichen Kompetenzordnung gesehen habe; die Norm
des § 26 GIlUStV kénne insoweit nicht anders beurteilt werden als §§ 24 und 25
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GluStV. Da Prufungsmalstab nur Grundrechte der Bayerischen Verfassung seien,
bestlinden auch Zweifel an der Zulassigkeit, soweit die Antragstellerin einen Ver-
stol3 gegen Art. 1 des Zusatzprotokolls zur Europaischen Menschenrechtskonven-

tion geltend mache.

b) Die Popularklagen seien jedenfalls unbegriindet, weil die gertigten Grund-
rechtsverletzungen nicht vorlagen und auch eine Verletzung sonstigen Verfas-

sungsrechts nicht erkennbar sei.

aa) In den Schutzbereich des im Verfahren Vf. 9-VII-13 als verletzt gerugten

Art. 101 BV fielen auch die Tatigkeiten der Antragstellerinnen als Veranstalter oder
Vermittler von Sportwetten. Ausgehend davon, dass eine die Handlungsfreiheit
beschrankende Norm, die nicht zur verfassungsmafigen Ordnung gehore, zu-
gleich gegen Art. 101 BV verstolRe, konne die Popularklage keinen Erfolg haben,
da die behaupteten Verstolle gegen das Bundesstaats-, das Demokratie- und das
Rechtsstaatsprinzip nicht vorlagen. Ob der bayerische Gesetzgeber héherrangi-
ges Bundesrecht, zu dem das Bundesstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) gehore,
verletzt habe, kdnne der Verfassungsgerichtshof nur am Malstab des Rechts-
staatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) Uberprifen, wobei nur ein offen zutage tre-
tender und auch inhaltlich schwerwiegender Widerspruch zum Bundesrecht einen

Verstold gegen den Rechtsstaatsgrundsatz begriunden kénne.

(1) Die Ruge, das Prinzip der eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung sei
verletzt, weil Verwaltungsakten einer landereinheitlich zustandigen Behorde nach
§§ 9 a, 19 Abs. 2 GIUStV Gestattungswirkung fur das ganze Bundesgebiet beige-
messen werde, sei unbegrundet. Es gebe keine Vorschrift im Grundgesetz, nach
der die Staatsgewalt eines Landes nur in seinem Gebiet ausgelibt werden kénne.
Es werde als verfassungsgemal} angesehen, dass Urteile der Landesgerichte und
Verwaltungsakte der Landesbehdrden im ganzen Bundesgebiet Geltung hatten,
ohne dass sie von den ortlich zustandigen Behdrden und Gerichten flr vollstreck-
bar erklart werden muissten (§ 160 GVG). Um eine solche verfassungsrechtlich
zulassige Auslibung von Staatsgewalt eines Landes in einem anderen Land gehe
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esin § 9 a Abs. 3 Satz 1 Halbsatz 2 GluStV. Die zu § 44 b SGB Il ergangene Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 20. Dezember 2007, wonach die
zustandigen Verwaltungstrager ihre Aufgaben grundsatzlich durch eigene Verwal-
tungseinrichtungen wahrzunehmen hatten und nur wegen eines besonderen sach-
lichen Grundes davon abweichen durften (BVerfG vom 20.12.2007 BVerfGE 119,
331/367), beziehe sich auf das Bund-Lander-Verhaltnis und sei auf die vorliegen-

de Fallgestaltung nicht Ubertragbar.

Ungeachtet dessen waren die Voraussetzungen dieser Entscheidung hier erfullt,
weil die mit den §§ 9 a, 19 Abs. 2 GIlUStV einhergehenden Kompetenzubertragun-
gen nur einen vergleichsweise kleinen Ausschnitt der dem Freistaat Bayern zu-
stehenden glicksspielrechtlichen Verwaltungskompetenzen betrafen und von be-
sonderen sachlichen Grinden getragen seien. AulRerhalb der landereinheitlichen
und gebundelten Verfahren seien die glicksspielrechtlichen Erlaubnisse fur die
Veranstaltung von Lotterien, fur die Vermittlung von Lotterien und Sportwetten so-
wie fur die Errichtung und den Betrieb von Spielhallen von den Behoérden des je-
weiligen Landes zu erteilen; fur das aufsichtliche Vorgehen gelte dabei nichts an-
deres. Ziel des Verfahrens nach §§ 9 a, 19 Abs. 2 GIUStV sei es, insbesondere bei
der Erteilung der Konzession nach § 4 a GliStV und bei der Uberwachung eine
einheitliche Beurteilung sicherzustellen und die Zersplitterung der Aufsichtsstruktu-
ren zu Uberwinden (LT-Drs. 16/11995 S. 27 f.). Die Verfahrensbundelung diene
der Vereinfachung; die Erlaubnisse sollten danach regelmaRig zeitlich zusam-
mengefasst erteilt und inhaltlich so weit wie mdglich identisch gefasst werden. Als
Modell fir die in § 9 a Abs. 1 bis 3 und 5 bis 8 GIUStV enthaltene Lésung kénnten
die Kommission fur Jugendmedienschutz (KJM) nach dem Jugendmedienschutz-
Staatsvertrag und die Kommission fur Zulassung und Aufsicht (ZAK) nach dem

Rundfunkstaatsvertrag herangezogen werden.

Ein unzulassiger Eingriff in die Eigenstaatlichkeit der Lander liege nicht vor. Ob
sich fur die Lander aus der Garantie eines unentziehbaren Kerns eigener Aufga-
ben eine verfassungsrechtliche Grenze bei der Selbstbindung im Wege von
Staatsvertragen ergebe, habe das Bundesverfassungsgericht offengelassen, zu-
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gleich aber klargestellt, dass durch das staatsvertraglich vereinbarte Werbeverbot
fur die Dritten Fernsehprogramme der Landesrundfunkanstalten der Kernbestand
eigener Aufgaben nicht berlhrt sei (BVerfG vom 6.10.1992 BVerfGE 87, 181/196
f.). Diese Wertung lasse sich auf die in §§ 9 a, 19 Abs. 2 GIUStV getroffenen Re-
gelungen Ubertragen, da die dort vorgesehenen Kompetenzibertragungen nur
einen vergleichsweise kleinen Ausschnitt der glucksspielrechtlichen Verwaltungs-
kompetenzen betrafen. Dies gelte umso mehr, als das Gewicht der Ubertragungen
durch die Einrichtung des Glicksspielkollegiums der Lander eine bedeutsame Re-
lativierung erfahre. Einem Land ohne landereinheitliche Zustandigkeit werde
dadurch das Mitentscheidungsrecht in allen Iandereinheitlichen Verfahren gewahr-
leistet. Eine verfassungsrechtlich bedenkliche Preisgabe von Hoheitsrechten liege
auch deshalb nicht vor, weil die Ubertragung der Verwaltungskompetenzen nicht
irreversibel sei; der Glucksspielstaatsvertrag trete, sofern nicht die Ministerprasi-
dentenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen sein Fortgelten beschliel3e, mit Ab-
lauf des 30. Juni 2021 auler Kraft (§ 35 Abs. 2 Satz 1 GlUStV); er kbnne zudem
von jedem der Lander, in denen er fortgelte, geklindigt werden (§ 35 Abs. 3
GIuStV).

Die in § 9 a Abs. 8 GIUStV angelegte Moglichkeit, dass der Freistaat Bayern im
Glucksspielkollegium Uberstimmt werde und im Einzelfall entgegen seinem Votum
die Maldnahme einer auRerbayerischen Behdrde zu dulden habe, stelle den Fort-
bestand bayerischer Eigenstaatlichkeit nicht infrage. Diese Eigenstaatlichkeit ma-
nifestiere sich gerade in der Befugnis des Ministerprasidenten, nach vorheriger
Zustimmung des Landtags (Art. 72 Abs. 2 BV) Staatsvertrage mit anderen Lan-
dern abzuschlieen. Die Entscheidung, um der Effektivitat des Verfahrens willen
Mehrheitsentscheidungen zu akzeptieren, sei Ausdruck des souveranen Gestal-
tungswillens der vertragschlieRenden Lander. Die im Staatsvertrag Uber die
Vergabe von Studienplatzen vom 20. Oktober 1972 vorgesehene Zentrale Verga-
bestelle, die ebenfalls nach dem Mehrheitsprinzip entscheide, habe der Verfas-
sungsgerichtshof flr verfassungsrechtlich hinnehmbar erklart, solange deren Or-
gane nur den Staatsvertrag zu vollziehen hatten (VerfGH vom 1.8.1975 VerfGHE
28, 143/161). Diese Wertung sei auf die vorliegende Fallgestaltung Gbertragbar.
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Die Antragstellerinnen hatten nicht dargetan, dass das Bundesstaatsprinzip die
Lander hindere, in einem einvernehmlich geschlossenen Staatsvertrag fur Voll-
zugsfragen eine Mehrheitsentscheidung vorzusehen. Eine derartige Interpretation
sei auch der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht zu entneh-
men. Mit dem Glucksspielkollegium werde keine unzulassige dritte Ebene neben
dem Bund und den Landern gebildet. Nach aulen trete nicht das Kollegium, son-
dern die jeweils zustandige Landesbehdrde in Erscheinung. Da das Gllicksspiel-
kollegium aus 16 von den obersten Glucksspielaufsichtsbehdrden benannten Lan-
desbeamten bestehe, kdnne es auch in personeller Hinsicht nicht als eine ver-
selbstandigte dritte Ebene qualifiziert werden. Die fur das Glicksspielkollegium im
Land Hessen gebildete Geschaftsstelle (§ 9 a Abs. 7 Satz 1 GlUStV) verstolde
ebenso wenig gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung. Sie unterstutze
nicht lediglich das Kollegium (§ 17 VwVGIUStV) und besitze weder Rechtsfahigkeit
noch Arbeitgeber- oder Dienstherreneigenschaft (§ 18 Abs. 1 VwVGIUStV).

(2) Das Demokratieprinzip sei nicht verletzt, da die Mitglieder des Glucksspielkol-
legiums personell und sachlich-inhaltlich hinreichend legitimiert seien. Aus dem
Erfordernis einer ununterbrochenen Legitimationskette vom Volk zu den mit staat-
lichen Aufgaben betrauten Organen und Amtswaltern kdnne nicht auf ein verfas-
sungsrechtliches Gebot der Einstimmigkeit im Glucksspielkollegium geschlossen
werden. Die Bayerische Verfassung normiere an keiner Stelle ein Erfordernis ein-
stimmiger Entscheidungen, sondern sehe in verschiedenen Bestimmungen einfa-
che oder qualifizierte Mehrheiten vor. Auch aus dem Demokratieprinzip des
Grundgesetzes lasse sich der Grundsatz der Einstimmigkeit nicht herleiten. Damit
wurden vielmehr die Grundsatze der Freiheit und Gleichheit konterkariert, weil
dann einer Minderheit aufgrund ihrer Vetoposition ein starkerer Einfluss auf die
demokratische Entscheidung zukame als den Mitgliedern der Mehrheit. Sinn des
Mehrheitsprinzips im Glucksspielkollegium sei es, zeitnahe Entscheidungen zu
sichern; dieses Anliegen lasse sich mit einem Vetorecht nicht verwirklichen. Auch
das Bundesverfassungsgericht habe in seinem 8. Rundfunkurteil hervorgehoben,

dass einem von allen Landern einstimmig vereinbarten Quorum fir die laufende
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Gebuhrenanpassung die Eigenstaatlichkeit der Lander jedenfalls nicht von vornhe-
rein entgegenstehen wirde (BVerfG vom 22.2.1994 BVerfGE 90, 60/104). Fur die
verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit der in § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV gefor-
derten Zweidrittelmehrheit spreche nicht zuletzt die Bestimmung des Art. 91 ¢
Abs. 2 Satz 2 GG, die fur bestimmte Bund-Lander-Vereinbarungen auf dem Ge-
biet der Informationstechnik eine qualifizierte Mehrheit vorsehe, um praxisgerechte
und problemadaquate Losungen zugig und mit hoherer Verbindlichkeit auch ge-
gen den Willen einzelner Beteiligter zu erreichen. Die Regelungen in §§ 9 a, 19
Abs. 2 GIUStV fuldten auf einer in mancher Hinsicht vergleichbaren Ausgangslage,
da bei den nach dem fruheren Glucksspielstaatsvertrag vorgesehenen Abstim-

mungsverfahren Optimierungsbedarf bestanden habe.

(3) Die wechselnden Mehrheitsverhaltnisse im Glucksspielkollegium fuhrten nicht
zu einem Verstol gegen das Rechtsstaatsprinzip wegen unklarer Zuordnung der
Verwaltungszustandigkeiten. Die Zustandigkeitsbestimmungen in § 9 a Abs. 1

bis 3, § 19 Abs. 2 Satze 1 und 2 GIUStV wirden den Grundsatzen der Bestimmt-
heit und Normenklarheit gerecht. Die Bestimmung der danach zustandigen Behor-
den sei Sache des Landesrechts; die Geltung der betreffenden Vorschriften sei
unabhangig davon, wie das Glicksspielkollegium der Lander im Einzelfall mit bin-
dender Wirkung entscheide. Daher lie3en sich eventuell wechselnde Abstim-
mungsverhaltnisse im Kollegium nicht gegen die Normenklarheit der genannten
Zustandigkeitsvorschriften anfiihren. Im Ubrigen sei das Gliicksspielkollegium als
Organ der im AuRenverhaltnis zustandigen Behorden bei seiner Entscheidungs-

praxis insbesondere dem Gleichheitssatz verpflichtet.

bb) (1) Die im Verfahren Vf. 4-VII-14 gerugte Begrenzung der Sportwettenkonzes-
sionen auf héchstens 20 (§ 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 GIUStV) sei eine Berufszu-
lassungsregelung, bei der subjektive Elemente Uberwogen. Die Ausubung des
Berufs des Sportwettenveranstalters werde von in der Person der Betroffenen lie-
genden Voraussetzungen abhangig gemacht, auf deren Erfullung diese Einfluss
nehmen kdnnten. Nur Bewerber, die eine Bewerbung gemaf § 4 b Abs. 2 GIGStV
eingereicht hatten und die Mindestanforderungen des § 4 a Abs. 4 GIUStV erfull-
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ten, nahmen an einer Auswahlentscheidung nach § 4 b Abs. 5 GIUStV teil, bei der
sie es selbst in der Hand hatten nachzuweisen, dass sie am besten geeignet sei-
en. Die Zulassung zum Beruf hange somit mal3geblich von der Qualitat der einge-
reichten Unterlagen ab. Bei der Begrenzung der in Bayern zulassigen Wettvermitt-
lungsstellen auf hochstens 400 (§ 10 a Abs. 5 GIUStV i. V. m. Art. 7 Abs. 1 Satz 1
AGGIUStV) handle es sich in Bezug auf die Veranstalter von Sportwetten um eine
Berufsausibungsregelung, da die Vorschrift die Inhaberschaft einer Konzession
voraussetze und damit nicht das ,,Ob“, sondern das ,Wie“ der Berufsausubung
konzessionierter Wettveranstalter regle. Zulasten von Sportwettvermittlern, die alle
Voraussetzungen des Art. 2 AGGIUStV i. V. m. §§ 4 ff. GIGStV erflllten, konne die

zahlenmafige Beschrankung als Berufszulassungsschranke wirken.

Die genannten Regelungen seien verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Der Haupt-
zweck der Begrenzung und Ordnung des Wettwesens, die Bekampfung der Spiel-
und Wettsucht, stelle nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ein Uberragend wichtiges Gemeinwohlziel dar. Der am 1. Juli 2012 in Kraft getre-
tene Glucksspielanderungsstaatsvertrag sehe daneben weitere gleichrangige Zie-
le vor. Die zahlenmaRige Begrenzung der Sportwettenkonzessionen und der
Wettvermittlungsstellen diene der Bekampfung der Glicksspielsucht und Wett-
sucht im Sinn des § 1 Satz 1 Nr. 1 GlGStV. Die probeweise Vergabe von Konzes-
sionen zur Veranstaltung von Sportwetten und von Erlaubnissen fur Wettvermitt-
lungsstellen ziele auf die Bekampfung des in der Evaluierung festgestellten
Schwarzmarkts; sie stelle sicher, dass das Ziel der Begrenzung des Angebots als
wichtiges Instrument der primaren Spielsuchtpravention nicht verfehlt werde (LT-
Drs. 16/11995 S. 17, 15/8486 S. 10 f.). Die konkrete Ausgestaltung des § 1 Satz 1
Nr. 2 GIUStV sei ein nicht zu trennender Bestandteil des zentralen Ziels der Ver-

meidung und Bekampfung von Spiel- und Wettsucht.

Die Regelungen entsprachen dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Hinsichtlich
der Eignung zur Zweckerreichung stehe dem Gesetzgeber insbesondere bei ge-
fahrverhitenden Mallnahmen ein weiter Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum

zu. Bei der lediglich begrenzten Offnung des Sportwettenmarkts sei der Gesetz-
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geber in nicht zu beanstandender Weise davon ausgegangen, dass ein Zusam-
menhang zwischen dem Umfang des Angebots und dem Mal} der Suchtgefahren
bestehe; dies werde durch AuRerungen von Sachversténdigen bestétigt. Es kénne
derzeit nicht davon ausgegangen werden, dass das Ziel der Schwarzmarktein-
dammung wegen der Beschrankung der Zahl der Konzessionen im Zusammen-
spiel mit den weiteren vorgegebenen Restriktionen, wie etwa der Konzessionsab-
gabe, nicht erreicht werden konne. Entsprechende Bedenken der Europaischen
Kommission hatten sich auf einen friheren Regelungsentwurf bezogen, der nur
sieben Konzessionen und eine Konzessionsabgabe von 16,66 % vorgesehen ha-
be. Durch die Erhdhung der Zahl der Konzessionen auf 20, die Herabsetzung der
Konzessionsabgabe auf 5 % sowie eine Erhéhung und Flexibilisierung des monat-
lichen Einsatzlimits sei diesen Bedenken Rechnung getragen worden (Stellung-
nahme der Kommission vom 20. Marz 2012, Mitteilung SG[2012] D/50777). Die
ursprungliche Bewerberzahl von mehr als 70 im derzeit laufenden Konzessions-
verfahren zeige, dass die Anbieter das gewahlte Modell als attraktiv bewerteten.
Im Ubrigen solle die Tauglichkeit dieser gesetzgeberischen Mittel erst erprobt und
evaluiert werden (§ 10 a Abs. 1, § 32 Satz 1 GIUStV).

Die zahlenmaRigen Begrenzungen seien zur Zielerreichung erforderlich, wobei
insoweit ebenfalls eine Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers bestehe. Zu
dem weiten Gestaltungsspielraum trete der Umstand hinzu, dass angesichts be-
stehender Schwarzmarkte eine partielle Offnung fiir private Anbieter in ihren Aus-
wirkungen flr einen gewissen Zeitraum erprobt werden solle. Die Evaluierung des
Glucksspielstaatsvertrags im Jahr 2010 habe ergeben, dass eine Kanalisierung
der erheblichen Nachfrage im Bereich der Sportwetten auf das begrenzte Angebot
der staatlichen Anbieter zuletzt kaum noch gelungen sei; es habe sich ein schwer
zu bekampfender Schwarzmarkt herausgebildet. Dieser solle nunmehr durch ein
kontrolliertes Angebot privater Konzessionare, welche hohen Auflagen, staatlicher
Kontrolle und einer Beschrankung ihres Produktportfolios unterlagen, zurtickge-
fuhrt bzw. in ein legales Feld Uberfuhrt werden. Das Vorgehen, zunachst wahrend
einer Erprobungsphase von sieben Jahren Erfahrungen zu sammeln, sei auch

angesichts des raschen technischen, wirtschaftlichen und sozialen Wandels gebo-



75

76

-48 -

ten. § 32 Satz 1 GluStV sehe eine Pflicht zur Evaluierung vor, die notwendiger-
weise die Ausfuhrungsgesetze der Lander umfasse; aufgrund ihrer Ergebnisse
und einer wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbeirats
konne die Zahl der Konzessionen durch Beschluss der Ministerprasidentenkonfe-
renz erhoht oder gesenkt werden (§ 4 a Abs. 3 Satz 2 GIluStV).

Die Festlegung der Zahl der Konzessionen auf 20 sei an den damit verfolgten Zie-
len ausgerichtet. Da Ziel der Offnung nicht eine Expansion des Wettmarkts sei,
sondern die Bekampfung des entstandenen Schwarzmarkts, ohne die strikte Re-
gulierung und das staatliche Monopol grundsatzlich infrage zu stellen, solle die
Offnung in MaR und Umfang auf das Erforderliche beschrankt werden. Bei der
festgelegten Hochstzahl seien die Ergebnisse der Evaluierung nach § 27 GIGStV
(a. F.) zugrunde gelegt worden. Danach seien die obersten Glucksspielaufsichts-
behdrden der Lander in der Bewertung verschiedener privater Studien von einem
Volumen des illegalen Sportwettenangebots von mindestens 2,7 Mrd. Euro aus-
gegangen, wovon 1,1 Mrd. Euro in den bundesweit festgestellten ca. 2.000 illega-
len Wettshops erwirtschaftet wurden, wahrend 1,6 Mrd. Euro auf die illegalen
Wettangebote im Internet entfielen. Vor dem Hintergrund dieser Zahlen erscheine
die Festlegung auf 20 zu vergebende Konzessionen ausreichend, um den festge-
stellten Schwarzmarkt zu erfassen und die Nachfrage in rechtmaRige Bahnen zu
lenken. Der ganz uberwiegende Teil des Marktvolumens der Online-Wettanbieter
werde bislang von einer Uberschaubaren Zahl illegal tatiger Unternehmen gene-
riert, die sich in dieser Grolienordnung bewegten. Bei der landesrechtlichen Aus-
gestaltung des § 10 a Abs. 5 GIUStV in Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV habe sich
der Gesetzgeber an der in Bayern im Rahmen von Untersagungsverfahren maxi-
mal festgestellten Zahl illegaler Sportwettburos orientiert. Die Annahme der An-

tragsteller, die Anzahl sei deutlich zu gering angesetzt, entbehre jeder Grundlage.

Mit dem in Schleswig-Holstein kurzzeitig verfolgten Regulierungsmodell liel3en
sich die anvisierten Ziele nicht gleichermal3en wirksam erreichen. Bei dem dort
vorubergehend praktizierten Erlaubnissystem ware damit zu rechnen gewesen,
dass Glicksspiele mit hohem Gefahrdungspotenzial, wie Sportwetten, zunehmend
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auch Gelegenheitsspieler anziehen wirden, sodass sich die sozialen Kosten des
Glucksspiels entsprechend erhéhen wirden. Mangels Vergleichbarkeit der Markte
sei auch die fur Pferdewetten geltende Regelung (§ 27 GluStV) kein in gleicher
Weise geeignetes Modell, da sie im Sportwettenbereich — anders als bei den Pfer-
dewetten — zu einer erheblichen Ausweitung des Angebots fuhren konnte. Es sei
auch zu erwarten, dass durch die Konzessionierung einer begrenzten Zahl von
Wettveranstaltern die Ziele der Abwehr von Kriminalitats- und Betrugsgefahren

(§ 1 Satz 1 Nrn. 4 und 5 GluStV) wegen einer effektiven Uberwachung besser zu
gewabhrleisten seien. Bei einer begrenzten Zahl von Konzessionen sei der Schutz
vor kriminellen Marktstrukturen deutlich besser zu gewahrleisten als bei einem
Erlaubnissystem mit einer grolRen Bewerberzahl wie zeitweise in Schleswig-

Holstein.

Die zahlenmafRigen Begrenzungen seien auch verhaltnismallig im engeren Sinn.
Da selbst ein staatliches Monopol — bei konsequenter Ausrichtung am Ziel der Be-
kampfung der Wettsucht — verfassungs- und europarechtskonform sei, misse dies
erst recht fur die rechtsnormative Verknappung des Wettangebots durch Limitie-
rung der Zahl der Anbieter gelten, zumal damit Privaten erstmals der Zugang zum
Veranstalten von Sportwetten eroffnet werde. Mit der partiellen Offnung trage der
Gesetzgeber allein dem Umstand Rechnung, dass durch das vorher geltende
Sportwettenmonopol des Staates eine wirksame Bekampfung des Schwarzmarkts
nicht gelungen sei; eine Absenkung des Schutzniveaus sei dagegen nicht beab-
sichtigt. Auch die den Konzessionaren aus der Begrenzung der Zahl von Wett-
vermittlungsstellen erwachsenden Belastungen seien nicht unzumutbar. Da die
Vermittlungsstellen unter gleichmafiger Berlcksichtigung der Interessen der Kon-
zessionsnehmer zu verteilen seien, stinden den Veranstaltern Wettblros in einer
GrolRenordnung zur Verfligung, die einen wirtschaftlichen Betrieb ermdgliche. Da-
bei sei zu berucksichtigen, dass nach den Evaluierungsergebnissen dem Ver-
triebsweg Internet grole Bedeutung zukomme. Die Konzessionare kdnnten auch
Vereinbarungen uber die Ubertragung und Nutzung der Wettvermittiungsstellen
treffen und diese gemeinsam nutzen (Art. 7 Abs. 1 Satz 2 AGGIUStV).
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(2) Ebenfalls unbegrindet sei die Ruge, die Werberichtlinie konne als normkonkre-
tisierende Verwaltungsvorschrift wegen eines Verstolies gegen den Parlaments-
vorbehalt die Berufsfreiheit nicht wirksam beschranken, was zur Unvereinbarkeit
des § 5 Abs. 3 und 4 GIlUStV mit dem Rechtsstaatsprinzip fihre. Die materielle
Grundentscheidung, dass Art und Umfang der Werbung fur 6ffentliches Glucks-
spiel an den Zielen des § 1 GIUStV auszurichten seien, werde in § 5 Abs. 1 GIUStV
getroffen und in § 5 Abs. 2 und 3 GIiStV naher konkretisiert. Uber § 5 Abs. 4

Satz 1 GluStV werde dieses Konzept in sachlich begrenztem Umfang als Auftrag
an die Werberichtlinie weitergegeben. Dies sei sachgerecht, weil die Werbung fur
offentliches Glucksspiel wegen ihrer Vielgestaltigkeit und der sich standig andern-
den Marktverhaltnisse nicht bis ins Detail durch den Gesetzgeber bzw. die ver-
tragschlielRenden Lander regulierbar sei. Dementsprechend sehe § 5 Abs. 4

Satz 3 GluStV bei einem mdglichen Anderungsbedarf fiir die beteiligten Kreise
Gelegenheiten zur Stellungnahme vor, wodurch nicht nur grundrechtssichernde
Mitsprache ermoglicht, sondern auch die Richtigkeitsgewahr der Konkretisierun-
gen in der Werberichtlinie durch die Nutzung externen, werbefachlichen und wer-
bepsychologischen Sachverstands erhoht werde. Das Bundesverfassungsgericht
halte zwar normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften nicht fur ausreichend,
um die Berufswahlfreiheit zu beschranken. Die Werberichtlinie enthalte aber keine

solchen Beschrankungen, sondern nur Konkretisierungen zur Berufsausibung.

Soweit die Popularklage ruge, dass die Werberichtlinie wegen ihrer Bezlige zum
Glucksspielkollegium und zu § 9 a Abs. 5 bis 8 GIUStV gegen das demokratische
Legitimations- und Reprasentationsprinzip, gegen Eigenstaatlichkeitsgrundsatze
und das Rechtsstaatsprinzip verstol3e, werde auf die Stellungnahme im Verfahren
Vf. 9-VII-13 Bezug genommen. Als Ermachtigung des Glucksspielkollegiums zur
Konkretisierung von Art und Umfang der erlaubten Werbung sei § 5 Abs. 4 GIGStV
auch nicht zu unbestimmt. Da die Werberichtlinie wegen ihrer begrenzten Konkre-
tisierungsaufgabe allenfalls einer Verwaltungsverordnung gemaf Art. 55 Nr. 2
Satz 2 BV vergleichbar und damit als Verwaltungsvorschrift zu qualifizieren sei,
kdénne ihr nicht das héhere Mal an Bestimmtheit abverlangt werden, das hinsicht-
lich der Voraussehbarkeit moglicher Eingriffe bei Rechtsverordnungen gelte. Auch
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diesen Mal3staben einer nach Inhalt, Zweck und Ausmal} bestimmten Ermachti-
gung werde § 5 Abs. 4 Satz 1 GIUStV aber mit der Bezugnahme auf die Absatze 1
bis 3 des § 5 GIUStV gerecht.

Soweit die formelle Verfassungswidrigkeit der Werberichtlinie wegen fehlerhafter
Besetzung des Glucksspielkollegiums gerlgt werde, sei die Popularklage eben-
falls unbegrindet. Dass das Kollegium aus 16 Mitgliedern bestehe, verstolde nicht
gegen das Demokratie- und das Rechtsstaatsprinzip. Die entsprechende Ruge der
Antragsteller beruhe auf einem Missverstandnis des Regelungsgehalts des § 9 a
Abs. 6 Satz 1 GluStV. Die Vorschrift gehe von der Vorstellung aus, dass alle Lan-
der dem GlUcksspielstaatsvertrag beigetreten seien. Solange es daran gefehlt ha-
be, sei sie einschrankend nach Mal3gabe der Zahl der bereits beigetretenen Lan-
der zu interpretieren gewesen; dies ergebe sich schon aus dem Wortlaut (Gllcks-
spielkollegium ,der Lander®), der auf die eingangs des Ersten Gllcksspielande-
rungsstaatsvertrags genannten vertragschlielienden Lander verweise. Diese ein-
schrankende Interpretation, die auch wegen der in Art. 2 Abs. 2 a Satze 4 und 5
Erster GIUAndStV enthaltenen Regelungen zum Zeitpunkt des Inkrafttretens gebo-
ten gewesen sei, habe das Glucksspielkollegium in der Praxis seiner Beschluss-
fassung bertcksichtigt, indem es die erforderliche Zweidrittelmehrheit (§ 9 a

Abs. 8 Satz 1 GIUStV) nach der Anzahl der dem Glicksspielstaatsvertrag jeweils
beigetretenen Lander berechnet habe. An der Beratung und Beschlussfassung zur
Werberichtlinie am 7. Dezember 2012 habe das Land Schleswig-Holstein nicht

mitgewirkt.

Die in § 5 Nr. 3 WerbeRL enthaltenen Anforderungen an die Werbung fur Pferde-
wetten seien verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Festkurswetten im Sinn des § 27
Abs. 3 GIUStV seien mit den sonstigen Sportwetten vergleichbar und mussten da-
her wie diese behandelt werden. Ebenfalls verfassungsrechtlich gerechtfertigt sei-
en die in § 14 Abs. 2 WerbeRL geregelten inhaltlichen Anforderungen an die An-
tragstellung zur Erteilung einer Werbeerlaubnis. Eine fertige und konkrete Werbe-
maflnahme werde dabei nicht vorausgesetzt; um eine solche gehe es erst im Fall
einer nachtraglichen Vorlage gemal § 14 Abs. 3 WerbeRL. Diese Bestimmung



82

83

84

-52 -

stehe im Zusammenhang mit der Erteilung einer Rahmenerlaubnis nach § 14
Abs. 1 Satz 3 WerbeRL fur Werbung im Fernsehen und Internet; von dieser Mdg-

lichkeit sei in der Praxis bislang ausnahmslos Gebrauch gemacht worden.

(3) Die Festlegung der Zahl der Sportwettenkonzessionen auf hochstens 20 und
die Begrenzung der Zahl der Wettvermittlungsstellen in Bayern auf 400 berthrten
nicht den Schutzbereich des vom Eigentumsgrundrecht nach Art. 103 Abs. 1 BV
umfassten Rechts am eingerichteten und ausgeubten Gewerbebetrieb, da diese
Regelungen nicht in den vorhandenen rechtlichen Bestand eingriffen. Der Rechts-
kreis der Sportwettenveranstalter und -vermittler werde durch die Regelungen
nicht eingeschrankt, sondern erweitert, denn ihre Tatigkeit sei nie von einer Er-

laubnis gedeckt und daher nach bisheriger Rechtslage unzulassig gewesen.

(4) § 14 WerbeRL verstolde nicht gegen das Verbot der Vorzensur. Die Begrun-
dung einer bloRen Anzeige- oder Vorlegungspflicht sei keine Zensur, wenn davon
die Zulassigkeit der Veroffentlichung oder Verbreitung nicht abhangig gemacht
werde. Da die fertige und konkrete Werbemal3nahme nicht Voraussetzung fur ein
ordnungsgemalies Werbekonzept und damit fur die Erteilung einer Werbeerlaub-
nis sei, stelle § 14 Abs. 2 WerbeRL keine Verbindung zwischen einer konkreten
Werbemalinahme und der Erlaubnis zu ihrer Veroéffentlichung her; dies werde
durch § 14 Abs. 3 WerbeRL bestatigt. Auch in der Praxis der Erteilung von Rah-
menerlaubnissen habe das Glicksspielkollegium keine solche Verbindung herge-

stellt.

(5) Die Ruge, § 9 a Abs. 8 Satz 3 (richtig: Satz 4) GluStV verstol3e gegen den
Gleichheitssatz nach Art. 118 Abs. 1 BV, weil der Freistaat Bayern als Mitglied des
Glucksspielkollegiums selbst dariber entscheide, ob die Staatliche Lotterieverwal-
tung eine Konzession erhalte, sei unbegriindet. Die fachbezogene Integritat des
Freistaates, der wie alle anderen Lander nur eine Stimme habe, sei schon deshalb
nicht infrage gestellt, weil er dem Gemeinwohl zu dienen habe und an Recht und
Gesetz gebunden sei. Eine neutrale Aufgabenwahrnehmung sei dariber hinaus
dadurch gewahrleistet, dass die Glicksspielaufsicht (§ 9 Abs. 7 GIGStV) beim
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Bayerischen Staatsministerium des Innern, fur Bau und Verkehr (§ 3 Nr. 10
StRGVV), die Beteiligungsverwaltung der Veranstalter nach § 10 Abs. 2 GIuStV
dagegen beim Bayerischen Staatsministerium der Finanzen, fur Landesentwick-
lung und Heimat ressortiere (§ 6 Satz 1 Nr. 1 Buchst. k StRGVV).

§ 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV verletze nicht deshalb den Gleichheitssatz, weil fur das
Veranstalten und Vermitteln von nach dem Rennwett- und Lotteriegesetz erlaub-
ten Pferdewetten im Internet anders als bei sonstigen Sportwetten keine zahlen-
mafige Begrenzung der Erlaubnisse vorgesehen sei. Der Gesetzgeber musse die
Erlaubnisvoraussetzungen nicht identisch regeln, sondern vielmehr ein koharentes
Regelungskonzept anbieten, das auf den jeweiligen Charakter des Spielangebots
zugeschnitten sei. Dabei komme ihm ein weiter Gestaltungsspielraum zu, der hier
nicht Uberschritten sei. Der Anteil der Pferdewetten am deutschen Sportwetten-
markt sei gering. Eine vollstandige Parallelisierung der Pferdewetten mit den sons-
tigen Sportwetten sei auch wegen der historischen und tatsachlichen Besonder-
heiten des Sektors nicht geboten, zumal die Buchmacher mittlerweile weit tber-
wiegend als Wettvermittler tatig wirden; als relevante Wettveranstalter agierten
somit nur noch die zahlenmalig von Natur aus begrenzten Rennvereine, welche

die Totalisatoren betrieben.

(6) Die Regelungen in § 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3 und 5 GIUStV und Art. 7 Abs. 1
AGGIUStV verletzten auch nicht deshalb das Rechtsstaatsprinzip, weil ein Verstol}
gegen unionsrechtliche Grundfreiheiten vorlage. Im Verfahren vor dem Bayeri-
schen Verfassungsgerichtshof kdnne allenfalls ein offenkundiger, schwerwiegen-
der Verstol® von Landesrecht gegen Unionsrecht eine solche Verletzung begrin-
den. Weder die Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) noch die Dienstleistungs-
freiheit (Art. 56 AEUV) werde durch die angegriffenen Bestimmungen verletzt, da
die damit verbundenen Beschrankungen jeweils durch zwingende Grinde des
Allgemeininteresses gerechtfertigt seien. Der Gerichtshof der Europaischen Union
Uberlasse den Mitgliedstaaten die Grundentscheidung dartber, ob sich die verfolg-

ten Gemeinwohlziele besser durch ein Staatsmonopol fir bestimmte Glicksspiele
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oder durch die Konzessionierung privater Anbieter erreichen lie3en; diese Ziele

kénnten auch eine zahlenmallige Begrenzung von Konzessionen rechtfertigen.

cc) Zu den im Verfahren Vf. 10-VII-14 erhobenen Einwanden, der Staatsvertrag
sei mangels Beteiligung des Bayerischen Senats und der kommunalen Spitzen-
verbande nicht ordnungsgemal zustande gekommen, werde auf frihere Stellung-

nahmen in den Popularklageverfahren Vf. 11-VII-13 und Vf. 4-VII-13 verwiesen.

(1) Die von der Antragstellerin angegriffenen Regelungen betrafen die von Art. 101
BV umfasste Berufsausubungsfreiheit. § 26 Abs. 1 Alt. 1 GIUStV verbiete Werbung
fur den Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele, wobei der
Werbebegriff dem des § 5 GlUStV entspreche, der seinerseits von der Definition in
Art. 2 Nr. 1 der Irrefuhrungsrichtlinie ausgehe. § 26 Abs. 1 Alt. 2 GIUStV verbiete
die Schaffung eines zusatzlichen Anreizes durch eine besonders auffallige Gestal-
tung. Durch beide Alternativen werde die berufliche Betatigung der Spielhallenbe-
treiber inhaltlich naher ausgestaltet; das Gleiche gelte flr das Verbot der Fernseh-
und Internetwerbung nach § 5 Abs. 3 Satz 1 GIUStV.

Die angegriffenen Werbebeschrankungen dienten den Zielen des § 1 Satz 1
GlaStV, die nach der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung als besonders
wichtige Gemeinwohlziele Eingriffe in die Berufsfreiheit rechtfertigen konnten.
Glucksspiele konnten nach gegenwartigem Forschungsstand zu krankhaftem Ver-
halten fuhren. Spielsucht kdnne schwerwiegende Folgen flir den Betroffenen und
seine Familie haben; sie berge wegen drohender Verschuldung sowie wegen der
mit der Sucht nicht selten verbundenen Folge- und Begleitkriminalitat auch Gefah-
ren fur die Gemeinschaft. Soweit ein Gllicksspielangebot im Internet zugelassen
werde, musse es dort auch beworben werden kénnen; dies gelte auch fur die
Werbung im Fernsehen. Das Internetverbot fir das gewerbliche Automatenspiel
(§ 4 Abs. 4 GIUStV) sei nach Einschatzung der vertragschlieBenden Lander durch
das besonders hohe Suchtpotenzial dieses Glicksspielbereichs gerechtfertigt,
woraus sich als Konsequenz das entsprechende Internet- und Fernsehwerbever-
bot (§ 5 Abs. 3 Satz 1 GIUStV) ergebe.



90

91

-55._

Die Regelung des § 26 Abs. 1 GIUStV sei zur Bekdmpfung der Spielsucht und zur
Gewahrleistung des Jugend- und Spielerschutzes geeignet und erforderlich. Sie
solle sicherstellen, dass von Spielhallen kein UbermaRiger werblicher Anreiz zum
Spielen ausgehe, wobei die Gesetzesbegrundung als Beispiel ,blickfangmalig
herausgestellte Bezeichnungen der Spielhalle als Casino, Spielbank o. a.“ nenne
(LT-Drs. 16/11995 S. 31). Das Angebot von Casinospielen einschlieldlich Poker sei
wegen des herausragenden Suchtpotenzials auf Spielbanken begrenzt, welche
strengeren Zugangskontrollen und Zulassungsbeschrankungen unterlagen. Die
Bezeichnung einer Spielhalle als ,Casino® oder die aulRere Gestaltung mit Bildern
von Roulettetischen suggeriere hohe Gewinne und erzeuge ein attraktives Ambi-
ente, das gerade den pathologischen Spieler anziehe, der in Spielbanken auf-
grund der strengeren Zugangskontrollen wirksam gesperrt sei. Da beim Automa-
tenspiel nach dem Evaluierungsbericht vom 1. September 2010 56 % der Ein-
nahmen von Spielstichtigen stammten, missten diese Spieler vor weiteren Anrei-
zen geschitzt werden. Samtliche Studien belegten, dass das Suchtpotenzial bei
Geldspielgeraten besonders hoch sei. Uber 80 % aller Gliicksspielsiichtigen, die
Hilfe in bayerischen Beratungsstellen suchten, spielten (auch) an Geldspielauto-
maten; die Umsatze bei Spielautomaten aul3erhalb von Spielbanken hatten sich
innerhalb von sieben Jahren fast verdoppelt. Ein milderes Mittel als die in § 26
Abs. 1 GIUStV getroffene Regelung sei nicht ersichtlich. Die detaillierteren und
strengeren Regelungen in Ausfihrungsgesetzen anderer Lander zeigten, dass

§ 26 Abs. 1 GIUStV eher ein regulatorisches Minimum darstelle.

Die Regelung sei auch verhaltnismalig im engeren Sinn. Angesichts des hohen
Suchtpotenzials und der mit der Spielsucht verbundenen schwerwiegenden Fol-
gen liege der Regelung ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel zugrunde, das
sogar objektive Berufswahlbeschrankungen rechtfertigen konnte. Dass die Inte-
ressen der Spielhallenbetreiber und -unternehmer an uneingeschrankter Werbung
demgegenuber zurucktreten mussten, sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-

den. Zudem werde dem Betreiber nicht jede werbende Aul3engestaltung unter-
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sagt; Werbung, die nicht das Glucksspielangebot erkennen lasse und nicht be-

sonders auffallig oder anreizend sei, werde von § 26 Abs. 1 GlUStV nicht erfasst.

Das Verbot der Werbung im Fernsehen und im Internet (§ 5 Abs. 3 GIUStV) sei zur
Erreichung der genannten Ziele ebenfalls erforderlich und geeignet, da diese Me-
dien aufgrund ihrer Reichweite und ihrer starken Anreizwirkung in besonderem
Mafl zum Gefahrdungspotenzial von Glicksspielen beitrigen. Das Verbot sei
auch verhaltnismafig im engeren Sinn. Das Bundesverfassungsgericht habe das
vergleichsweise strengere Internetwerbeverbot nach § 5 GlUStV 2008 wiederholt
als mit der Berufsfreiheit vereinbar bestatigt; diese Bewertung konne erst recht auf
das wegen des weitraumigeren Erlaubnisvorbehalts mildere Fernseh- und Inter-
netverbot nach § 5 Abs. 3 Satz 1 GIUStV Ubertragen werden.

Soweit in Bezug auf die Berufsfreiheit ein Verstol} gegen den Gesetzesvorbehalt
gerugt und der Werberichtlinie eine nicht ausreichende demokratische Legitimati-
on des Gllcksspielkollegiums entgegengehalten werde, sei die Popularklage
ebenfalls unbegrindet; zur Begrindung werde auf die im Verfahren Vf. 4-VII-14

abgegebene Stellungnahme verwiesen.

(2) Das von Art. 101, 100 BV umfasste allgemeine Personlichkeitsrecht werde
durch § 26 Abs. 1 und § 5 Abs. 3 GIUStV nicht verletzt. Selbst wenn der Schutzbe-
reich auch fur die Antragstellerin als Gesellschaft des burgerlichen Rechts erdffnet
ware und ein Eingriff vorlage, sei dieser aus den zur Berufsfreiheit angefihrten

Grinden jedenfalls gerechtfertigt.

(3) § 26 Abs. 1 GIUStV verstolRe nicht gegen das vom Eigentumsgrundrecht

(Art. 103 Abs. 1 BV) umfasste Recht am eingerichteten und ausgelbten Gewer-
bebetrieb. Selbst wenn man die Firmenbezeichnung als mitgeschitzt ansahe, lage
im Verbot, bei der Aullengestaltung die Bezeichnung ,Casino® zu verwenden, kein
Rechtseingriff, da der Bestand des Rechts zur Nutzung des Firmennamens nicht
beruhrt sei. Auch das Landratsamt habe die Verwendung der Firmenbezeichnung
nicht verboten; eine Namensanderung sei daher nicht erforderlich. Die Werbung
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unter der Bezeichnung ,Casino” sei allenfalls von der Berufsfreiheit, nicht dagegen
vom Eigentumsgrundrecht geschuitzt. Da § 26 Abs. 1 GIUStV nur die aulRere Ge-
stalt der Spielhalle betreffe, ohne die Nutzung an sich zu beschranken, werde
nicht durch eine Entwertung sonstiger Vermogenswerte in den eingerichteten und
ausgeubten Gewerbebetrieb eingegriffen. Selbst wenn man davon ausginge, dass
Art. 103 BV berilhrt sei, handle es sich jedenfalls nicht um eine Enteignung, son-
dern um eine zulassige Inhaltsbeschrankung. § 26 Abs. 1 GIUStV greife nicht un-
verhaltnismalig in das Eigentum ein, zumal dem Spielhallenbetreiber nicht jede
werbende AulRengestaltung untersagt werde. Falls eine unzulassige Gestaltung
bereits vorhanden sei, bestehe die kostenglinstige Moglichkeit des Uberklebens;
ein Pylon kénne fur andere Dienstleistungen weiter genutzt werden. Sofern es sich
bei der Bezeichnung ,Casino“ um einen markenrechtlich geschitzten Namen
handle, durfe dieser im Rechtsverkehr weiterhin verwendet werden; es sei ledig-
lich untersagt, ihn im Zusammenhang mit dem Bewerben der Spielhalle zu ver-

wenden.

Die Regelungen des § 5 Abs. 3 und 4 GIuStV kdnnten nicht in das Eigentums-
grundrecht eingreifen, da es an einer geschutzten Rechtsposition fehle, die der
Antragstellerin vor der Neuregelung Fernseh- und Internetwerbung flr gewerbli-
ches Automatenspiel gestattet hatte. Der friihere Gllicksspielstaatsvertrag sei auf
Spielhallen nicht anwendbar gewesen und habe nur fur Lotterien mit geringerem
Gefahrdungspotenzial eine Moglichkeit zur Befreiung vom Verbot der Fernseh-
werbung vorgesehen. Die zum Zeitpunkt der Neuregelung fur die gewerberechtli-
che Spielhallenerlaubnis geltenden Bestimmungen — insbesondere § 33 i GewO —
hatten sich mit dem Thema der Werbung fur gewerbliches Automatenspiel im

Fernsehen und Internet ebenfalls nicht befasst.

(4) In Bezug auf die Ruge, § 5 Abs. 3 und 4 GIUStV und die Werberichtlinie ver-
stie3en gegen das Verbot der Vorzensur nach Art. 110, 111 Abs. 2 BV, werde auf
die Stellungnahme im Verfahren Vf. 4-VII-14 verwiesen. § 26 Abs. 1 GIuStV greife
ebenfalls nicht in Art. 110 Abs. 1 BV ein. Bei der AuRengestaltung der Spielhalle

fehle es bereits am Kriterium der Veroffentlichung oder Verbreitung der Werbung;
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zudem stehe die einzelne konkrete Aul3enwerbung nicht unter einer selbstandigen
Erlaubnispflicht. Jedenfalls werde keine Verbindung zwischen einer konkreten

Werbemalinahme und der Erlaubnis zu ihrer Veréffentlichung hergestellt.

(5) Es lagen auch keine Verstolie gegen hoherrangiges Bundes- oder Unionsrecht
vor, die als Verletzung des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zur Verfassungswidrigkeit der
angegriffenen Vorschriften fihren wirden. Da nach der Entscheidung des Verfas-
sungsgerichtshofs vom 28. Juni 2013 bezuglich §§ 24, 25 und 29 Abs. 4 GIGStV
jedenfalls kein offen zutage tretender und besonders schwerwiegender Verstol}
gegen die Kompetenzordnung des Bundes vorliege, musse Gleiches auch fur § 26
Abs. 1 GIUStV gelten. Selbst wenn man davon ausgehe, dass den Landern nur fur
,ortlich radizierte“ Regelungen die Gesetzgebungskompetenz zustehe, bedeute
dies fur das Recht der Spielhallen lediglich, dass der Bund weiterhin die Anforde-
rungen an die Zulassung und den Betrieb der Geldspielgerate regeln kdnne. § 26
Abs. 1 GIUStV kntpfe jedoch an die konkrete Situation der AulRengestaltung der
Spielhalle an und sei in diesem Sinn ,6rtlich radiziert®. Es handle sich auch nicht
um eine Materie, die gemal Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG dem Bodenrecht unterfalle.
Die Gesetzgebungskompetenz fur § 5 GluStV ergebe sich nicht aus Art. 74 Abs. 1
Nr. 11 GG (Recht der Wirtschaft), sondern aus der ordnungsrechtlichen Aufgabe
der Lander, den natlrlichen Spieltrieb der Bevolkerung in geordnete Bahnen zu
lenken und ein Ausweichen auf nicht erlaubte Glucksspiele zu verhindern. Die an-
gegriffenen Regelungen verletzten weder die Niederlassungs- (Art. 49 AEUV)
noch die Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 AEUV). Der Europaische Gerichtshof ha-
be wiederholt entschieden, dass im Bereich des Glicksspielrechts betrachtliche
sittliche, religiose und kulturelle Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten be-
stinden und es daher deren Sache sei zu beurteilen, welche Erfordernisse sich
aus dem Schutz der betroffenen Interessen ergaben. Mit der Regelung zur Au-
Renwerbung bei Spielhallen und dem Werbeverbot flir gewerbliches Automaten-
spiel in Fernsehen und Internet habe der Gesetzgeber einen Ordnungsrahmen
geschaffen, der auf objektiven, unionsrechtlich nicht diskriminierenden und im

Voraus bekannten Kriterien beruhe.
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(6) Es liege auch unter den Gesichtspunkten des Vorbehalts des Gesetzes und
des Bestimmtheitsgebots kein Verstol3 gegen Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV vor. Zur
Konkretisierung der unbestimmten Rechtsbegriffe in § 26 Abs. 1 GIUStV kdnne der
Normanwender das Gesamtkonzept und die Zielbestimmungen des § 1 GIuStV
heranziehen; zudem nenne die Gesetzesbegrindung Beispiele, was unter dem
Begriff des Ubermaliigen Anreizes zu verstehen sei. Insoweit kdnne auch auf die
Rechtsprechung zu den im Anwendungsbereich des § 5 Abs. 1 und 2 GIUStV
2008 bestehenden Werbebeschrankungen zurtickgegriffen werden. So lasse sich
fur den Spielhallenbetreiber erschliel3en, dass beispielsweise eine weithin sichtba-
re Werbung und Leuchtreklame und die Bezeichnung als ,,Casino“ gerade den
pathologischen Spieler anziehe und demnach unter das Verbot des zusatzlichen
Anreizes fur den Spielbetrieb gemaf § 26 Abs. 1 GIGStV falle.

(7) Dass die Werbung fur gewerbliches Automatenspiel im Fernsehen und im In-
ternet nicht erlaubt werden kénne, wahrend solche Werbung flir Sportwetten und
Lotterien unter einem Verbot mit Erlaubnisvorbehalt stehe, verletze nicht den
Gleichheitssatz (Art. 118 Abs. 1 BV). Wahrend der Eigenvertrieb und die Vermitt-
lung von Lotterien sowie die Veranstaltung und Vermittlung von Sport- und Pfer-
dewetten im Internet unter bestimmten Voraussetzungen erlaubt werden konnten,
sei das Internetangebot von Casinospielen und gewerblichem Automatenspiel un-
zulassig. Aufgrund der Offnung des Vertriebswegs Internet fiir Lotterien, Sport-
und Pferdewetten sei fur diese Glucksspielarten auch ein Erlaubnisvorbehalt fur
Werbung im Fernsehen und Internet abweichend vom prinzipiellen Verbot des § 4
Abs. 4 GIUStV vorgesehen (§ 4 Abs. 5, § 27 Abs. 2 Satz 2 GluStV). Soweit das
Angebot im Internet zugelassen werde, solle es auch beworben werden konnen.
Angesichts der hohen Manipulationsanfalligkeit von Casinospielen und ihres her-
ausragenden Suchtpotenzials sei es dem Gesetzgeber nicht vertretbar erschie-
nen, auch hier das Internet als Vertriebsweg zu 6ffnen; fir das gewerbliche Auto-
matenspiel sei dies erst recht sachgerecht, da hier das Suchtpotenzial am hochs-

ten sei.
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Eine Verletzung des Gleichheitssatzes liege auch nicht darin, dass § 26 Abs. 1
GluStV Anforderungen an die Auliengestaltung der Spielhalle stelle, wahrend flr
Lottoannahmestellen keine solche Regelung vorgesehen sei. Das Suchtpotenzial
sei, wie dargestellt, bei Geldspielgeraten am hochsten, sodass es sachlich ge-
rechtfertigt sei, dass der Gesetzgeber Uber die fur alle Glucksspielarten geltende
Regelung des § 5 Abs. 1 und 2 GIUStV hinaus eine spezielle Regelung flr die Au-

Rengestaltung von Spielhallen geschaffen habe.

V.

Von der Durchfiihrung einer mindlichen Verhandlung wird abgesehen, da eine
solche nach der Sach- und Rechtslage nicht geboten erscheint (Art. 55 Abs. 3
VIGHG).

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

Abs. 1 AGGIuStV sowie gegen die Werberichtlinie gemall § 5 Abs. 4 Satz 1

GIUStV richten, sind nur teilweise zulassig.

1. Nach Art. 98 Satz 4 BV hat der Verfassungsgerichtshof Gesetze und Verord-
nungen fur nichtig zu erklaren, die ein Grundrecht verfassungswidrig einschran-
ken. Gesetze und Verordnungen in diesem Sinn sind alle Rechtsvorschriften des
bayerischen Landesrechts (Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).

a) Dazu zahlt der Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags zum Ersten
Glucksspielanderungsstaatsvertrag, der in Art. 1 den Glicksspielstaatsvertrag mit
den von den Antragstellern angegriffenen Bestimmungen enthalt; denn durch Zu-
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stimmungsbeschlisse nach Art. 72 Abs. 2 BV werden Staatsvertrage in bayeri-
sches Landesrecht umgesetzt (VerfGH vom 6.7.1978 VerfGHE 31, 158/161; vom
25.5.2007 VerfGHE 60, 131/139; vom 18.12.2007 VerfGHE 60, 234/243 f.; vom
28.6.2013 BayVBI 2014, 333; vom 15.5.2014 BayVBI 2014, 688/689). Die vom
Bayerischen Landtag erlassene formellgesetzliche Regelung des Art. 7 Abs. 1

AGGIUStV kann ebenfalls Gegenstand einer Popularklage sein.

b) Soweit sich die Antragsteller in den Verfahren Vf. 4-VII-14 und Vf. 10-VII-14
auch gegen die vom Glucksspielkollegium der Lander beschlossene Werberichtli-
nie wenden, sind die Antrage dagegen nicht statthaft. Die Werberichtlinie beruht
auf demin § 5 Abs. 4 Satz 1 GIUStV erteilten Auftrag an die Lander, zur Konkreti-
sierung von Art und Umfang der nach den Absatzen 1 bis 3 erlaubten Werbung
gemeinsame ,Richtlinien® zu erlassen. Wie bereits diese Diktion und auch die Art
der Bekanntmachung — im Allgemeinen Ministerialblatt (AlIMBI 2013 S. 3) und
nicht im Bayerischen Gesetz- und Verordnungsblatt (vgl. §§ 1, 2 VeroffBek) — er-
kennen lasst, handelt es sich bei der Werberichtlinie jedenfalls in formeller Hin-
sicht nicht um eine Rechtsverordnung, sondern um eine Verwaltungsvorschrift
(vgl. VerfGH vom 21.4.1982 VerfGHE 35, 33/37; vom 4.8.1982 VerfGHE 35,
100/103; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bay-
ern, 5. Aufl. 2014, Art. 55 Rn. 35 m. w. N.). Verwaltungsvorschriften gehéren, da
sie nur fur die betroffenen Behdrden bindend sind und keine unmittelbare Auf3en-
wirkung entfalten, grundsatzlich nicht zu den mit der Popularklage Uberprufbaren
Rechtsvorschriften im Sinn des Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VI GHG (vgl. VerfGH vom
5.5.2003 VerfGHE 56, 75/84 f.; vom 29.10.2012 VerfGHE 65, 247/251 m. w. N.).

Fir die hier angegriffene Werberichtlinie gilt allerdings die Besonderheit, dass sie
nach den Erlauterungen zu § 5 GIUStV eine normkonkretisierende Verwaltungs-
vorschrift mit Bindungswirkung auch fir die Gerichte bilden soll (LT-Drs. 16/11995
S. 26) und sich mit ihren Regelungen, die das Werbeverhalten von Glicksspielbe-
treibern und -vermittlern betreffen, selbst normkonkretisierende Wirkung beimisst
(§ 17 Satz 1 WerbeRL). Ob diese von den Parteien des Glicksspielstaatsvertrags
und vom Glucksspielkollegium der Lander intendierte AuRenwirkung gentigt, um
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der Werberichtlinie ungeachtet ihrer formellen Klassifizierung als Verwaltungsvor-
schrift materiellen Rechtssatzcharakter beizumessen und sie daher — entspre-
chend einer zu § 47 VwWGO heute Uberwiegend vertretenen Rechtsauffassung
(BVerwG vom 25.11.1993 BVerwGE 94, 335/336 ff.; vom 25.11.2004 BVerwGE
122, 264/265 f.; Giesberts in Posser/Wolf, BeckOK VwGO, § 47 Rn. 29 m. w. N;
differenzierend Gerhardt/Bier in Schoch/Schneider/Bier, VWGO, § 47 Rn. 26, 30;
a. A. Wahl, NVwZ 1991, 409/417; Schmidt in Eyermann, VwGO, 13. Aufl. 2010,

§ 47 Rn. 31) — der Normenkontrolle im Rahmen der Popularklage zu unterwerfen,
kann hier offenbleiben. Denn selbst wenn die Bestimmungen der Richtlinie als au-
Renwirksame Rechtsvorschriften (vgl. VerfGH vom 8.7.2008 VerfGHE 61, 153/
157) anzusehen waren, handelte es sich im Sinn des Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VI GHG

nicht um Vorschriften ,des bayerischen Landesrechts®.

Das Glucksspielkollegium der Lander, das die Werberichtlinie nach § 5 Abs. 4
Satz 1 GluStVi. V. m. § 1 Satz 2, § 6 Abs. 2 VwVGIUStV erlassen hat, ist eine von
den vertragschlieRenden Bundeslandern geschaffene echte Gemeinschaftsein-
richtung (zum Begriff Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im
Bundesstaat, 1988, S. 17/54; Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, 1988, S. 108),
fur die jedes Land durch seine oberste Glicksspielaufsichtsbehdrde je ein Mitglied
und einen Vertreter flr den Fall der Verhinderung benennt (§ 9 a Abs. 6 Satz 2
GluStV). Die von einem solchen intraféderalen Kollegialorgan durch qualifizierten
Mehrheitsbeschluss (§ 9 a Abs. 8 Satz 1 GlUStV) erlassenen Bestimmungen kon-
nen ungeachtet der Frage, ob das auf einer landerstaatsvertraglichen Ermachti-
gung beruhende (Sekundar-)Recht Uberhaupt der Ebene des Landesrechts zuzu-
rechnen ist (so Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI,
3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 185; a. A. Rudolf, ebd., § 141 Rn. 86, 89; ders., DOV
1966, 73/75 ff.: ,Interféderationsrecht®; vgl. auch Maurer, Staatsrecht, 1999, § 10
Rn. 66: ,Zwischen-Lander-Recht®; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, 1971,

S. 262 ff.: ,innerbundesstaatliches Kooperationsrecht®; Vedder, Intraféderale
Staatsvertrage, S. 344 ff.: ,dezentrales Bundesrecht®), jedenfalls nicht als das
Recht jedes einzelnen beteiligten Landes angesehen und durch den Verfassungs-
gerichtshof aufgrund einer Uberprifung allein am MafRstab der Bayerischen Ver-
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fassung gegebenenfalls fur nichtig erklart werden (VerfGH vom 16.2.1989
VerfGHE 42, 11/17; ebenso Kratzer, DVBI 1963, 309/311,314; Zacher, BayVBI
1971, 321/322; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 272 f.; vgl. BVerfG vom
24.2.1954 BVerfGE 3, 267/278). Da die vom Glucksspielkollegium der Lander er-
lassene Werberichtlinie mit inrer Bekanntmachung im Allgemeinen Ministerialblatt
auch nicht in bayerisches Landesrecht transformiert wurde (vgl. VerfGHE 42,

11/17), kann sie kein tauglicher Gegenstand einer Popularklage sein.

2. Der Zulassigkeit der Popularklagen hinsichtlich des Zustimmungsbeschlusses
des Bayerischen Landtags vom 14. Juni 2012 steht nicht entgegen, dass der Erste
Glucksspielanderungsstaatsvertrag nach Hinterlegung der erforderlichen Zahl von
Ratifikationsurkunden bei der Staatskanzlei des Landes Sachsen-Anhalt am 1. Juli
2012 in Kraft getreten ist (vgl. Art. 2 Abs. 1 Erster GliiAndStV). Die dadurch einge-
tretene vertragliche Bindung des Freistaates Bayern gegentber den tbrigen Bun-
deslandern flhrt nicht dazu, dass die moégliche Feststellung eines Verstol3es ge-
gen die Bayerische Verfassung durch den Verfassungsgerichtshof rechtlich be-
deutungslos bliebe (vgl. VerfGH BayVBI 2014, 688/689; StGH Baden-Wurttem-
berg vom 17.6.2014 — 1 VB 15/13 — juris Rn. 179 ff.; BVerfG vom 21.3.1957
BVerfGE 6, 290/295).

Zwar folgt aus dem fur alle Lander verbindlichen Grundsatz der Bundestreue, dass
die Entscheidung eines Landesverfassungsgerichts allein die Nichtanwendung
einer staatsvertraglichen Regelung jedenfalls dann nicht rechtfertigen kann, wenn
die Regelung nur einheitlich anwendbar ist, ihre Nichtanwendung auch nur durch
einen Vertragspartner es also unmaoglich macht, eine den Landern obliegende
bundesweite Aufgabe sachgerecht zu erfullen (BVerwG vom 9.7.1976 BVerwGE
50, 137/150; Méstl in Lindner/Maéstl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern,
2009, Art. 72 Rn. 5, 14; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 21 f.). Ob diese letztgenannte Folge bei einem
landesverfassungsrechtlich gebotenen ,Ausscheren® des Freistaates Bayern aus
Teilen des Gllcksspielstaatsvertrags eintrate, erscheint indes fraglich, weil der —

ursprunglich ohne Beteiligung des Landes Schleswig-Holstein zustande gekom-
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mene — Erste Glucksspielanderungsstaatsvertrag fur sein Inkrafttreten (Art. 2

Abs. 1 Erster GluAndStV) wie auch fiir sein Fortgelten tber den 30. Juni 2021 hin-
aus (§ 35 Abs. 2 GIUStV) nur die Mitwirkung von mindestens 13 der 16 Bundes-
lander verlangt und damit die Moglichkeit des Fernbleibens oder Ausscheidens

einzelner Lander grundsatzlich vorsieht.

Selbst wenn die bundesverfassungsrechtlich begrindeten Grundsatze der Bun-
des- und Staatsvertragstreue (,pacta sunt servanda®; vgl. BVerfG vom 30.1.1973
BVerfGE 34, 216/231 f.; BVerwGE 50, 137/145) einer Nichtanwendung von lan-
desverfassungswidrigen Vertragsbestimmungen durch bayerische Vollzugsbehor-
den entgegenstiinden, ware aber der Ministerprasident als das fur die AuRenver-
tretung des Freistaates zustandige Staatsorgan (Art. 47 Abs. 3 BV) nach der ver-
fassungsgerichtlichen Feststellung eines VerfassungsverstofRes (Art. 29 VIGHG)
zumindest verpflichtet, eine einvernehmliche Lésung des Konflikts zu suchen und
notfalls eine gerichtliche Klarung auf bundesrechtlicher Ebene herbeizufihren
oder von dem in § 35 Abs. 3 GIUStV vereinbarten Kiindigungsrecht Gebrauch zu
machen (vgl. VerfGH BayVBI 2014 688/689; BVerwGE 50, 137/149, 152; Sadows-
ki, ZIWG 2015, 23/26 f.). In Anbetracht dieser moglichen Folgen einer stattgeben-
den Entscheidung besteht auch bei Popularklagen, die sich gegen Vorschriften
eines bereits in Kraft getretenen Staatsvertrags wenden, regelmalig ein verfas-
sungsrechtlicher Klarungsbedarf (vgl. VerfGHE 60, 131/139; StGH Baden-Wdrt-
temberg vom 17.6.2014 — 1 VB 15/13 — juris Rn. 186 m. w. N).

3. Die Antragsteller in den Verfahren Vf. 9-VII-13 und Vf. 4-VII-14 sind eine naturli-
che Person bzw. juristische Personen des privaten Rechts und daher nach Art. 55
Abs. 1 Satz 1 VfGHG berechtigt, die Verfassungswidrigkeit der gertigten Rechts-
vorschriften des bayerischen Landesrechts geltend zu machen (vgl. VerfGH vom
15.1.2007 VerfGHE 60, 1/4 m. w. N.). Die Antragstellerin im Verfahren Vf. 10-VII-
14, die als (AulRen-)Gesellschaft des burgerlichen Rechts im Hinblick auf ihre Teil-
nahme am Rechtsverkehr partielle (Grund-)Rechtsfahigkeit besitzt (vgl. BGH vom
29.1.2001 BGHZ 146, 341) und sich insbesondere auf die Eigentumsgarantie so-
wie die Berufs- und Meinungsfreiheit berufen kann (vgl. BVerfG vom 2.9.2002
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NJW 2002, 3533; VerfGH vom 19.2.2015 — Vf. 76-VI-14 — juris Rn. 13), ist inso-
weit nach Art. 30 Abs. 1 VIGHG i. V. m. § 61 Nr. 2 VwWGO ebenfalls beteiligungs-
fahig und zur Erhebung der Popularklage berechtigt (vgl. Maller in Meder/Brech-
mann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98 Satz 4 Rn. 8).

4. a) Die Antragsteller haben gemaf Art. 98 Satz 4 BV, Art. 55 Abs. 1 Satz 2
VfGHG substanziiert dargelegt, dass mit den Bestimmungen Uber die begrenzte
Anzahl der Konzessionen und Wettvermittlungsstellen (§ 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3
und 5 GIlUStV; Art. 7 Abs. 1 AGGIUStV), uber das landereinheitliche Verfahren

(§8§ 9 a, 19 Abs. 2 GluStV) und Uber das Verbot bestimmter Arten von Werbung

(§ 5 Abs. 3und 4, § 26 Abs. 1 GIUStV) die grundrechtlich geschutzten Entfal-
tungsmoglichkeiten der privaten Glicksspielveranstalter und -vermittler ihrer Auf-
fassung nach rechtswidrig beschrankt und damit die Berufs-, Gewerbe- und Wett-
bewerbsfreiheit (Art. 101 BV), die Eigentumsgarantie (Art. 103 Abs. 1 BV), die
Meinungsfreiheit (Art. 110 BV) und der Gleichheitsgrundsatz (Art. 118 Abs. 1 BV)
verletzt werden. Da die erhobenen kompetenzrechtlichen Einwande die im
Glucksspielstaatsvertrag vereinbarte landerubergreifende Kooperation schon dem
Grunde nach infrage stellen, musste nicht fur jede der Detailregelungen, mit denen
die Zusammenarbeit der Bundeslander beim Verwaltungsvollzug naher ausgestal-

tet worden ist, ein gesonderter Grundrechtsverstold dargelegt werden.

b) Soweit die Antragsteller im Verfahren Vf. 4-VII-14 sich gegen § 10 a Abs. 5
GluStV wenden, stellen sie damit nicht die gesamte Vorschrift zur verfassungs-
rechtlichen Uberprifung. Wie der Formulierung ihres Antrags und der beigeflgten
Begrundung zu entnehmen ist, beschrankt sich die Popularklage der Sache nach
auf den in Satz 1 der Vorschrift enthaltenen Auftrag an die Lander zur Begrenzung
der Zahl der Wettvermittlungsstellen, dem der bayerische Landesgesetzgeber mit
der ebenfalls angegriffenen Bestimmung des Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIGStV
nachgekommen ist. Kein Prufungsgegenstand sind daher derin § 10 a Abs. 5
Satz 2 GluStV begrindete Erlaubnisvorbehalt flr die Vermittlung von Sportwetten
(Halbsatz 1i. V. m § 4 Abs. 1 Satz 1 GIUStV) und die fUr entsprechende Antrage
geltende Sonderregelung (Halbsatz 2 i. V. m. § 29 Abs. 2 Satz 2 GIGStV). Auch
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die Ausfuhrungsbestimmungen des Art. 7 Abs. 1 Satze 2 und 3 AGGIUStV (Mog-
lichkeit von Vereinbarungen zwischen Konzessionsnehmern; keine Gbermalige
Haufung von Wettvermittlungsstellen) werden weder im Antrag noch in der Be-
grundung der Popularklage erwahnt und sind daher im vorliegenden Verfahren

nicht zu prufen.

c) Nicht hinreichend dargelegt ist die im Verfahren Vf. 4-VII-14 in Bezug auf § 27
Abs. 2 Satz 2 GIUStV gerugte Grundrechtsverletzung. Die Antragsteller halten die-
se Vorschrift fur gleichheitswidrig, weil danach das Veranstalten und Vermitteln
von nach dem Rennwett- und Lotteriegesetz erlaubten Pferdewetten im Internet
trotz eines mit den sonstigen Sportwetten vergleichbaren Suchtpotenzials in unbe-
schrankter Zahl erlaubt werden konnten. Hatte die behauptete Verletzung des

Art. 118 Abs. 1 BV die Verfassungswidrigkeit des § 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV zur
Folge, so kdnnte diesem Mangel nur abgeholfen werden, wenn auch die Geneh-
migungen fur das Veranstalten und Vermitteln von Pferdewetten zahlenmafig be-
schrankt wirden. Mit dem geltend gemachten Gleichheitsverstol3 riigen die An-
tragsteller damit der Sache nach das Fehlen einer (nach ihrer Auffassung) verfas-
sungsrechtlich gebotenen Regelung. Grundsatzlich kann zwar ein solches gesetz-
geberisches Unterlassen Gegenstand einer Popularklage sein (vgl. VerfGH vom
10.6.2013 NVwWZ-RR 2014, 81). Hierzu muss aber in substanziierter Weise geltend
gemacht werden, dass der Normgeber aufgrund eines bindenden Verfassungsauf-
trags oder einer Grundrechtsnorm der Bayerischen Verfassung zum Erlass einer
bestimmten Regelung verpflichtet ist (VerfGH, a. a. O., m. w. N.; Mdller in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98 Satz 4 Rn. 14;
Wolff in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 98 Rn. 25).
Diese Anforderung ist hier nicht erfullt. Die Antragsteller legen nur dar, dass eine
weniger strenge Reglementierung der Pferdewetten im Vergleich zu den sonstigen
Sportwetten sachlich nicht gerechtfertigt sei. Dass der Normgeber einem daraus
abzuleitenden Gleichbehandlungsgebot nur durch eine Limitierung der Erlaubnis-
se fur Pferdewetten nach § 27 Abs. 2 Satz 2 GIUStV und nicht auch durch einen
Verzicht auf die zahlenmalligen Begrenzungen nach § 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3
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und 5 Satz 1 GIUStV und Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV Rechnung tragen durfte,

lasst sich ihrem Vorbringen nicht entnehmen.

d) Auch der von den Antragstellern im Verfahren Vf. 9-VII-13 behauptete Verstol
gegen das in Art. 14 BV verankerte Wahlrecht ist nicht in der gebotenen Weise
dargelegt worden. Es fehlen nahere Erlauterungen dazu, inwiefern das genannte
Grundrecht durch das landereinheitliche Verfahren nach § 9 a GIuStV berihrt sein
kann. Der blo3e Hinweis auf ein insoweit bestehendes demokratisches Legitimati-
onsdefizit reicht jedenfalls bei einer so eng begrenzten Regelungsmaterie nicht
aus, um eine daraus sich ergebende Grundrechtsbeeintrachtigung darzutun. Auch
nach der (nicht unumstrittenen) Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zu Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG kann dessen materieller Gewahrleistungsgehalt durch
eine Ubertragung staatlicher Aufgaben auf Dritte erst dann verletzt sein, wenn das
Wahlrecht in einem fur die politische Selbstbestimmung des Volkes wesentlichen
Bereich leerzulaufen droht, zentrale politische Entscheidungen also nicht mehr
durch das Parlament selbstandig getroffen werden kénnen (vgl. BVerfG vom
14.1.2014 BVerfGE 134, 366 Rn. 17 ff. m. w. N.). Dies liegt hier schon deshalb
fern, weil die Landerzusammenarbeit im Rahmen des § 9 a GIUStV nicht den
Funktionsbereich der Legislative oder der Gubernative betrifft, sondern nur den

Gesetzesvollzug auf der Ebene nachgeordneter Verwaltungsstellen.

5. Soweit die vorliegenden Popularklagen zulassig erhoben worden sind, erstreckt
der Verfassungsgerichtshof seine Prifung auf alle in Betracht kommenden Nor-
men der Bayerischen Verfassung, selbst wenn sie nicht als verletzt bezeichnet
worden sind oder keine Grundrechte verburgen (standige Rechtsprechung; vgl.
VerfGH BayVBI 2014, 688/689 m. w. N.). Letzteres gilt fur die von den Antragstel-
lern geltend gemachten VerstoRe gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1
Satz 1 BV) und das Demokratieprinzip (Art. 4 i. V. m. Art. 5 Abs. 2 BV).
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VI.

Die im Hinblick auf § 4 a Abs. 3, § 5 Abs. 3und 4, §§ 9 a, 10 a Abs. 3 und Abs. 5
Satz 1, § 19 Abs. 2 und § 26 Abs. 1 GIUStV sowie Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV
zuldssigen Popularklagen sind nur zum Teil begrundet. Der Bayerische Landtag
hat verfahrensfehlerfrei die Zustimmung zum Gllcksspielanderungsstaatsvertrag
erteilt und das Ausfuhrungsgesetz zum Gliicksspielstaatsvertrag beschlossen (1.).
Der Freistaat Bayern war grundsatzlich zum Abschluss des Glicksspielstaatsver-
trags berechtigt (2.). Die darin getroffenen Regelungen zum landereinheitlichen
Verfahren sind mit der Bayerischen Verfassung vereinbar; es liegt insbesondere
kein offensichtlicher Verstol} gegen die bundesrechtliche Kompetenzordnung vor
(3.). Die zahlenmalige Beschrankung der Sportwettenkonzessionen und der Er-
laubnisse fur Wettvermittlungsstellen genlgt dagegen nicht in vollem Umfang den
aus dem Rechtsstaatsprinzip sich ergebenden Anforderungen (4.). Auch die all-
gemeinen Vorschriften Uber die Zulassigkeit von Gllicksspielwerbung entsprechen
teilweise nicht den rechtsstaatlichen Anforderungen (5.), wahrend die speziell fir

Spielhallen geltenden Werbebeschrankungen nicht zu beanstanden sind (6.).

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

allgemeinen Einwanden formell ordnungsgemal zustande gekommen.

a) Die kommunalen Spitzenverbande wurden gemaf Art. 83 Abs. 7 Satz 1 BV vor
der parlamentarischen Beschlussfassung zu den genannten Regelungen mit
Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 29. Februar 2012
angehort, wie die Bayerische Staatskanzlei in ihrer Stellungnahme zum Popular-
klageverfahren Vf. 4-VII-13 naher dargelegt hat (vgl. auch BayVGH vom 23.7.2013
— 10 N 13.225 — juris Rn. 34). Es kann daher dahinstehen, ob die Anhérungspflicht
nach Art. 83 Abs. 7 Satz 1 BV Uber den Wortlaut hinaus (,Gesetz oder Rechtsver-
ordnung®) auch fir Regelungen in Landerstaatsvertragen gilt (so die Staatspraxis,
vgl. § 174 Abs. 1 Satz 2 BayLTGeschO) und ob ein Verstol3 gegen das als Soll-



121

122

-69 -

Bestimmung ausgestaltete Verfassungsgebot den parlamentarischen Zustim-
mungs- bzw. Gesetzesbeschluss unwirksam macht oder nur eine (u. U. mit einer
Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 b GG geltend zu machende)
Rechtsverletzung der betreffenden Verbande darstellt (so Schweiger in Nawiasky/
Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 83 Rn. 16; Holz-
ner, Verfassung des Freistaates Bayern, 2014, Art. 83 Rn. 207; a. A. ThurVerfGH
vom 12.10.2004 DVBI 2005, 443/446 ff.; Schrader, VBIBW 2007, 81/85 ff.).

b) Unbegrundet ist auch der Einwand, im Vorfeld der parlamentarischen Beratung
uber den Ersten Glucksspielanderungsstaatsvertrag und das Bayerische Ausfih-
rungsgesetz zum Gllcksspielstaatsvertrag habe der Bayerische Senat beteiligt
werden mussen. Wie der Verfassungsgerichtshof in seinen Entscheidungen vom
17. September 1999 (VerfGHE 52, 104) und vom 9. Juni 2015 (Vf. 11-VII-13) fest-
gestellt hat, widersprach die durch Volksentscheid vom 8. Februar 1998 erfolgte
Abschaffung des Bayerischen Senats nicht der Bayerischen Verfassung. Die Be-
stimmungen des Art. 40 und Art. 41 BV a. F., die eine Beteiligung des Senats bei
der Gesetzgebung verbindlich vorsahen, sind somit wirksam zum 1. Januar 2000
aufgehoben worden. Im Ubrigen bezog sich das friihere Beteiligungsrecht des Se-
nats nicht auf Zustimmungsbeschlisse des Landtags zu Staatsvertragen (vgl. Me-
der, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Aufl. 1992, Art. 40 Rn. 1, Art. 72
Rn. 7).

c) Dass die nach Art. 72 Abs. 2 BV gebotene Zustimmung des Bayerischen Land-
tags zu dem vom Ministerprasidenten abgeschlossenen Staatsvertrag nur durch
einen Parlamentsbeschluss und nicht (auch) durch ein formliches Gesetz erteilt
worden ist, stellt ebenfalls keinen Verfassungsverstol3 dar. Der Verfassungsge-
richtshof hat bereits in seiner Entscheidung vom 21. November 1985 (VerfGHE
38, 152/157 f.) klargestellt, dass es entgegen einer im alteren Schrifttum vertrete-
nen Auffassung (Hoegner, Lehrbuch des Bayerischen Verfassungsrechts, 1949,
S. 106; Kratzer, DVBI 1963, 309/315; Kalkbrenner, BayVBI 1965, 109 ff.; zustim-
mend R. Schmidt, NVwZ 1986, 276 f.) auch bei Staatsvertragen, die zu Eingriffen
in Grundrechte flhren, keines Gesetzes im formellen Sinn bedarf. Fur die Trans-
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formation der in einem Staatsvertrag vorgesehenen Gebote und Verbote sieht die
Bayerische Verfassung in Art. 72 Abs. 2 ein besonderes Verfahren der materiellen
Gesetzgebung vor, das gleichrangig neben dem in der Verfassung geregelten Ver-
fahren zum Erlass formlicher Gesetze steht (VerfGHE 38, 152/158). Dem fur
grundlegende normative Bereiche, insbesondere im Bereich der Grundrechtsaus-
ubung, geltenden Gesetzesvorbehalt (Art. 70 Abs. 1i. V. m. Abs. 3 BV) wird durch
diesen speziellen Parlamentsvorbehalt in der gebotenen Weise Rechnung getra-
gen (BVerfG vom 7.5.1974 BVerfGE 37, 191/197; BVerfGE 90, 60/84 ff.; BVerwG
vom 5.11.1965 BVerwGE 22, 299/301 f.; vom 11.4.1986 BVerwGE 74, 139 ff ;
Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bay-
ern, Art. 72 Rn. 4; Mostl in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bay-
ern, Art. 72 Rn. 5; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaa-
tes Bayern, Art. 72 Rn. 9; Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 170).

2. Der Freistaat Bayern war grundsatzlich zum Abschluss des Ersten Gllicksspiel-
anderungsstaatsvertrags und damit auch des neuen Glicksspielstaatsvertrags

berechtigt.

a) Die generelle Befugnis, Staatsvertrage mit anderen Bundeslandern abzuschlie-
Ren, ergibt sich aus der Staatlichkeit der Lander und wird fir den Freistaat Bayern
landesverfassungsrechtlich in Art. 72 Abs. 2, Art. 181 BV bestatigt (Mostl in Lind-
ner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 5; Brechmann in
Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 9 f.

m. w. N.). Die Zulassigkeit solcher intraféderalen Vertrage wird auch vom Grund-
gesetz als selbstverstandlich vorausgesetzt (vgl. Art. 29 Abs. 7 und 8, Art. 32
Abs. 3, Art. 130 Abs. 1 und 3 GG) und gilt heute im Grundsatz als unstreitig (vgl.
VerfGHE 28, 143/160; BVerfG vom 18.7.1972 BVerfGE 33, 303/357; BVerwGE
22, 299/305 ff.; Schneider, VVAStRL 19 [1961], 1/2 ff.; Rill, Gliedstaatsvertrage,
1972, S. 74 ff.; Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984, S. 756; Rudolf in Isensee/Kirchhof, Handbuch
des Staatsrechts, Bd. VI, § 141 Rn. 54; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der
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Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 17/46 ff.; Schladebach, VerwArch 98 [2007],
238/241 f.; Grzeszick in Maunz/Durig, GG, Art. 20 IV Rn. 153; Maurer, Staats-
recht, § 10 Rn. 62; Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 128 f.; Weizendorfer,
Die Staatsvertrage des Freistaats Bayern, 1998, S. 4 ff.).

b) Der Freistaat Bayern hat seine Kompetenz zum Vertragsabschluss nicht durch
die in § 35 Abs. 2 und 3 GluStV getroffene Regelung Uberschritten, wonach der
Glucksspielstaatsvertrag frihestens nach Ablauf von neun Jahren zum 30. Juni

2021 aulder Kraft tritt und erst anschlieRend gekindigt werden kann.

Aus der verfassungsrechtlichen Anerkennung des Rechts zum Abschluss von
Landerstaatsvertragen folgt die Verpflichtung, die vertraglichen Abmachungen
einzuhalten und auf den Erlass abweichender landesrechtlicher Regelungen zu
verzichten. Diese durch den (bundesstaatlichen) Verfassungsgrundsatz ,pacta
sunt servanda“ (BVerfGE 34, 216/231; BVerwGE 50, 137/145) sanktionierte Bin-
dung, die auch den Bayerischen Landtag an einer dem Vertrag zuwiderlaufenden
Gesetzgebung hindert, steht in einem unvermeidbaren Spannungsverhaltnis zu
dem aus Art. 2 BV, Art. 20 Abs. 2, Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG abzuleitenden Grund-
satz, dass es in einer Demokratie nur — durch Wahlen legitimierte — Herrschaft auf
Zeit geben kann (vgl. BVerfG vom 18.4.1989 BVerfGE 79, 311/343; VerfGH vom
19.1.1994 VerfGHE 47, 1/13 f.; Bockenforde in Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, Bd. I, 3. Aufl. 2004, § 24 Rn. 50 f.; Zacher, BayVBI 1971, 321/324;
Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 336 f.; Fulda, Demokratie und pacta sunt
servanda, 2002, S. 7). Demokratisch getroffene Entscheidungen mussen grund-
satzlich revidierbar sein, um spateren Anderungen der Mehrheitsverhéltnisse oder
der politischen Anschauungen Rechnung tragen zu kdnnen (BVerfG vom
12.9.2012 BVerfGE 132, 195 Rn. 215). Auch fir staatsvertragliche Abmachungen
muss daher, sofern sie ein ,Dauerschuldverhaltnis“ zwischen den Vertragsparteien
begrunden (vgl. Fulda, Demokratie und pacta sunt servanda, S. 8), eine Mdglich-
keit zur Klindigung bestehen (Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 99;
Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Kndpfle, Die Verfassung des Freistaates Bay-
ern, Art. 72 Rn. 6 a).
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Das Demokratieprinzip verlangt allerdings nicht, dass Landerstaatsvertrage noch
innerhalb der jeweils laufenden Legislaturperiode oder zumindest sogleich nach
dem Zusammentritt eines neu gewahlten Landesparlaments kindbar sein mus-
sen. Damit wirde diese von der Verfassung vorgesehene Kooperationsform weit-
gehend entwertet, weil die vertragschlielienden Lander nicht mehr darauf vertrau-
en konnten, dass die Vereinbarung uUber einen nennenswerten Zeitraum hinweg
tatsachlich Anwendung findet. Fir welchen maximalen Zeitraum das Kindigungs-
recht verbindlich ausgeschlossen werden kann, ohne gegen demokratische
Grundsatze zu verstof3en, Iasst sich nicht allgemein bestimmen, sondern hangt
vor allem vom Gegenstand und Inhalt des betreffenden Staatsvertrags ab. Ist eine
umfassende Regelung auf einem wichtigen Gebiet der Landesgesetzgebung ge-
troffen worden, darf die vertragliche Bindung im Regelfall eine Dauer von funf Jah-
ren nicht Ubersteigen, um jedenfalls in der nachfolgenden Wahlperiode dem dann
amtierenden Ministerprasidenten (Art. 44 Abs. 1 BV) eine Mdéglichkeit zur Ver-
tragsklindigung zu eréffnen, sodass das Legislativrecht des neu zusammenge-
setzten Landtags (Art. 16 Abs. 1 Satz 1 BV) wiederaufleben kann. Soll mit einem
Staatsvertrag eine aufwendige Organisationsstruktur geschaffen oder ein vollig
neues Regelungsmodell erprobt werden und wird dafir aus sachlich nachvollzieh-
baren Grunden eine langere Aufbau-, Versuchs- oder Beobachtungsphase verein-
bart, kann es jedoch gerechtfertigt sein, den Zeitpunkt der frihestmdglichen Kin-
digung noch weiter hinauszuschieben (vgl. zur zehnjahrigen Kindigungsfrist nach
Errichtung des NDR BVerwG vom 28.5.1980 BVerwGE 60, 162/163 ff.; zu volker-

rechtlichen Vertragen Fulda, Demokratie und pacta sunt servanda, S. 206 ff.).

Ein solcher Ausnahmefall liegt hier vor. Der Glucksspielstaatsvertrag zielt auf eine
(erstmalige) Teilliberalisierung des Sportwettenmarkts und verfolgt dazu ein Rege-
lungskonzept, das nur schrittweise Uber einen langeren Zeitraum hinweg umge-

setzt werden kann. Der Vertrag enthalt als wesentliche Neuerung eine Experimen-
tierklausel, wonach fur die Dauer von zunachst sieben Jahren ab Inkrafttreten des
Vertrags auf der Grundlage von maximal 20 erteilten Konzessionen (§§ 4 a bis 4 e
GIluStV) auch private Sportwetten veranstaltet werden durfen (§ 10 a GlGStV). Die
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Glucksspielaufsichtsbehorden der Lander sind verpflichtet, die Auswirkungen ins-
besondere dieser neuen Regelungen auf die Entwicklung und Ausbreitung von
unerlaubten Glicksspielen in Schwarzmarkten unter Mitwirkung des Fachbeirats
(§ 10 Abs. 1 Satze 2 und 3 GIUStV) zu evaluieren und funf Jahre nach Inkrafttreten
des Staatsvertrags einen zusammenfassenden Bericht vorzulegen (§ 32 GIluStV).
Aufgrund der Ergebnisse der Evaluierung kann die Ministerprasidentenkonferenz
die Zahl der zu vergebenden Sportwettenkonzessionen neu festlegen (§ 4 a

Abs. 3 Satz 2 GIUStV) und die Befristung der Experimentierklausel des § 10 a
Abs. 1 GIuStV aufheben (§ 35 Abs. 1 GIUStV).

Der mit diesen Bestimmungen unternommene Versuch einer zunachst auf sieben
Jahre befristeten Marktéffnung lield sich nicht innerhalb der Dauer einer Legisla-
turperiode sinnvoll abschlieRen. Schon fur das neu eingeflhrte bundeseinheitliche
Verfahren der Ausschreibung und Vergabe von privaten Sportwettenkonzessionen
musste ein erheblicher Zeitbedarf veranschlagt werden, zumal mit Verzégerungen
aufgrund von Rechtsbehelfen unterlegener Mitbewerber zu rechnen war. Die Ver-
tragsparteien mussten zudem realistischerweise davon ausgehen, dass die (kunf-
tigen) Konzessionsinhaber eine mehrjahrige Anlaufzeit bendtigen wirden, um die
erforderlichen Vertriebsstrukturen aufzubauen und sich als neue legale Anbieter
bundesweit zu etablieren. Empirisch gesicherte Aussagen daruber, inwieweit sich
mit dem probeweise eingeflhrten Konzessionsmodell die in § 1 GIUStV formulier-
ten Ziele erreichen lassen, konnten somit erst nach einem langeren Vollzugs- und
Auswertungszeitraum erwartet werden; erst dann ware zu entscheiden, ob die par-
tielle Privatisierung des Gllicksspielmarkts Uber die vereinbarte Testphase hinaus
fortgefUhrt und quantitativ ausgeweitet oder beendet bzw. eingeschrankt werden

sollte.

Angesichts dieses bereits absehbaren Klarungsprozesses, der wegen der beste-

henden Interdependenzen mit anderen Sektoren die Entwicklung des Glucksspiel-
rechts in Deutschland insgesamt betrifft, ist es verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standen, dass der Freistaat Bayern beim Abschluss des Gliicksspielstaatsvertrags

einer Mindestlaufzeit von neun Jahren bis zum 30. Juni 2021 zugestimmt und auf
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eine Kundigung wahrend dieser Zeit verzichtet hat. Damit ist zwar ein bayerischer
»~sonderweg“, wie ihn das Land Schleswig-Holstein kurzzeitig beschritten hat (vgl.
Dietlein in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gllcksspielrecht, 2. Aufl. 2013, Einf. Rn. 7), fir
die Dauer von beinahe zwei Legislaturperioden rechtlich versperrt. Der Landesge-
setzgeber kann andererseits aber von den in der siebenjahrigen Erprobungsphase
bundesweit gewonnenen Erfahrungen profitieren und seine kinftig anstehenden
Entscheidungen auf einer fundierteren rechtstatsachlichen Grundlage treffen als

im Fall eines frihzeitigen Ausstiegs aus dem Gllcksspielstaatsvertrag.

Die vergleichsweise lange Vertragsbindung erscheint damit insgesamt hinnehm-
bar, zumal nach den allgemeinen Grundsatzen der ,clausula rebus sic stantibus®
auch bei intraféderalen Staatsvertragen ein Recht auf Vertragsanpassung oder
vorzeitige Kundigung besteht, wenn einer Vertragspartei infolge nachtraglich
grundlegend geanderter Verhaltnisse das unveranderte Festhalten an dem Ver-
trag nicht mehr zumutbar ist (vgl. BVerfGE 34, 216/232; Kisker, Kooperation im
Bundesstaat, S. 213 ff.). Ein solcher Fall kénnte flir die Parteien des Gllicksspiel-
staatsvertrags etwa dann eintreten, wenn die Unionsrechtswidrigkeit wesentlicher
Teile des Vertrags rechtskraftig festgestellt und damit dessen Gesamtkonzept in-

frage gestellt wirde.

3. Die im Glucksspielstaatsvertrag getroffenen Regelungen tber das landerein-
heitliche Verfahren bei der Erteilung gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse bzw. Kon-
zessionen und der Auslibung der Aufgaben der Glicksspielaufsicht (§ 9 a GIUStV)
sowie Uber die Bundelung der Erlaubnisverfahren fir gewerbliche Spielvermittler
(§ 19 Abs. 2 GIUStV) verstoRen nicht gegen zwingende verfassungsrechtliche
Vorgaben. Im Zusammenhang mit der verfassungsrechtlichen Uberprifung dieser
Vorschriften war eine Beteiligung des darin vorgesehenen Gllcksspielkollegiums
der Lander am Popularklageverfahren nicht veranlasst. Ebenso wenig bedurfte es
einer Beiziehung der Sitzungsniederschriften dieses Gremiums oder von Akten

des hessischen Innenministeriums.
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a) Die genannten Bestimmungen sind mit dem Rechtsstaatsprinzip vereinbar. Es
liegen insbesondere keine Verstdlle gegen héherrangiges Bundesrecht vor, die
als Verletzung des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zur Verfassungswidrigkeit fiUhren wr-

den.

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

Ein solcher offenkundiger und schwerwiegender Verstol} liegt nicht vor. Der Frei-
staat Bayern hat mit der Zustimmung zu den angegriffenen Vorschriften des
Gllcksspielstaatsvertrags von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch ge-
macht (aa), ohne dabei die durch das Bundestaats-, Rechtsstaats- und Demokra-

tieprinzip des Grundgesetzes gezogenen Grenzen zu uberschreiten (bb).

aa) Die Bundeslander mussen bei der Auslibung ihres Rechts zum Abschluss von
Staatsvertragen die féderalen Zustandigkeitsgrenzen beachten. Sie durfen auch
auf vertraglichem Weg keine Regelungen treffen, fur die ihnen nach dem Grund-
gesetz keine Gesetzgebungskompetenz zusteht (Schweiger in Nawiasky/Schwei-
ger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a; Brechmann
in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 11;
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Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 132 ff.; Schladebach, VerwArch 98
[2007], 238/246; Weizendorfer, Die Staatsvertrage des Freistaats Bayern, S. 65
f.).

Die Lander waren nach Art. 70 ff. GG berechtigt, die fur die Erteilung gllcksspiel-
rechtlicher Gestattungen und die Ausibung der Glicksspielaufsicht geltenden Zu-
standigkeits- und Verfahrensbestimmungen in §§ 9 a und 19 Abs. 2 GIGStV zu
erlassen. Es kann offenbleiben, ob ihnen dazu angesichts der mit dem Staatsver-
trag vorrangig verfolgten gefahrenabwehrrechtlichen Ziele sogar die ausschliel3li-
che Gesetzgebungskompetenz nach Art. 70 Abs. 1 GG zustand (so Dietlein in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Gllcksspielrecht, Einf. 8 ff. m. w. N. zum Meinungsstand).
Ware dies zu verneinen, konnten die Lander nach Art. 72 Abs. 1i. V. m. Art. 74
Abs. 1 Nr. 11 (Recht der Wirtschaft) jedenfalls die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz in Anspruch nehmen, da der Bund insoweit keine eigene Rege-
lung getroffen hat (vgl. BVerfG vom 28.3.2006 BVerfGE 115, 276/304; vom
14.10.2008 NVwZ 2008, 1338 Rn. 25; Bolay/Pflitze in Streinz/Liesching/Hambach,
Glucks- und Gewinnspielrecht in den Medien, 2014, Vorb §§ 4 a — e GIUStV

Rn. 12 ff. m. w. N.).

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

bb) Der in §§ 9 a und 19 Abs. 2 GIUStV vereinbarte intraféderale Vollzug glicks-

spielrechtlicher Bestimmungen steht mit der aus dem Grundgesetz abzuleitenden
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bundesstaatlichen Kompetenzverteilung in Einklang und verstofRt auch nicht ge-

gen rechtsstaatliche oder demokratische Grundsatze.

Nach § 9 a GIUStV sind fur die Erteilung bestimmter glicksspielrechtlicher Erlaub-
nisse und Konzessionen (Abs. 1 und 2 Satz 1) und fur die Aufsicht gegentber den
Erlaubnis- und Konzessionsnehmern (Abs. 3) sowie fir Zahlungsverbote bei lan-
derlbergreifenden unerlaubten Gllicksspielen (Abs. 2 Satz 2) die Gllcksspielauf-
sichtsbehorden jeweils eines bestimmten Bundeslandes mit Wirkung fir alle Lan-
der nach aufRen hin zustandig. Sie sind bei der Erfullung ihrer Aufgaben allerdings
gebunden an die mit Zweidrittelmehrheit gefassten Beschlisse (Abs. 8) des als
,Organ“ der genannten Behorden fungierenden Glicksspielkollegiums der Lander
(Abs. 5), fir das jedes der 16 Bundeslander je ein Mitglied sowie dessen Vertreter
benennt (Abs. 6 Satze 1 und 2) und fir das die Lander eine Geschéftsstelle im
Land Hessen bilden (Abs. 7 Satz 1). § 19 Abs. 2 GIUStV sieht vor, dass die Er-
laubnisse flr gewerbliche Spielvermittler, wenn diese in allen oder mehreren Bun-
deslandern tatig werden, ,gebundelt” von der zustandigen niedersachsischen
Glucksspielaufsichtsbehdrde erteilt werden (Satz 1), wobei die Vorschriften des

§ 9 a GIuStV uber die grenzuberschreitenden Aufsichtsbefugnisse (Abs. 3) und
Uber die interne Mitwirkung des Glicksspielkollegiums der Lander (Abs. 5 bis 8)
anzuwenden sind (§ 19 Abs. 2 Satz 2 GIUStV).

(1) Die Regelungen des § 9 a Abs. 1 bis 3 und des § 19 Abs. 2 GIuStV verschaf-
fen jeweils der fUr die Glucksspielaufsicht zustandigen Behdrde eines einzelnen
Landes die Befugnis, Zulassungsentscheidungen und Aufsichtsmalinahmen zu
treffen, die auch in anderen Bundeslandern Geltung haben. Darin liegt zwar eine
Abweichung von dem in der Gebietshoheit der Lander wurzelnden und im sog.
Regionalitatsprinzip des § 9 Abs. 4 Satz 1 GIUStV zum Ausdruck kommenden
Grundsatz, dass eine Landesbehdrde beim Vollzug landesrechtlicher Vorschriften
nur fur das Gebiet des eigenen Landes oder eines Teils davon hoheitlich tatig
werden kann (vgl. Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,

Bd. VI, § 133 Rn. 41). Die Ubertragung einzelner Verwaltungsaufgaben von den
jeweils Ubrigen 15 Bundeslandern auf eine im landereinheitlichen Verfahren allein
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Jfederfuhrende” und nach aulen hin tatig werdende Glucksspielaufsichtsbehorde
steht aber nicht im Widerspruch zur bundesstaatlichen Zustandigkeitsverteilung
(i. E. ebenso Windoffer, DOV 2012, 257/260 f.; Pagenkopf, NJW 2012, 2918/
2921).

Der flr das Bund-Lander-Verhaltnis anerkannte allgemeine Verfassungsgrund-
satz, dass die im Grundgesetz geregelten Verwaltungskompetenzen nicht abding-
bar sind, sodass es auch mit Zustimmung der Beteiligten keine Kompetenzver-
schiebungen geben darf (BVerfG vom 12.1.1983 BVerfGE 63, 1/39) und die zu-
gewiesenen Zustandigkeiten grundsatzlich mit eigenem Personal, eigenen Sach-
mitteln und eigener Organisation wahrzunehmen sind (BVerfGE 119, 331/367),
soll die Lander vor einem Eindringen des Bundes in den ihnen vorbehaltenen Be-
reich der Verwaltung schutzen (vgl. BVerfG vom 15.7.2003 BVerfGE 108, 169/
181). Der genannte Grundsatz gilt daher nicht in gleichem Maf fur die horizonta-
len Beziehungen zwischen den einzelnen Bundeslandern (Isensee in Isensee/
Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 186). Es besteht heute
vielmehr prinzipielle Einigkeit dartiber, dass im Rahmen staatsvertraglicher Zu-
sammenarbeit auch einzelne Landeraufgaben und die zu ihrer Erfullung notwendi-
gen Hoheitsbefugnisse der Behorde eines (anderen) Landes oder einer Gemein-
schaftseinrichtung Ubertragen werden kénnen (BVerfGE 87, 181/196 f.; BVerwGE
22, 299/306 f.; BVerwG vom 28.1.1966 BVerwGE 23, 194/197; Isensee in Isen-
see/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 184 ff.; Oebbecke,
ebd., § 136 Rn. 77 ff.; Rudolf, ebd., § 141 Rn. 68 ff.; Schweiger in Nawiasky/
Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a; Ved-
der, Intraféderale Staatsvertrage, S. 146 ff.; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit
der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 17/57, 60 ff.; Schladebach, VerwArch 98
[2007], 238/244 f.; Maurer, Staatsrecht, § 10 Rn. 64; Hempel, Der demokratische
Bundesstaat, 1969, S. 256 ff.; Grassl, Staatsvertrage und Verwaltungsabkommen
zwischen den Landern der BRD, 1969, S. 98 ff.; Weizendorfer, Die Staatsvertrage
des Freistaats Bayern, S. 72 ff., 154 ff.; Nutzhorn, Die gemeinsame Tragerschaft
von Einrichtungen durch mehrere Bundeslander, 2012, S. 29 ff.; a. A. Kdlble, NJW
1962, 1081 ff.).
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Eine solche vertraglich vereinbarte Ubertragung von Exekutivbefugnissen, die eine
Ermachtigung zur grenztberschreitenden Anwendung bestimmter landesrechtli-
cher Vorschriften einschlieBen kann, verstof3t jedenfalls dann nicht gegen den un-
geschriebenen Grundsatz der Unverzichtbarkeit verfassungsrechtlich begrundeter
Kompetenzen (dazu BVerfG vom 15.3.1960 BVerfGE 11, 6/19; Isensee in Isen-
see/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 133 Rn. 50), wenn sie nur zur
vorubergehenden Austbung (,quoad usum®) und damit grundsatzlich rtickholbar
erfolgt (vgl. VerfGHE 28, 143/161; BVerwGE 23, 194/197 f.; Rudolf in Isensee/
Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 141 Rn. 69 ff.). Solange diese Art
des intrafdderalen Zusammenwirkens auf wenige eng begrenzte Verwaltungsma-
terien beschrankt bleibt, kann auch weder von einer Preisgabe der Eigenstaatlich-
keit der Lander die Rede sein noch vom bundesstaatswidrigen Entstehen einer
staatenblindischen ,Dritten Ebene® (BVerfGE 87, 181/196 f.; Isensee in Isensee/
Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 187; Schneider, VVdStRL
19 [1961], 1/22; Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 178 ff.; Vedder, Intraféde-
rale Staatsvertrage, S. 145 f.; Maurer, Staatsrecht, § 10 Rn. 68; Grzeszick in
Maunz/Dirig, GG, Art. 20 IV Rn. 160 f., 165 f.; Damkowski, NVwZ 1988, 297/300
f.; Winkler, Verwaltungstrager im Kompetenzverbund, 2009, S. 46 ff.; Nutzhorn,
Die gemeinsame Tragerschaft von Einrichtungen durch mehrere Bundeslander,
S. 32 f.; Rossi, VerwArch 104 [2013], 283/292 ff.).

(2) Auch in solchen Fallen des féderalen Zusammenwirkens muss freilich sicher-
gestellt sein, dass die staatliche Aufgabenwahrnehmung im Aul3enverhaltnis ei-
nem einzelnen Land zugerechnet werden kann, sodass sich eindeutig bestimmen
lasst, welches Landesrecht (einschliel3lich des Landesverfassungsrechts) jeweils
anwendbar ist und wer fir die getroffenen Entscheidungen im Verhaltnis zu Dritten
einzustehen hat (vgl. BVerfGE 119, 331/378 f.; BerlVerfGH vom 19.12.2006 —
45/06 — juris Rn. 33 f.; Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,
Bd. VI, § 126 Rn. 172). Diesem rechtsstaatlichen Erfordernis der Zustandigkeits-
und Verantwortungsklarheit, das sich in gleicher Weise aus dem Grundgesetz wie

aus der Bayerischen Verfassung ergibt, tragen aber die beiden im Gllcksspiel-
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staatsvertrag gewahlten Formen des Zustandigkeitstransfers ausreichend Rech-

nung.

Die in § 9 a Abs. 1 bis 3 GlUStV geregelte Geltungserstreckung bestimmter
glucksspielrechtlicher Gestattungen auf das Gebiet aller Staatsvertragsparteien
und die ebenfalls die Landesgrenzen Gberschreitende Reichweite der Anord-
nungs-, Uberwachungs- und Vollstreckungsbefugnisse dndern nichts daran, dass
diese Vollzugsakte ausschlieRlich nach dem Recht desjenigen Bundeslandes er-
lassen werden, dessen Behorde im landereinheitlichen Verfahren zustandig ist.
Soweit der Glucksspielstaatsvertrag keine Regelung enthalt, gelten somit allein
das Ausfuhrungsgesetz zum Glicksspielstaatsvertrag des jeweiligen Sitzlandes
sowie dessen allgemeine verfahrens-, vollstreckungs- und kostenrechtliche Be-
stimmungen (vgl. § 9 a Abs. 4 Satz 6 GIUStV). Rechtsbehelfe kdbnnen hiernach —
ungeachtet des nach § 52 Nr. 3 Satze 2 und 3, Nr. 5 VwGO zu bestimmenden Ge-
richtsstands — ausschlieRlich gegen das landereinheitlich zustandige Land bzw.
dessen Behdrde und nicht (auch) gegen die Ubrigen Bundeslander oder gegen
das nur intern mitwirkungsberechtigte Glucksspielkollegium der Lander gerichtet
werden (BayVGH vom 30.9.2013 NVwZ 2014, 163/164; OVG RhPf vom
27.11.2014 DVBI 2015, 256/258; VG Hamburg vom 3.7.2014 — 4 K 1368/13 — juris
Rn. 57).

Die in § 19 Abs. 2 GluStV vorgesehene ,Bundelung” gleichzeitig beantragter Er-
laubnisse fur die Tatigkeit als gewerblicher Spielvermittler in mehreren oder allen
Bundeslandern bewirkt dagegen nur eine Zustandigkeitskonzentration auf eine
sog. Mehrlandereinrichtung (dazu Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Glied-
staaten im Bundesstaat, S. 53). Die fur die betroffenen Lander im Wege der Or-
ganleihe (vgl. BVerfGE 63, 1/31 ff.) handelnde Glicksspielaufsichtsbehdrde des
Landes Niedersachsen hat daher neben den Bestimmungen des Staatsvertrags
das jeweils einschlagige Landesrecht einschlieBlich der verschiedenen Ausfih-
rungsgesetze zum Glucksspielstaatsvertrag anzuwenden; sie erteilt danach —in
zusammengefasster Form — flir jedes der beteiligten Bundeslander eine gesonder-
te Vermittlungserlaubnis (LT-Drs. 16/11995 S. 29; Schmitt in Dietlein/Hecker/
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Ruttig, Glucksspielrecht, § 19 GIuStV Rn. 35; Jarass, Zf\WG 2013, 1/5; Rossi,
VerwArch 104 [2013], 283/300). Im AuRenverhaltnis sind diese Einzelentschei-
dungen, die wegen der auf Landesebene differierenden Ausflihrungsvorschriften
in ihrem Inhalt voneinander abweichen kdnnen, den jeweiligen Bundeslandern
zuzurechnen, die allerdings im Gerichtsverfahren durch die in § 19 Abs. 2 Satz 1
GluStV genannte Behorde vertreten werden (SaarlOVG vom 18.11.2013 -3 A
106/12 u. a. — juris Rn. 2).

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

Erfordernis eines demokratischen Legitimationszusammenhangs.

Nach dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 2 GG, Art. 2 BV) bedarf alles amtliche
Handeln mit Entscheidungscharakter der demokratischen Legitimation; es muss
sich auf den Willen des Volkes zurlckfuhren lassen und ihm gegenuber verant-
wortet werden. Der Zurechnungszusammenhang zwischen Volk und staatlicher
Herrschaft wird durch die Wahl des Parlaments, die von ihm beschlossenen Ge-
setze als Malstab der vollziehenden Gewalt, den parlamentarischen Einfluss auf
die Politik der Regierung und die grundsatzliche Weisungsgebundenheit der Ver-
waltung gegenuber der Regierung hergestellt (BVerfG vom 18.1.2012 BVerfGE
130, 76/123 m. w. N.). Eine hoheitliche Entscheidung ist in personeller Hinsicht
legitimiert, wenn sich die Bestellung desjenigen, der sie trifft, durch eine ununter-
brochene Legitimationskette auf das Staatsvolk zurtckfluhren lasst. Die sachlich-
inhaltliche Legitimation einer Verwaltungsentscheidung wird durch die Bindung an
das Gesetz und an Auftrage und Weisungen der Regierung vermittelt. Personelle
und sachlich-inhaltliche Legitimation stehen in einem wechselbezuglichen Verhalt-
nis, sodass eine verminderte Legitimation Uber den einen Strang durch verstarkte
Legitimation Uber den anderen ausgeglichen werden kann, sofern insgesamt ein
bestimmtes Legitimationsniveau erreicht wird; dieses Niveau muss umso hoher
sein, je intensiver eine Entscheidung Grundrechte beruhrt (BVerfGE 130, 76/124



149

150

-82 -

m. w. N.; vgl. auch Lindner in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 2 Rn. 5, Art. 55 Rn. 76 f.; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Ver-
fassung des Freistaates Bayern, Art. 2 Rn. 5).

Werden Entscheidungen im kooperativen Verfahren nach § 9 a Abs. 1 bis 3 oder
§ 19 Abs. 2 GIUStV getroffen, so fehlt es zwar jeweils bei fast allen Bundeslandern
an einer personellen demokratischen Legitimation, da hier nur die Bediensteten
der Gllcksspielaufsichtsbehdrde eines einzelnen Landes nach aulen hin tatig
werden und die ubrigen Bundeslander auf deren Bestellung keinen bestimmenden
Einfluss haben. Es besteht jedoch — neben der gesetzlichen Bindung an die Vor-
schriften des Staatsvertrags — eine zusatzliche sachlich-inhaltliche Legitimation,
die Uber das Glicksspielkollegium der Lander vermittelt wird und sich damit auf
die einzelnen Landesregierungen und die demokratisch gewahlten Landesparla-
mente zurlckfuhren lasst; die Gesamtbetrachtung ergibt danach ein hinreichendes

Legitimationsniveau.

Das Glucksspielkollegium ist eine Gemeinschaftseinrichtung (nur) der am Glicks-
spielstaatsvertrag beteiligten Bundeslander. Die Bestimmungen des § 9 a Abs. 6
Satze 1 und 2 GIUStV, wonach jedes Land je ein Mitglied flr das aus 16 Mitglie-
dern bestehende Kollegium benennt, kdnnten zwar aufgrund ihres Wortlauts auch
dahingehend verstanden werden, dass jedes der 16 Bundeslander Sitz und Stim-
me erhalten soll, selbst wenn es dem Gllucksspielstaatsvertrag nicht beigetreten
oder wieder ausgeschieden ist. Eine solche Auslegung wurde jedoch dem erkenn-
baren Zweck der Regelung widersprechen. Das Gllcksspielkollegium ist ein von
den vertragschlieBenden Landern gebildetes Kollegialorgan, das einen landerein-
heitlichen Vollzug bestimmter staatsvertraglicher Vorschriften gewahrleisten soll.
Diese interne Koordinationsfunktion kann nur von Vertretern solcher Lander erfullt
werden, die an den Vertrag gebunden sind. § 9 a Abs. 6 Satz 1 GIiStV muss da-
her so gelesen werden, dass das Glucksspielkollegium — je nach Anzahl der aktu-

ell am Vertrag beteiligten Bundeslander — aus ,bis zu 16 Mitgliedern“ besteht.
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Entgegen der ebenfalls irreflhrenden Bezeichnung in § 9 a Abs. 5 Satz 2 GluStV
stellt das Kollegium kein den Glicksspielaufsichtsbehérden dienendes (Unter-)Or-
gan dar (vgl. Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2921). Es kann nach § 9 a Abs. 8
GIUStV zur Erfullung der im landereinheitlichen Verfahren wahrgenommenen Auf-
gaben jederzeit Beschlisse fassen, die fur die zustandigen Behorden bindend
sind und innerhalb einer gesetzten Frist vollzogen werden missen. Diein § 9 a
Abs. 1 und 2, § 19 Abs. 2 Satz 1 GIuStV genannten Stellen handeln also, sobald
sich das Glucksspielkollegium in ein Verwaltungsverfahren einschaltet, als dessen
Ausfuhrungsorgane. Um sein im Staatsvertrag nicht naher bestimmtes und daher
umfassend zu verstehendes Initiativ- und Beschlussrecht wirksam ausuben zu
kénnen, muss das Kollegium von den betreffenden Landesbehdrden Gber alle
(aus seiner Sicht) relevanten Verwaltungsvorgange in Kenntnis gesetzt werden,
also z. B. auch uber die Ergebnisse der Anhérung von Verfahrensbeteiligten. Das
Glucksspielkollegium verfligt damit innerhalb seines Aufgabenfelds Gber rechtlich
unbeschrankte Informations- und Direktionsbefugnisse. Diese verwaltungsinternen
Befugnisse kénnen, da die einzelnen Mitglieder des Kollegiums bei der Beschluss-
fassung nach § 9 a Abs. 8 GIUStV ihrerseits den Weisungen der sie entsendenden
obersten Glucksspielaufsichtsbehorde ihres Landes unterliegen (§ 9 a Abs. 6

Satz 2 GluStV), nur als Instrumente einer (gemeinschaftlich auszuibenden) Fach-
aufsicht der glicksspielrechtlich zustandigen Landesministerien Gber die lander-
ubergreifend tatigen Vollzugsbehdrden verstanden werden (zum Begriff der Auf-
sicht BVerfG vom 7.10.2014 NVwZ 2015, 136 Rn. 99 m. w. N.).

Uber die dadurch geschaffene mehrstufige Aufsichtsbeziehung wird der geforderte
parlamentarische Verantwortungszusammenhang hergestellt und damit demokra-
tische Legitimation vermittelt. Die Volksvertretungen kdnnen Uber den zustandigen
Ressortminister Kontrolle uber den Verwaltungsvollzug ausuben und gegebenen-
falls auf das Abstimmungsverhalten des jeweiligen Landesvertreters im Glicks-
spielkollegium Einfluss nehmen (vgl. BVerwGE 22, 299/310). Ein der parlamenta-
rischen Kontrolle ganzlich entzogener ,ministerialfreier Raum* besteht demnach

nicht.
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153 Anders als im Regelfall einer hierarchisch aufgebauten Staatsverwaltung reicht
allerdings beim Vollzug von § 9 a Abs. 1 bis 3 und § 19 Abs. 2 GIiStV das Wei-
sungsrecht der einzelnen Landesminister gegentber den nachgeordneten Stellen
nicht so weit, dass damit der Inhalt einer anstehenden Entscheidung verbindlich
vorgegeben werden konnte. Da das Glucksspielkollegium seine Beschlisse mit
einer Mehrheit von mindestens zwei Dritteln der Stimmen seiner Mitglieder trifft
(§ 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV), kann es bei dieser intraféderalen Aufsichtsinstanz im
Einzelfall zu Entscheidungen kommen, denen die Vertreter einzelner Lander etwa
aufgrund einer ministeriellen Weisung ausdrucklich widersprochen haben und fir
die daher gegenuber den dortigen Landesparlamenten keine volle Verantwortung
ubernommen werden kann. In dieser Schmalerung des demokratischen Legitima-
tionszusammenhangs bei den Uberstimmten Landern liegt jedoch noch kein Ver-

fassungsverstol3.

154 Die in der Verfassungsrechtsprechung aufgezeigten Grenzen flur die Schaffung
weisungsfreier Verwaltungsstellen betreffen die Falle, in denen amtliche Entschei-
dungen ganz oder teilweise autonom, d. h. ohne Bindung an die Letztentschei-
dungsbefugnis eines parlamentarisch verantwortlichen Ressortministers und damit
unter Durchbrechung der durch allgemeine Wahlen begrindeten Legitimationsket-
te getroffen werden (vgl. BVerfG vom 24.5.1995 BVerfGE 93, 37/70 ff.). Um eine
solche nur aus zwingenden Sachgrinden ausnahmsweise zulassige ,Staatsferne”
bzw. ,Regierungsferne” eines exekutivischen Entscheidungsorgans (dazu v. Le-
winski, DVBI 2013, 339 ff.) geht es aber beim Gllcksspielkollegium der Lander
nicht. Denn die dort zu treffenden grenztberschreitenden (Mehrheits-)Entschei-
dungen resultieren aus den Einzelvoten der an der internen Willensbildung betei-
ligten Landervertreter, die allesamt der ministeriellen Weisungsgewalt und damit
(mittelbar) der politischen Kontrolle durch das jeweilige Landesparlament unterlie-

gen.

155 Da jedes Land nur zur Mitentscheidung berechtigt ist, kdnnen die Kollegialbe-
schlisse nach § 9 a Abs. 8 GIlUStV niemals durch die in der Verwaltungshierarchie

angelegten Kontroll- und Weisungsbeziehungen zu einem einzelnen Bundesland
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vollstandig demokratisch legitimiert werden. Diese notwendige Folge eines ge-
meinsamen Beschlussorgans muss aber nicht dadurch abgemildert werden, dass
jedem Landesvertreter eine Sperrposition eingeraumt wird, sodass alle auf3en-
wirksamen Kollegialentscheidungen stets von samtlichen Landern mitgetragen
und damit ,anteilig legitimiert” wurden. Die vor allem im alteren Schrifttum vertre-
tene Rechtsauffassung, Gemeinschaftseinrichtungen der Bundeslander missten
zwingend so organisiert sein, dass kein Land Uberstimmt werden kann (Pfeiffer,
NJW 1962, 565/567; Roellenbleg, DOV 1968, 225/233; Zacher, BayVBI 1971,
375/377; Feuchte, AOR 98 [1973], 473/499 ff.; Stern, Das Staatsrecht der Bundes-
republik Deutschland, Bd. I, S. 758; Schweiger in Nawiasky/Schweiger/Knopfle,
Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 6 a; aus neuerer Zeit Grzes-
zick in Maunz/Durig, GG, Art. 20 IV Rn. 114), steht nicht nur im Widerspruch zu
einer seit langem geubten Staatspraxis (vgl. Feuchte, AOR 98 [1973], 473/504 f.;
Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 61),
sondern vermag auch rechtlich nicht zu Gberzeugen. Der von der Verfassung er-
offnete Weg, einzelne landeribergreifend anfallende Aufgaben durch Staatsver-
trag auf gemeinschaftliche Einrichtungen zur einheitlichen Erfullung zu Ubertragen,
ware in der Praxis weitestgehend versperrt, wenn die Ausubung der damit ver-
bundenen Entscheidungsbefugnisse vom Konsens aller Vertragspartner abhinge,
jedem Bundesland also im Einzelfall ein Vetorecht zukame. Das Erfordernis der
Einstimmigkeit wirde dem partikularen Willen Vorrang einraumen gegenuber dem
Willen der foderalen Gemeinschaft und diese Gemeinschaft damit von Grund auf
infrage stellen (vgl. BVerfG vom 12.10.1993 BVerfGE 89, 155/183).

Dass ein an einem Staatsvertrag beteiligtes Land Uberstimmt werden kann und
sich einem gegen seinen Willen ergangenen Beschluss beugen muss, gilt daher
heute zumindest dann als verfassungsrechtlich hinnehmbar, wenn es nur um den
administrativen Vollzug eines staatsvertraglichen Regelwerks geht, bei dem keine
Entscheidungen von erheblichem politischen Gewicht zu treffen sind (vgl.
VerfGHE 28, 143/161; BVerfGE 90, 60/104; Kisker, Kooperation im Bundesstaat,
S. 149; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat,

S. 61 f.; Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 145; Oeter, Integration und Sub-
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sidiaritat im deutschen Bundesstaatsrecht, 1998, S. 478). Diese Voraussetzung ist
hier gegeben. Die auf § 9 a Abs. 1 bis 3, § 19 Abs. 2 GIUStV gestutzten Zulas-
sungsbescheide und AufsichtsmalRnahmen kénnen zwar fur die betroffenen Un-
ternehmen grolRe wirtschaftliche Bedeutung erlangen. Sie mussen sich aber stets
innerhalb der engen Vorgaben der glicksspielrechtlichen Vorschriften halten und
bieten daher fur die Behdrden trotz des hier bestehenden Ermessens (§ 4 Abs. 2
Satz 3 GluStV) keinen glucksspielpolitischen Regulierungs- und Gestaltungsspiel-
raum (Oldag in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gllcksspielrecht, § 9 a GluStV Rn. 20).

Der mit der Bindung an die (qualifizierten) Mehrheitsentscheidungen einer Ge-
meinschaftseinrichtung eintretende Verlust an einzelstaatlicher Souveranitat wird
immerhin teilweise kompensiert durch die vertraglich garantierte Mitwirkung am
kollektiven Willensbildungsprozess. Auf diese Weise wird verhindert, dass die
uberstimmten Lander Objekte einer Fremdbestimmung werden (Vedder, Intraféde-
rale Staatsvertrage, S. 145, 148). Weitergehende Verfahrensanforderungen der-
gestalt, dass die unterschiedliche Grole der Lander durch entsprechende Abstu-
fungen beim Stimmgewicht (z. B. nach dem Vorbild des Art. 51 Abs. 2 GG) zwin-
gend zu berucksichtigen ware, lassen sich dagegen aus der Verfassung nicht ab-
leiten. Dass bevolkerungsstarke Bundeslander im Einzelfall durch kleinere Lander
majorisiert werden koénnen, folgt aus der prinzipiellen Gleichheit der Vertragspar-
teien (dazu Isensee in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI,

§ 126 Rn. 146, 149) und muss nicht durch entsprechende Schutzklauseln von
vornherein ausgeschlossen werden. Auch in moéglichen Streitfallen bleibt der de-
mokratische Legitimationszusammenhang zumindest dadurch gewahrt, dass es
jedem Land freisteht, nach Ablauf der vereinbarten Frist den Staatsvertrag zu
kindigen und damit aus der gemeinsamen Einrichtung auszuscheiden (Pietzcker
in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundesstaat, S. 61; Vedder, Intra-
foderale Staatsvertrage, S. 337; Grol3, DVBI 1969, 125/126).

Ob neben diesen allgemeinen Erwagungen flr die Zulassigkeit von intraféderalen
Mehrheitsentscheidungen noch eine spezielle Rechtfertigung in Bezug auf den
jeweiligen Regelungsgegenstand erforderlich ist, erscheint zweifelhaft. Die Frage
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kann aber offenbleiben, da jedenfalls im Gllcksspielrecht objektiv gewichtige
Sachgrtinde fur ein — nicht durch Einstimmigkeitserfordernisse gehemmtes — lan-
derlbergreifendes Verfahren der Konzessions- und Erlaubniserteilung vorliegen.
Zwar durfte hier, anders als dies etwa fur die Vergabe von Studienplatzen ange-
nommen wird (BVerfGE 33, 303/357; vgl. auch BVerfG vom 4.11.1986 BVerfGE
73, 118/196 f.; Pietzcker in Starck, Zusammenarbeit der Gliedstaaten im Bundes-
staat, S. 66; Vedder, Intraféderale Staatsvertrage, S. 203 f.), keine grundrechtliche
Verpflichtung zur Schaffung von einheitlichen Zulassungs- und Verfahrensrege-
lungen bestehen (BVerfG NVwZ 2008, 1338 Rn. 53). Ein erheblicher faktischer
Koordinierungsbedarf ergibt sich aber schon aus der bundesweiten Ausrichtung
des Glucksspielmarkts insbesondere im Hinblick auf die neuen Medien (VolR3kuhle,
VerwArch 87 [1996], 395/425 f.). Darlber hinaus durften die Lander bei Abschluss
des Staatsvertrags davon ausgehen, dass das unionsrechtliche Koharenzgebot
ein Mindestmal} an Einheitlichkeit auch in zustandigkeits- und verfahrensrechtli-
cher Hinsicht verlangt (vgl. EuUGH vom 8.9.2010 NVwZ 2010, 1422 Rn. 69; vom
12.6.2014 NVwZ 2014, 1001 Rn. 36; Windoffer, DOV 2012, 257/261; Streinz/Michl
in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht in den Medien,

Art. 34 ff. AEUV Rn. 94; Oldag in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 9 a
GIaStV Rn. 1; Rossi, VerwArch 104 [2013], 283/299 f.).

b) Das vom Grundgesetz anerkannte Recht der Bundeslander, zum Zweck einer
koordinierten Aufgabenwahrnehmung einzelne ihrer Verwaltungskompetenzen in
widerruflicher Weise auf Behdrden eines anderen Bundeslandes oder auf eine
gemeinsame Einrichtung zu Ubertragen, wird fur den Freistaat Bayern auch nicht
durch sonstige Vorschriften der Bayerischen Verfassung eingeschrankt. Wie die
Ubergangsbestimmung des Art. 180 BV zeigt, war dem Landesverfassungsgeber
das prinzipielle Bedurfnis nach landertbergreifenden Gemeinschaftseinrichtungen
bekannt. Dass er diese Form der Kooperation fur die Zeit nach Errichtung eines
deutschen Bundesstaates hatte unterbinden wollen, ist nicht ersichtlich; die in

Art. 72 Abs. 2, Art. 181 BV erteilte Ermachtigung zum Abschluss von Staatsvertra-
gen lasst dahingehend keine Einschrankung erkennen. Der friher vereinzelt ver-
tretenen Auffassung, fir eine vertraglich vereinbarte Ubertragung einzelstaatlicher
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Vollzugskompetenzen an intraféderale Einrichtungen bedurfe es stets einer Ver-
fassungsanderung (Kalkbrenner, BayVBI 1965, 109, 149/152 ff. m. w. N.), kann
daher nicht gefolgt werden (VerfGHE 28, 143/161; Brechmann in Meder/Brech-
mann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 12; Lindner in Lindner/
Maostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 180 Rn. 1). Auch die dauer-
haft zu wahrende Eigenstaatlichkeit des Freistaates Bayern als Mitglied eines
deutschen Bundesstaates (Art. 178 Satz 2i. V. m. Art. 1 Abs. 1 BV) wird durch die
punktuelle (Selbst-)Bindung an die Entscheidungen einer landereinheitlich zustan-

digen Einrichtung nicht infrage gestellt.

160 c) Dass die im landereinheitlichen Verfahren nach § 9 a Abs. 1 bis 3 GIUStV zu-
standigen Vollzugsbehdrden gemal § 9 a Abs. 8 Satz 4 GIlUStV an die Beschllsse
des Glucksspielkollegiums gebunden sind, dessen Mitglieder dabei die Belange
ihrer jeweiligen Lander vertreten, verstof3t entgegen dem Vorbringen des Antrag-
stellers zu 1 im Verfahren Vf. 4-VII-14 weder gegen rechtsstaatliche Verfahrens-

grundsatze noch gegen den Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV.

161 Nach den Bestimmungen des Staatsvertrags ist allerdings den Landervertretern
im Glucksspielkollegium die Mitwirkung an Konzessionsvergaben und Aufsichts-
mafinahmen selbst dann nicht verwehrt, wenn Gber Angelegenheiten staatlicher
Lotteriegesellschaften zu befinden ist, deren Gewinne in den Haushalt des eige-
nen Bundeslandes abgefuhrt werden. So kann etwa das vom Freistaat Bayern
benannte Mitglied an Entscheidungen uber Zulassungsantrage oder sonstige die
Geschafte der Staatlichen Lotterieverwaltung in Bayern (LOTTO Bayern) betref-
fende Maldnahmen mitwirken. Hierin liegt aber noch kein Verstold gegen den
Grundsatz einer fairen und neutralen Verfahrensgestaltung. Dem aus der Verfas-
sung folgenden Gebot einer ausreichenden Distanz der Glicksspielaufsichtsbe-
hoérden zu den fiskalischen Interessen des Staates (BVerfGE 115, 276/318) ist in
ausreichendem Mal} Rechnung getragen, wenn die aufsichtfihrende Stelle — wie
in § 9 Abs. 7 GlUStV gefordert — bei einem anderen Ministerium als dem fur die
landeseigenen Glicksspielunternehmen zustandigen Finanzministerium ressortiert
(vgl. BVerfG vom 26.3.2007 NVwZ-RR 2008, 1/3; BVerwG vom 24.11.2010 NVwZ
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2011, 554 Rn. 43). Dies ist hier der Fall, da der Vertreter des Freistaates Bayern
im Glucksspielkollegium von der obersten Glicksspielaufsichtsbehdrde des Lan-
des (§ 9 a Abs. 6 Satz 2 GIUStV) und somit vom Staatsministerium des Innern, fur
Bau und Verkehr (Art. 4 Abs. 1 Satz 1 AGGIuStV) benannt wird und dessen Wei-
sungen untersteht, wahrend die Staatliche Lotterieverwaltung zum Geschaftsbe-
reich des Staatsministeriums der Finanzen, fur Landesentwicklung und Heimat
gehort (§ 6 Satz 1 Nr. 1 Buchst. k StRGVV).

Die staatliche Glucksspielaufsicht hat nach Art. 1 Abs. 2 Satz 1 AGGIUStV allein
die Erfallung der durch den Glicksspielstaatsvertrag begrundeten offentlich-
rechtlichen Verpflichtungen zu Gberwachen. Fiskalische Gesichtspunkte dirfen
danach nicht als aufsichtsrechtliche Erwagungen herangezogen werden (BVerfG
NVwZ-RR 2008, 1/3). Auch bei der Beschlussfassung im Gllicksspielkollegium
nach § 9 a Abs. 8 GIUStV darf daher der bayerische Vertreter die im (Mit-)Eigen-
tum des Freistaates stehenden Sportwettenveranstalter nicht anders behandeln
als die privaten Bewerber oder Anbieter. Etwaige Verstolle hiergegen im Rahmen
des Vollzugs konnten, da sie nicht schon im Gesetz strukturell angelegt waren, an
der verfassungsrechtlichen Beurteilung der angegriffenen Normen nichts andern
und insbesondere keinen Verstol gegen Art. 118 Abs. 1 BV begrinden (vgl.
VerfGH vom 20.12.2012 BayVBI 2013, 334).

4. Die im Verfahren Vf. 4-VII-14 angegriffene Kontingentierung der Sportwetten-
konzessionen und der Erlaubnisse flir die zugehorigen Wettvermittlungsstellen ist
mit der Bayerischen Verfassung vereinbar, soweit die jeweilige Zahl durch den
Staatsvertrag auf 20 (§ 4 a Abs. 3 Satz 1i. V. m. § 10 a Abs. 3 GIUStV) bzw. durch
das Landesgesetz auf 400 (§ 10 a Abs. 5 Satz 1 GluStV i. V. m. Art. 7 Abs. 1

Satz 1 AGGIUStV) begrenzt worden ist. Dass die gesetzlich bestimmte Zahl der
Wettkonzessionen im Nachhinein durch einen Beschluss der Ministerprasidenten-
konferenz (§ 4 a Abs. 3 Satz 2 GIuStV) abgeandert werden kann, widerspricht da-

gegen zwingenden verfassungsrechtlichen Vorgaben.
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a) Das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wird unter dem Gesichts-
punkt der Vereinbarkeit der angegriffenen Vorschriften mit hdherrangigem Recht

nicht verletzt.

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

dieser quantitativen Obergrenze normativ festlegen durfte.

bb) Ob bei einer Popularklage im Rahmen von Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV — entspre-
chend der Rechtsprechung zur Beachtung héherrangigen Bundesrechts — auch
unionsrechtliche Vorschriften zu prifen sind, hat der Verfassungsgerichtshof bis-
her offengelassen. Die Frage braucht auch hier nicht abschliel3iend entschieden zu
werden, da jedenfalls kein offenkundiger und schwerwiegender Widerspruch des
Landesrechts zu vorrangigem Europaischem Unionsrecht vorliegt (VerfGH NVwZ
2014, 141/142 m. w. N.).

Zwar kann bereits der Genehmigungsvorbehalt flr Tatigkeiten im Gllicksspielbe-
reich eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) und des freien
Dienstleistungsverkehrs (Art. 56 AEUV) darstellen (EuGH vom 12.9.2013 NVwZ-
RR 2013, 959 Rn. 21). Der Eingriff kann aber nach Art. 62 i. V. m. Art. 51 und 52
AEUV aus Griunden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit zulas-
sig oder aus zwingenden Griunden des Allgemeininteresses gerechtfertigt sein.
Dazu gehoren Ziele des Verbraucherschutzes, der Betrugsvorbeugung, der Ver-
meidung von Anreizen fur die Burger zu Uberhdhten Ausgaben flir das Spielen
und der Verhutung von Stérungen der sozialen Ordnung im Allgemeinen (EuGH
NVwZ 2014, 1001 Rn. 22 f.). Der Europaische Gerichtshof hat dazu wiederholt
entschieden, dass die Regelung der Glucksspiele zu den Bereichen gehort, in de-
nen betrachtliche sittliche, religiose und kulturelle Unterschiede zwischen den Mit-
gliedstaaten bestehen. In Ermangelung einer Harmonisierung des betreffenden
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Gebiets ist es deshalb Sache der einzelnen Mitgliedstaaten, in diesen Bereichen
im Einklang mit ihrer eigenen Wertordnung zu beurteilen, welche Erfordernisse
sich aus dem Schutz der betroffenen Interessen ergeben (EuGH NVwZ 2014,
1001 Rn. 24; vom 22.10.2014 — C-344/13 — juris Rn. 36). Die von den Mitglied-
staaten vorgesehenen Beschrankungen mussen allerdings den sich aus der
Rechtsprechung des Gerichtshofs ergebenden Anforderungen an ihre Verhaltnis-
maligkeit gentgen und durfen nicht diskriminierend angewandt werden. Eine na-
tionale Regelung ist nur dann geeignet, die Erreichung des geltend gemachten
Ziels zu gewahrleisten, wenn sie tatsachlich dem Anliegen gerecht wird, es in ko-
harenter und systematischer Weise umzusetzen (EuGH vom 22.10.2014 —
C-344/13 — juris Rn. 39 m. w. N.).

Die staatsvertraglichen Bestimmungen Uber die Kontingentierung der zu verge-
benden Wettkonzessionen und der damit verbundenen Vermittlungserlaubnisse
sind Teil eines Regelungskonzepts, mit dem der Landesgesetzgeber den bisher
einem Staatsmonopol unterliegenden Bereich der Sportwetten grundlegend um-
gestaltet hat. Danach soll im Rahmen einer Experimentierklausel durch ein kon-
trolliertes Angebot privater Konzessionare, die Uber ein Vertriebsnetz von Wett-
vermittlungsstellen und unter besonderen Voraussetzungen auch im Internet tatig
werden kénnen, der bisherige Schwarzmarkt zurtickgefiihrt bzw. in ein legales
Feld Uberfuhrt werden, um die vom Sportwettbetrug ausgehenden Gefahren fur
die Integritat sportlicher Wettbewerbe ebenso wie die Suchtrisiken fur die Wettteil-
nehmer zu reduzieren (LT-Drs. 16/11995 S. 18). Da das Konzessionsmodell ledig-
lich auf eine Kanalisierung und nicht auf eine Ausweitung des Markts abzielt, hat
sich der Gesetzgeber dafur entschieden, nur eine begrenzte Zahl von Sportwet-
tenanbietern und Wettvermittlungsstellen zuzulassen (LT-Drs. 16/11995 S. 18;
16/12192 S. 12).

Dass diese Entscheidung evident unionsrechtswidrig ware, lasst sich nicht fest-
stellen. Die Limitierung der Zahl der Anbieter ist, wie in der Begrindung zum
Glucksspielstaatsvertrag dargelegt wird (LT-Drs. 16/11995 S. 18 f.), ein aus dem
Gllcksspielrecht vieler Mitgliedstaaten der Europaischen Union bekanntes Instru-
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ment, das vom Europaischen Gerichtshof ausdricklich fur zulassig erklart worden
ist (vgl. EuUGH NVwZ 2010, 1422 Rn. 84 m. w. N.). Sowohl das Ziel, die Gelegen-
heit zum Spiel zu vermindern, als auch das Ziel, die im Gllcksspielsektor tatigen
Wirtschaftsteilnehmer einer Kontrolle zu unterwerfen und damit Straftaten vorzu-
beugen, konnen eine zahlenmalige Begrenzung von Konzessionen rechtfertigen
(EuGH vom 6.3.2007 NVwZ 2007, 675 Rn. 52). Werden mit der Beschrankung
mehrere legitime Ziele verfolgt, sind diese in ihrer Gesamtheit zu wirdigen (EuGH
vom 3.6.2010 NVwZ 2010, 1081 Rn. 26).

Die Regelungen in § 4 a Abs. 3, § 10 a Abs. 3, Abs. 5 Satz 1 GIuStV, Art. 7 Abs. 1
Satz 1 AGGIUStV stellen danach zulassige Beschrankungen der Niederlassungs-
freiheit und des freien Dienstleistungsverkehrs dar. Bei der Limitierung auf maxi-
mal 20 Konzessionen fur Sportwettenveranstalter und 400 Erlaubnisse fur Wett-
vermittlungsstellen handelt es sich um objektive, nicht diskriminierende und im
Voraus bekannte Vergabekriterien (vgl. EUGH NVwZ 2010, 1422 Rn. 87). Dass
durch die Hohe der festgelegten Zahlen die unionsrechtlichen Grenzen eindeutig
Uberschritten waren, kann angesichts des den Mitgliedstaaten insoweit zustehen-
den weiten Gestaltungsspielraums (vgl. EUGH vom 19.7.2010 NVwZ 2012, 1162
Rn. 38) nicht angenommen werden. Auch die Europaische Kommission hat in ih-
rer im Notifizierungsverfahren abgegebenen Stellungnahme vom 20. Marz 2012
(Mitteilung SG[2012] D/50777) den im Uberarbeiteten Entwurf eines Glucksspiel-
staatsvertrags verfolgten Regelungsansatz nicht mehr infrage gestellt, sondern nur
darauf hingewiesen, dass die praktische Umsetzung einer kontinuierlichen Be-
obachtung und Bewertung bedurfe. In einem zu dem Vorabentscheidungsersu-
chen des Amtsgerichts Sonthofen (Rechtssache C-336/14) eingereichten Schrift-
satz vom 6. November 2014 (sja(2014)4054575) erhebt die Kommission ebenfalls
keine Einwande gegen die festgelegten Obergrenzen bei Wettkonzessionen und
Vermittlungserlaubnissen, sondern duf3ert lediglich Bedenken im Hinblick auf den
bisherigen Verlauf des landereinheitlichen Vergabeverfahrens, die insbesondere
etwaige Interessenkonflikte und die Einhaltung des Transparenzgebots zum Ge-
genstand haben. Da dies allein die Vollzugsebene betrifft, kann sich daraus eine
Unionsrechtswidrigkeit der angegriffenen Vorschriften nicht ergeben.
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Ein unzulassiger Eingriff in die Grundfreiheiten der Anbieter und Vermittler von
Sportwetten folgt auch nicht daraus, dass in anderen Glucksspielsektoren die Zahl
der Erlaubnisse nicht begrenzt ist und dass in anderen Bundeslandern fur Vermitt-
lungsstellen nach § 10 a Abs. 5 Satz 1 GluStV andere Zahlen als in Bayern gelten.
Das unionsrechtliche Koharenzgebot verlangt nicht im Sinn eines Uniformitatsge-
bots eine zwischen Bund und Landern koordinierte Glicksspielpolitik, die ver-
gleichbare Gefahrdungen gleichermalen erfasst (BVerwG vom 20.6.2013 NVwZ-
RR 2014, 181 Rn. 52; Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2923 f.). Wegen des Grund-
satzes der begrenzten Einzelermachtigung der Europaischen Union ist der mit-
gliedstaatliche Gesetzgeber im nicht harmonisierten Gllicksspielrecht grundsatz-
lich frei, das angestrebte Schutzniveau zu bestimmen, die mit der Glicksspielpoli-
tik verfolgten Ziele festzulegen und einzelne Glucksspielbereiche aufgrund seiner
parlamentarischen Einschatzungsprarogative entsprechend auszugestalten (vgl.
EuGH NVwZ 2010, 1422 Rn. 46, 58). Dies gilt bei bundesstaatlich verfassten Mit-
gliedstaaten im Rahmen ihrer féderalen Kompetenzordnung fir jeden im Mitglied-
staat tatigen Gesetzgeber. Die unionsrechtlichen Grundfreiheiten verbieten zwar
unverhaltnismalige Beschrankungen, verpflichten aber die Mitgliedstaaten nicht
dazu, ein samtliche Glicksspielsektoren und foderale Zustandigkeiten tbergrei-
fendes, in seiner Gesamtheit stimmiges Schutzkonzept aufzustellen und umzuset-
zen (BVerwG NVwZ-RR 2014, 181 Rn. 52; a. A. Rossi, VerwArch 104 [2013],
283/297 ff.).

b) Die in §4 a Abs. 3 Satz 1, § 10 a Abs. 3, Abs. 5 Satz 1 GIUStV und Art. 7 Abs. 1
Satz 1 AGGIUStV getroffenen Kontingentierungsregelungen verstof3en nicht gegen

Grundrechte der Bayerischen Verfassung.

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

nicht verletzt.

Das Grundrecht der Handlungsfreiheit, das den beruflichen und wirtschaftlichen
Bereich mit umfasst und auf das sich auch private Wirtschaftsunternehmen beru-
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fen kdnnen (VerfGH vom 15.4.1994 VerfGHE 47, 77/86; vom 23.12.2004 VerfGHE
57, 175/178), steht unter einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt. Als Gesetz, das
die Handlungsfreiheit einschrankt, kommen auch Regelungen in einem Staatsver-
trag, die durch Zustimmungsbeschluss des Bayerischen Landtags in bayerisches
Landesrecht transformiert wurden, in Betracht. Allerdings missen die das Grund-
recht einschrankenden Rechtsvorschriften ihrerseits bestimmte Grenzen wahren,
damit der Grundrechtsschutz nicht gegenstandslos wird. Art. 101 BV verburgt
nicht nur die Freiheit von ungesetzlichem Zwang, sondern setzt auch dem Norm-
geber selbst Schranken beim Erlass von Rechtsvorschriften, die in die Freiheits-
oder Berufssphare des Einzelnen eingreifen; insbesondere gilt der Grundsatz der
Verhaltnismaligkeit (VerfGH vom 29.5.2006 VerfGHE 59, 80/94; VerfGHE 60,
234/247).

Im berufsrechtlichen Anwendungsbereich des Art. 101 BV kann die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 12 Abs. 1 GG herangezogen wer-
den (VerfGH NVwZ 2014, 141/144 m. w. N.). Danach ist zwischen objektiven und
subjektiven Berufszugangsbeschrankungen sowie blo3en Berufsaustubungsrege-
lungen zu unterscheiden (BVerfG vom 11.6.1958 BVerfGE 7, 377/405 ff.). Die
Bestimmungen zur zahlenmalligen Beschrankung der Sportwettenkonzessionen
und der Erlaubnisse fur Wettvermittlungsstellen stellen fir die Wettveranstalter
und Wettvermittler objektive Beschrankungen der Berufswahl dar (vgl. BVerfG
NVwZ 2008, 1338 Rn. 28; VolRkuhle, VerwArch 87 [1996], 395/410; Guckelber-
ger/Zott, WiVerw 2014, 187/198 f.; Bolay/Pfutze in Streinz/Liesching/Hambach,
Glicks- und Gewinnspielrecht in den Medien, § 4 a GIuStV Rn. 39 m. w. N.).
Solch schwerwiegende Eingriffe in die Berufsfreiheit sind nur zulassig zur Abwehr
nachweisbarer oder hochstwahrscheinlicher schwerer Gefahren fur ein besonders
wichtiges Gemeinschaftsgut (BVerfGE 7, 377/408; BVerfG vom 18.12.1968
BVerfGE 25, 1/11). Diese Voraussetzung liegt hier vor (ebenso Guckelberger/Zott,
WiVerw 2014, 187/198 f.; Dietlein in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gllcksspielrecht, Einf.
Rn. 21; Windoffer, DOV 2012, 257/264).
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(1) Die Kontingentierung der Sportwettenkonzessionen und der Erlaubnisse fur
Wettvermittlungsstellen verfolgt insbesondere mit der Verhinderung von Gliicks-
spiel- und Wettsucht und der wirksamen Suchtbekampfung (§ 1 Nr. 1 GIGStV,
Art. 1 Abs. 1 AGGIUStV) ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel (vgl. BVerfGE
115, 276/304 ff.; VerfGH NVwZ 2014, 141/145 m. w. N.; Bolay/Pfitze in Streinz/
Liesching/Hambach, Gllicks- und Gewinnspielrecht in den Medien, § 4 GIiStV
Rn. 57). Glucksspiele auch in Gestalt von Sportwetten kénnen nach gegenwarti-
gem Stand der Forschung zu krankhaftem Suchtverhalten fuhren (LT-Drs.
16/11995 S. 16 f.; BVerfGE 115, 276/304 ff.; VolRkuhle, VerwArch 87 [1996],
395/410 f. m. w. N.). Spielsucht kann schwerwiegende Folgen nicht nur fur den
Betroffenen und seine Familie haben; sie birgt wegen der drohenden Verschul-
dung des Betroffenen und seiner Familie sowie wegen der mit der Sucht nicht sel-
ten verbundenen Folge- und Begleitkriminalitat auch Gefahren fur die Gemein-
schaft (VerfGH NVwZ 2014, 141/145 m. w. N.).

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

besonders wichtigen Gemeinwonhlziels geeignet und erforderlich.

Der parlamentarische Gesetzgeber verfugt in der Frage der Geeignetheit und Er-
forderlichkeit suchtpraventiver Regelungen Uber einen weiten Beurteilungs- und
Prognosespielraum (vgl. BVerfG vom 19.7.2000 BVerfGE 102, 197/218; BVerfGE
115, 276/309). Seine fachbezogenen Erwagungen kann der Verfassungsgerichts-
hof nur daraufhin tGberprifen, ob sie offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig wider-
legbar sind; er kann nicht seine eigenen Wertungen und Einschatzungen an die
Stelle derjenigen des Gesetzgebers setzen (VerfGH NVwZ 2014, 141/145

m. w. N.). Eine offensichtlich fehlerhafte oder eindeutig widerlegbare Einschatzung
des Gesetzgebers bei der Bewertung der Geeignetheit und Erforderlichkeit der

getroffenen Regelungen liegt nicht vor.

Die Kontingentierung der Lizenzen fir Anbieter und Vermittler von Sportwetten

kann zu einer wirksamen Suchtpravention beitragen, weil sie die Gelegenheiten
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zur Teilnahme an den mit Suchtgefahren verbundenen Wettveranstaltungen ver-
ringert und das bisher in erheblichem Umfang illegal betriebene und daher nur
schwer kontrollierbare Glicksspiel in rechtlich geordnete Bahnen verlagert (vgl.
Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/199). Hiergegen wird zwar teilweise einge-
wandt, dass die das Suchtverhalten steuernde Ereignisfrequenz nicht signifikant
durch die Anzahl der Wettanbieter beeinflusst werde, sondern vorrangig durch die
Zahl der Sportereignisse (Hauptgutachten der Monopolkommission 2010/2011,
BT-Drs. 17/10365 S. 54). Die damit angesprochenen psychischen Wirkungszu-
sammenhange erscheinen aber angesichts der Komplexitat menschlichen Verhal-
tens jedenfalls nicht als so eindeutig geklart, dass die der Kontingentierung zu-
grunde liegende Eignungsprognose als eindeutig widerlegt angesehen werden

musste.

Die Limitierung der Wettkonzessionen und Vermittlungserlaubnisse ist auch erfor-
derlich, weil nach der verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Beurteilung
des Gesetzgebers (LT-Drs. 16/11995 S. 23) kein milderes Mittel zur Verfigung
steht, mit dem sich die Ziele des § 1 GIUStV ebenso umfassend und effektiv errei-
chen liel3en. Ein blofler Genehmigungsvorbehalt ohne zahlenmafige Begrenzung,
wie er in Schleswig-Holstein fur kurze Zeit galt, kdnnte auf langere Sicht zu einer
erheblichen Vermehrung der Sportwettenangebote flihren, sodass die Suchtgefahr
ansteigen und die ordnungsbehérdliche Uberwachung erschwert wiirde (vgl. LT-
Drs. 16/11995 S. 19). Auch die Tatsache, dass in anderen Glicksspielsektoren,

z. B. bei den Pferdewetten, lediglich subjektive Berufszugangsbeschrankungen
bestehen und auf eine Kontingentierung der Erlaubnisse verzichtet wird, lasst
nicht den Schluss zu, dass das fur Sportwetten angestrebte Schutzniveau bereits

mit einer weniger restriktiven Regelung erreichbar ware.

Dass die Obergrenzen fir legale Sportwettenanbieter und -vermittler von vornhe-
rein zu niedrig festgelegt worden waren, um in diesem von illegalen Angeboten
gepragten Marktsegment die beabsichtigten Einddammungs- und Kanalisierungs-
wirkungen erzeugen zu konnen, ist nicht ersichtlich. Der Gesetzgeber konnte bei
der erstmaligen Zulassung legaler Privatanbieter nicht auf gesicherte Erfahrungs-
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werte Uber deren Entfaltungschancen in einem teilregulierten Glicksspielmarkt
zurtckgreifen. Er musste daher eine Prognose dazu anstellen, mit welcher Zahl
von Sportwettenkonzessionen und Erlaubnissen fur Wettvermittlungsstellen sich
die Wettsucht am wirkungsvollsten bekdmpfen und der bestehende Schwarzmarkt
am ehesten eindammen lasst. Fur die Ermittlung eines solchen Optimalwerts gibt
es weder eine spezielle Berechnungsmethode noch ein sonstiges wissenschaftlich
anerkanntes Verfahren; auch der Fachbeirat kann dazu keine verbindliche Aus-
kunft geben (s. u. 4. ¢) bb). Der Gesetzgeber durfte daher in Wahrnehmung seines
legislativen Gestaltungsermessens die Zahl der nach § 10 a Abs. 3 GluStV und
Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV zu vergebenden Gestattungen auf der Grundlage
des zum friheren Gllcksspielstaatsvertrag erstatteten Evaluierungsberichts (vgl.
LT-Drs. 16/11995 S. 16 f.) im Wege einer Schatzung bestimmen. Er durfte dabei
als Orientierungspunkt fur die Begrenzung auf 20 Konzessionen davon ausgehen,
dass sich nach den Erkenntnissen der obersten Gllcksspielaufsichtsbehoérden der
Lander in dieser GroRenordnung die Zahl der (illegal tatigen) Unternehmen be-
wegt, die bisher den ganz tGberwiegenden Teil des Marktvolumens der Online-
Wettanbieter generiert haben (LT-Drs. 16/11995 S. 20). In ahnlicher Weise durfte
er sich mit der Begrenzung der Vermittlungsstellen auf hochstens 400 an die in
Bayern im Rahmen von Untersagungsverfahren maximal festgestellte Zahl der
illegalen Sportwettblros anlehnen (LT-Drs. 16/12192 S. 12).

Eine Uberschreitung dieser Kennzahlen wére aus der Sicht des Gesetzgebers mit
der Gefahr verbunden gewesen, dass nicht blof3 die bestehende — das erlaubte
Angebot der staatlichen Lotteriegesellschaften Ubersteigende — Nachfrage nach
Sportwetten in rechtmallige Bahnen umgelenkt, sondern die bisherigen Gelegen-
heiten zur Wettteilnahme noch ausgeweitet werden kdnnten, womit sich die Sucht-
risiken am Ende erhéhen statt verringern wirden (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 20).
Auch insoweit ist zu berlicksichtigen, dass dem Gesetzgeber bei der Neuregelung
eines Rechtsgebiets im Rahmen seiner allgemeinen Einschatzungsprarogative ein
weiter Prognosespielraum hinsichtlich der kunftigen tatsachlichen Auswirkungen
zusteht (VerfGH vom 7.5.2008 VerfGHE 61, 103/113). Der gesetzgeberischen An-
nahme, dass sich mit der Begrenzung auf eine bestimmte Zahl lizenzierter Sport-
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wettenanbieter und -vermittler auch das Gesamtangebot nachhaltig einschranken
lasst, kann daher nicht mit Erfolg die Befirchtung entgegengehalten werden, dass
sich die bei der Konzessionsvergabe unberucksichtigt gebliebenen Bewerber in
groRer Zahl (weiterhin) auf dem Schwarzmarkt betatigen wirden (so jedoch Bo-
lay/Pfitze in Streinz/Liesching/Hambach, Glucks- und Gewinnspielrecht in den
Medien, § 4 a GIUStV Rn. 68, 70, § 10 a GIuStV Rn. 205, 208 m. w. N.).

Dass sich der Gesetzgeber bei der Regelung des Art. 7 Abs. 1 Satz 1 AGGIUStV
an der Zahl der im Freistaat Bayern festgestellten illegalen Wettburos orientiert
hat, ist auch nicht deshalb sachwidrig, weil dabei die Annahmestellen der schon
bisher zugelassenen o6ffentlichen Sportwettenanbieter auler Betracht geblieben
sind. Denn anders als die von den Antragstellern zum Vergleich herangezogene
bedarfsgesteuerte Zulassung zum Apothekerberuf sollen die gliicksspielrechtli-
chen Kontingentierungsregelungen nicht eine flachendeckende Grundversorgung
mit lebenswichtigen Gutern sicherstellen, sondern dazu beitragen, ein als sozial-

schadlich betrachtetes Suchtverhalten so weit wie mdglich einzudammen.

(3) Die angegriffenen Regelungen sind auch verhaltnismafig im engeren Sinn. Die
zahlenmafige Begrenzung der Sportwettenkonzessionen auf 20 und der fur Bay-
ern geltenden Erlaubnisse fir Wettvermittlungsstellen auf 400 verengt den Spiel-
raum fur private Anbieter nicht in unzumutbarer Weise; sie steht in angemesse-
nem Verhaltnis zu dem dadurch erreichbaren Rechtsguterschutz. Die begrenzte
Marktoffnung ist nicht Ausdruck einer geanderten Gefahreneinschatzung des Ge-
setzgebers im Hinblick auf das Suchtpotenzial von Sportwetten, sondern dient —
ebenso wie schon das fruhere staatliche Wettmonopol — dem primaren Ziel der
Suchtbekampfung und der Begrenzung der Wettleidenschaft. Da die staatliche
Monopolisierung des Sportwettensektors grundsatzlich verfassungsgemaf war
(BVerfGE 115, 276/310 ff.), liegt in der bloRen Kontingentierung der Wettkonzes-
sionen und Vermittlungserlaubnisse, die einen weniger schweren Eingriff in die
Berufswahlfreiheit darstellt, erst recht keine unzumutbare Belastung der privaten
Anbieter (Windoffer, DOV 2012, 257/264; Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/
200).
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Hierbei ist zu berlcksichtigen, dass die Gestaltungsfreiheit des Normgebers dann
besonders grol} ist, wenn die Vorschriften dazu dienen sollen, auf einem neuen
Sachgebiet Erfahrungen zu sammeln, die spater die Grundlage fur dauerhafte
normative Entscheidungen bilden sollen (vgl. VerfGH vom 21.11.1986 VerfGHE
39, 96/142; VerfGHE 59, 219/228 f.; Stettner, NVwZ 1989, 806/811). Um ein sol-
ches Versuchsgesetz handelt es sich auch bei der ,Experimentierklausel” des

§ 10 a GluStV (Windoffer, DOV 2012, 257/263). Mit dieser auf sieben Jahre befris-
teten Regelung wollen die am Glucksspielstaatsvertrag beteiligten Lander erst-
mals erproben und durch die begleitende Evaluierung (§ 32 GIuStV) genauer er-
mitteln, ob sich die Ziele des § 1 GIUStV mit der begrenzten Freigabe des Sport-
wettenmarkts besser als mit der friheren Monopolregelung erreichen lassen (LT-
Drs. 16/11995 S. 19). Schon um die Option offenzuhalten, bei einem Fehlschlagen
des Versuchs zu restriktiveren Regelungen zurtickzukehren, durften sie die Zahl
der zu vergebenden Konzessionen zunachst eng begrenzt halten und insoweit die

wirtschaftlichen Interessen der privaten Anbieter und Vermittler zurtickstellen.

Die getroffenen Regelungen sind auch nicht deshalb als unverhaltnismafig anzu-
sehen, weil sich daraus — wegen divergierender landesrechtlicher Ausfihrungsbe-
stimmungen (vgl. Bolay/Pfutze in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Ge-
winnspielrecht in den Medien, § 10 a GIuStV Rn. 219) und der in einzelnen Bun-
deslandern fortgeltenden schleswig-holsteinischen oder DDR-Sportwettenerlaub-
nisse (dazu BVerwG vom 21.6.2006 BVerwGE 126, 149 Rn. 51 ff.) — kein bun-
desweit einheitliches Zulassungsregime ergibt. Verfassungsrechtlich geboten ist
zwar ein Mindestmal} an Konsistenz dergestalt, dass die gesetzlichen Bestim-
mungen konsequent und widerspruchsfrei am Ziel der Begrenzung der Wettleiden-
schaft und der Bekdmpfung der Wettsucht ausgerichtet sein mussen (vgl.
BVerfGE 115, 276/310 ff.). Dies bedeutet jedoch nicht, dass die Lander im Sinn
eines die Zustandigkeitsgrenzen uberschreitenden Gesamtkonzepts inhaltsgleiche
oder aufeinander abgestimmte Rechtsvorschriften erlassen mussten (vgl. BVerwG
NVwZ-RR 2014, 181 Rn. 52).
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bb) Art. 103 Abs. 1 BV ist ebenfalls nicht verletzt.

Ein eingerichteter und ausgetibter Gewerbebetrieb kann als Sach- und Rechtsge-
samtheit seiner Substanz nach den Eigentumsschutz gemaf Art. 103 Abs. 1 BV
genielBen (VerfGH NVwZ 2014, 141/146 m. w. N.). Dies gilt aber nur insoweit, als
mit der gewerblichen Tatigkeit nicht gegen Rechtsvorschriften versto3en wird. In-
haber illegal gefuhrter Betriebe kdnnen sich demnach nicht auf den Schutz des
Eigentumsgrundrechts berufen (vgl. BVerwG vom 1.12.1982 BVerwGE 66, 301/
303). Da das private Veranstalten und Vermitteln von Sportwetten im Freistaat
Bayern bis zum Erlass der angegriffenen Regelungen unzulassig war, kann die
Kontingentierung der Sportwettenkonzessionen und der zugehoérigen Erlaubnisse
fur Wettvermittlungsstellen von vornherein nicht in Eigentumsrechte von (bereits
tatigen) Wettanbietern oder -vermittlern eingreifen. Daher musste in § 29 GluStV
auch keine Ubergangsregelung fiir private Sportwettenveranstalter aufgenommen
werden (vgl. Pagenkopf in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, § 29 GIGStV
Rn. 6).

cc) Art. 118 Abs. 1 Satz 1 BV ist nicht dadurch verletzt, dass fur die Veranstaltung
und Vermittlung von Sportwetten jeweils Hochstgrenzen festgesetzt sind, wahrend
fur Automatenspiele in Spielhallen (§§ 24 ff. GIUStV, Art. 9 ff. AGGIUStV) und fir

Pferdewetten (§ 27 GluStV, §§ 1 ff. RennwLottG) lediglich subjektive Zulassungs-

beschrankungen gelten.

Der Gleichheitssatz untersagt dem Normgeber, gleich liegende Sachverhalte, die
aus der Natur der Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine
gleichartige Regelung erfordern, ungleich zu behandeln (VerfGH NVwZ 2014,
141/146 m. w. N.). Von einem derartigen Gleichheitsverstol3 kann hier schon des-
halb keine Rede sein, weil es flr Sportwetten in der Vergangenheit keine (legalen)
privaten Anbieter gegeben hat, deren schitzenswerte Interessen bei der Novellie-
rung des Glucksspielstaatsvertrags hatten berticksichtigt werden mussen; dage-
gen sind in den (bisher bundesrechtlich geregelten) Bereichen der gewerblichen
Spielgerate und der Rennwetten seit langem private Betreiber bzw. Veranstalter
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tatig. Unabhangig davon steht es dem Gesetzgeber im Rahmen seines Einschat-
zungs- und Gestaltungsspielraums grundsatzlich frei, fur jede der verschiedenen
Glucksspielformen ein eigenes, auf das spezifische Sucht- und Gefahrenpotenzial
zugeschnittenes Regulierungskonzept zu verfolgen. Er ist daher auch unter dem
Gesichtspunkt der Gleichbehandlung nicht verpflichtet, fur die unterschiedlichen
Bereiche identische Zulassungsbedingungen festzulegen und damit eine sekto-
renubergreifende ,Gesamtkoharenz” des Glucksspielmarkts herzustellen (vgl.
BVerfG vom 20.3.2009 NVwZ 2009, 1221 Rn. 17; VerfGH NVwZ 2014, 141/146
m. w. N.; Guckelberger/Zott, WiVerw 2014, 187/200 f.; Windoffer, DOV 2012,
257/262).

dd) Soweit die Antragsteller im Verfahren Vf. 4-VII-14 verfassungsrechtliche Be-
denken auch wegen fehlender landesrechtlicher Regelungen zur Verteilung der
Erlaubnisse fur Wettvermittlungsstellen auf3ern, bezieht sich ihr Vorbringen nicht
auf die zahlenmaRige Begrenzung als solche, sondern auf das in Art. 2 AGGIUStV

normierte Erlaubnisverfahren, das jedoch nicht Gegenstand ihrer Popularklage ist.

c) Verfassungsrechtlich zu beanstanden ist § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV.

aa) Die Ermachtigung der Ministerprasidentenkonferenz zu einer verbindlichen
(Neu-)Festlegung der Zahl der zu vergebenden Konzessionen verstof3t gegen das
bundes- und landesverfassungsrechtliche Gebot, dass es auch bei féderalem Zu-
sammenwirken der Bundeslander mdglich bleiben muss, einen au3enwirksamen
Hoheitsakt dem jeweiligen Land zuzurechnen (vgl. oben 3. a) bb) (2); Isensee in
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 172), und ist da-
her mit dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) nicht vereinbar.

Die von den Regierungschefs der Lander nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV gefass-
ten Anderungsbeschliisse, mit denen die staatsvertragliche Regelung des § 10 a
Abs. 3 GIUStV unmittelbar derogiert werden kann und denen daher Rechtsnorm-
qualitat zukommt, lassen sich nur der intraféderalen Organisationseinheit ,Minis-

terprasidentenkonferenz“ zurechnen. Fir das gemeinschaftliche Handeln dieses —
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auf keiner gesetzlichen Grundlage beruhenden — Gremiums hat im Verhaltnis zu
Dritten keines der am Staatsvertrag beteiligten Bundeslander rechtlich einzu-
stehen. Kédme es zur gerichtlichen Uberpriifung einer von der Ministerprasidenten-
konferenz festgesetzten Hochstzahl, konnten weder die einzelnen Landesverfas-
sungen noch sonstiges vorrangiges Landesrecht als Prufungsmalstab herange-
zogen werden, da nur die Organe des jeweiligen Bundeslandes daran gebunden
sind. Ein ,landesrechtsfreies” gemeinsames Tatigwerden muss den Landern aber
auch auf staatsvertraglicher Grundlage verwehrt bleiben (ebenso BerlVerfGH vom
19.12.2006 — 45/06 — juris Rn. 33 f. m. w. N.). Anders als beim bloRen Vollzug in-
haltlich Gbereinstimmender Landesrechtsnormen, der in den oben aufgezeigten
Grenzen auch durch eine fur alle beteiligten Lander zustandige Behdrde erfolgen
kann, darf daher eine Gemeinschaftseinrichtung der Lander — zumindest fir den
Bereich der unmittelbaren Staatsverwaltung — nicht zu einer landereinheitlichen
Normsetzung ermachtigt werden (vgl. Pfeiffer, NJW 1962, 565/567).

Die verfassungsrechtlich unzulassige Auslibung landesrechtlicher Rechtsetzungs-
gewalt durch die Ministerprasidentenkonferenz lasst sich nicht dahingehend (um-)
deuten, dass mit einem Beschluss nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV konkludent fur
jedes der beteiligten Bundeslander durch den jeweiligen Regierungschef in der
Funktion als ressortmallig zustandige oberste Landesbehoérde eine inhaltsgleiche
Rechtsverordnung erlassen wirde. Eine solche Auslegung, wonach es sich hier
nur um eine besondere Form paralleler landesrechtlicher Normsetzung handeln
wurde (vgl. OVG BerlBbg vom 16.6.2014 — 10 A 8.10 — juris Rn. 98), scheitert
schon daran, dass verbindliche Beschllisse zur Abanderung derin § 10 a Abs. 3
GluStV festgelegten Zahl auch dann zustande kommen, wenn lediglich 13 der 16
Landesvertreter in der Ministerprasidentenkonferenz zugestimmt haben. Eine Er-
machtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen des bayerischen Ministerprasi-
denten, von der ohne seinen Willen oder den seines Stellvertreters Gebrauch ge-
macht werden kann, darf es aber schon nach Art. 55 Nr. 2 BV nicht geben; sie

widersprache dartber hinaus dem Demokratieprinzip (Art. 2 BV).
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bb) Unabhangig von diesem speziellen kompetenzrechtlichen Mangel halt § 4 a
Abs. 3 Satz 2 GIUStV auch nicht die allgemeinen rechtsstaatlichen Anforderungen

ein, die fur Verordnungsermachtigungen gelten.

Dass die Obergrenze der Zahl der landerubergreifend gultigen Wettkonzessionen
mit der formell-gesetzlichen Regelung in § 10 a Abs. 3 GIUStV nicht definitiv fest-
steht, sondern nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV durch eine untergesetzliche
Rechtsnorm verschoben werden kann, verstof3t allerdings nicht schon gegen den
Vorbehalt des Gesetzes, der den parlamentarischen Gesetzgeber verpflichtet, we-
sentliche Entscheidungen selbst zu treffen und nicht der Verwaltung zu Uberlassen
(vgl. VerfGH NVwZ 2014, 141/142 m. w. N.). Der Bayerische Landtag hat mit der
Zustimmung zu den Vorschriften des § 4 a Abs. 3 Satz 1 und des § 10 a Abs. 5
Satz 1 GlUStV immerhin die Grundsatzentscheidung getroffen, dass zur Errei-
chung der Ziele des § 1 GluStV die Konzessionen fur das Veranstalten von Sport-
wetten und die zugehdrigen Wettvermittlungsstellen zahlenmaRig zu begrenzen
sind. Wegen des Anderungsvorbehalts in § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIiStV bestimmt
zwar letztlich ein Organ der Exekutive (Ministerprasidentenkonferenz) Gber den
genauen Umfang des Betatigungsfelds fur Sportwettenveranstalter und -vermittler.
Auch in grundrechtsrelevanten Bereichen ist aber nicht stets eine gesetzliche Voll-
regelung geboten. Der Gesetzgeber darf es daher bei der Schaffung objektiver
Berufszugangsschranken grundsatzlich auch der Verwaltung Uberlassen, die kon-
kreten Zulassungszahlen festzulegen (vgl. BVerfGE 33, 303/340 f. zur Studien-
platzvergabe; BVerfG vom 14.10.1975 BVerfGE 40, 196/229 ff. zu § 9 Abs. 1
GUKG a. F.; vom 18.6.1986 BVerfGE 73, 280/292 ff. zu § 4 BNotO; vom 27.2.2008
NJW 2008, 1293/1294 zu § 168 Abs. 2 BRAO; BVerwG vom 15.4.1988 BVerwGE
79, 208/213 ff. zu § 13 Abs. 4 Satz 1 PBefG).

Die Ubertragung der Regelungsgewalt auf die Exekutive ist aber an enge Voraus-
setzungen gebunden. Eine gesetzliche Ermachtigung zum Erlass einer Rechts-
verordnung, die Uber den Rahmen einer Ausfihrungsverordnung hinausgeht

(Art. 55 Nr. 2 Satz 3 BV), muss im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV (Rechts-
staatsgrundsatz), Art. 5 Abs. 1 BV (Gewaltenteilungsprinzip) und Art. 70 Abs. 3 BV
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(Parlamentsvorbehalt) nach Inhalt, Zweck und Ausmalf} bestimmt und begrenzt
sein. Der parlamentarische Gesetzgeber darf sich nicht der Verantwortung fir den
Inhalt der Rechtsverordnung begeben und der Exekutive einen ihr nicht zukom-
menden Wirkungsbereich Uberlassen; diese muss sich am Willen des Gesetzge-
bers orientieren konnen. Das Gebot der Bestimmtheit der Ermachtigung bedeutet
zwar nicht, dass dem Verordnungsgeber gar keine Ermessens- und Beurteilungs-
freiheit zugebilligt werden darf; deren Grenzen mussen aber hinreichend deutlich
erkennbar sein (VerfGH vom 28.5.2009 VerfGHE 62, 79/99 m. w. N.).

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

Das Fehlen materiell-rechtlicher Vorgaben wird auch nicht kompensiert durch das
in § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV normierte verfahrensrechtliche Gebot, dass die Re-
gierungschefs ihre Beschlisse ,aufgrund von Ergebnissen der Evaluierung sowie
einer wissenschaftlichen Untersuchung oder der Bewertung des Fachbeirats ent-
sprechend § 9 Abs. 5% zu treffen haben. Daraus kann zwar geschlossen werden,

dass die staatsvertraglich bestimmte Zahl von maximal 20 Sportwettenkonzessio-
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nen nicht zu beliebiger Zeit, sondern erst nach Abschluss der in § 32 GIUStV ge-
forderten Evaluierung geandert werden kann. Unklar bleibt aber, inwieweit die Mi-
nisterprasidentenkonferenz dabei — Uber die bloRe Kenntnisnahme hinaus — die
Empfehlungen zu bericksichtigen hat, die von (nicht naher bezeichneten) Wis-
senschaftlern oder dem von den Landern eingesetzten Fachbeirat (§ 10 Abs. 1
Satz 2 GluStV, §§ 8 ff. VwWVGIUStV) abgegeben werden. Eine strikte inhaltliche
Bindung an die Bewertungen einer unabhangigen, keinem Bundesland zuzurech-
nenden Stelle ware aus den vorgenannten Grinden jedenfalls unzulassig. Soweit
die Stellungnahmen des Fachbeirats oder von (Sucht-)Forschern unmittelbare
Aussagen dazu enthalten, mit welcher Hochstzahl von Sportwettenkonzessionen
die Ziele des § 1 GIUStV am besten erreichbar sind, handelt es sich auch nicht um
fachgutachtliche Tatsachenfeststellungen, die zwingend zu Gbernehmen waren.
Da uber den allgemeinen Zielkatalog des Gllucksspielstaatsvertrags hinaus keine
gesetzlichen Maldstabe vorgegeben sind, kann Uber die Hohe der Kontingentie-
rung nach § 4 a Abs. 3 GIUStV letztlich nur anhand allgemeiner glticksspielpoliti-
scher Erwagungen entschieden werden. Eine so weitgehende Gestaltungsfreiheit
darf aber dem Verordnungsgeber, auch wenn er sachkundig beraten ist, nicht zu-

gestanden werden.

cc) Der festgestellte Verstold der Verordnungsermachtigung nach § 4 a Abs. 3
Satz 2 GlUStV gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wirkt sich
nicht auf die unmittelbar im Staatsvertrag (§ 10 a Abs. 3 GlUStV) getroffene Rege-
lung Uber die hdchstzulassige Zahl von Sportwettenkonzessionen aus. Denn diese
Kontingentierung behalt ihren Sinn auch dann, wenn eine Erhéhung oder Absen-
kung der festgesetzten Zahl nicht durch einen von den Regierungschefs gefassten
Mehrheitsbeschluss, sondern nur im Wege einer Staatsvertragsanderung maoglich

ist.

Anderes gilt fir die Regelung des Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 AGGIUStV, wonach die Zahl
der Wettvermittlungsstellen durch Rechtsverordnung des Staatsministeriums des
Innern, fir Bau und Verkehr erhdht oder gesenkt werden kann. Zwar beschrankt
sich die Prifungsbefugnis des Verfassungsgerichtshofs im Popularklageverfahren
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auf die vom Antragsteller bezeichneten Rechtsnormen, sodass nicht zu prufen ist,
ob solche weiteren, nicht angegriffenen Bestimmungen des Landesrechts aus
denselben Grinden wie die angefochtene Regelung der Bayerischen Verfassung
widersprechen. Wird aufgrund einer Popularklage eine Regelung fur verfassungs-
widrig erklart, kann dieser Ausspruch aber auf Vorschriften erstreckt werden, die
zwar nicht ausdricklich angefochten sind, jedoch in so engem sachlichem Zu-
sammenhang mit der angefochtenen Vorschrift stehen, dass sie mit ihr eine un-
trennbare Einheit bilden (vgl. VerfGH vom 24.5.1973 VerfGHE 26, 48/65 f.; vom
23.1.2012 VerfGHE 65, 1/21 f. m. w. N.). Bei dem in Art. 8 Nr. 5 Alt. 2 AGGIUStV
normierten Anderungsvorbehalt liegt eine solche Verbindung vor. Denn die Vor-
schrift hat, wie in der amtlichen Begriindung klargestellt wird (LT-Drs. 16/12192
S. 13), allein den Zweck, flr den Fall eines Abanderungsbeschlusses der Minis-
terprasidentenkonferenz nach § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIUStV eine unverzugliche An-
passung der Zahl der Wettvermittlungsstellen zu ermdglichen. Da solche Be-
schliisse aus den genannten verfassungsrechtlichen Grinden nicht gefasst wer-
den durfen, bleibt flr eine Verordnung des Ministeriums nach Art. 8 Nr. 5 Alt. 2
AGGIUStV kein Raum mehr.

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

sung nicht in vollem Umfang vereinbar.

204 a) § 5 Abs. 3 GIUStV ist allerdings flr sich genommen verfassungsrechtlich nicht
zu beanstanden. Die Vorschrift enthalt ein grundsatzliches Verbot der Werbung fir
offentliches Glucksspiel im Fernsehen, im Internet und Uber Telekommunikations-
anlagen (Satz 1) verbunden mit der Ermachtigung, im landereinheitlichen Verfah-
ren (Satz 4) Werbung flr Lotterien und Sport- und Pferdewetten im Internet und im
Fernsehen zur besseren Erreichung der Ziele des § 1 zu erlauben (Satz 2), wobei
unmittelbar vor oder wahrend der Live-Ubertragung von Sportereignissen Wer-

bung fur darauf bezogene Sportwetten im Fernsehen unzuldssig bleibt (Satz 3).
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205 aa) Die Verbotsnorm des § 5 Abs. 3 Satz 1 GIUStV entspricht nahezu wortlich dem

206

zuvor geltenden § 5 Abs. 3 GluStV 2008, zu dem nach damaligem Recht keine
Ausnahmen vorgesehen waren. Diese strengere Vorgangerregelung war nach
hochstrichterlicher Rechtsprechung mit der in Art. 12 GG geschutzten Berufsfrei-
heit der Anbieter bzw. Vermittler von Glucksspielen sowie — bei konsequenter An-
wendung — mit der Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV vereinbar (BVerfG
NVwZ 2008, 1338 Rn. 39, 47, 57; vom 30.9.2013 — 1 BvR 3196/11 — juris Rn. 22;
BVerwG vom 1.6.2011 BVerwGE 140, 1 Rn. 20 ff., 30 ff.; vom 9.7.2014 NVwZ
2014, 1583 Rn. 21 f.; vgl. auch VGH BW vom 13.12.2011 — 6 S 2577/10 — juris
Rn. 29 ff.; OVG NW vom 25.2.2014 — 13 A 3027/11 — juris Rn. 67 ff.; Hecker/Rut-
tig in Dietlein/Hecker/Ruttig, § 5 GIUStV Rn. 8 ff.). Diese Feststellung muss flr das
gleichlautende Werbeverbot nach § 5 Abs. 3 Satz 1 GluStV, das flr bestimmte
Glucksspielformen gemal} Satz 2 im Einzelfall gelockert werden kann, erst recht
gelten (vgl. BayVGH vom 29.11.2012 — 7 CS 12.1527 — juris Rn. 28 ff.; vom
8.7.2013 — 7 CS 13.929 — juris Rn. 11 ff.; VG Berlin vom 19.3.2015 — 23 K 261.13
— juris Rn. 41 ff.; VG Hamburg vom 3.7.2014 — 4 K 1368/13 — juris Rn. 62 ff.). Da
die Bayerische Verfassung an Eingriffe in die Berufsausubungsfreiheit keine
strengeren Anforderungen stellt als das Grundgesetz, ist die genannte Vorschrift

auch aus landesverfassungsrechtlicher Sicht nicht zu beanstanden.

bb) Dass nach § 5 Abs. 3 Satz 2 GluStV Werbemalinahmen in den elektronischen
Medien nur bei Lotterien sowie bei Sport- und Pferdewetten erlaubt werden durfen
und nicht auch bei anderen Glicksspielformen, wie z. B. dem Automatenspiel in
Spielhallen, stellt weder einen Gleichheitsverstol3 (Art. 118 Abs. 1 BV) noch einen
(evidenten) Unionsrechtsverstol} dar. Ein sachlicher Grund fur diese Ungleichbe-
handlung liegt bereits darin, dass nach der Neukonzeption des Glucksspielstaats-
vertrags Lotterien und Sportwetten einschlieRlich der Pferdewetten in bestimmten
Fallen auch im Internet veranstaltet und vermittelt werden durfen (§ 4 Abs. 5 und
6, § 10 a Abs. 4, § 27 Abs. 2 Satz 2 GluStV). Soll die damit erstrebte Kanalisie-
rung einer bisher nur durch illegale Angebote abgedeckten Nachfrage gelingen,

muss fur die konzessionierten neuen Anbieter auch in elektronischer Form gewor-
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ben werden durfen (LT-Drs. 16/11995 S. 26; Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Rut-
tig, Glucksspielrecht, § 5 GIuStV Rn. 53, 69).

Unabhangig davon durfte der Gesetzgeber im Rahmen seiner insoweit bestehen-
den Einschatzungsprarogative (vgl. VerfGHE 60, 234/246) das totale Fernseh-
und Internetwerbeverbot flir Geldautomaten- und Casinospiele vor allem deshalb
fur angezeigt halten, weil diese Gllicksspielformen — auch im Vergleich zu Lotte-
rien und Sportwetten — nach bisher gewonnenen Erkenntnissen ein besonders
hohes Suchtpotenzial aufweisen (LT-Drs. 16/11995 S. 20, 30; Hecker/Ruttig in
Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 5 GIUStV Rn. 65). Das Verbot der Wer-
bung in den elektronischen Medien war geeignet und erforderlich, um die weitere
Expansion dieses Sektors nicht nur im Interesse des Jugendschutzes, sondern
auch mit Blick auf die weiteren Ziele des § 1 Satz 1 GluStV zu unterbinden. Da die
Spielhallenbetreiber und sonstigen Anbieter aufderhalb der elektronischen Medien
weiterhin auf vielfaltige Weise Werbung betreiben kbnnen, werden sie durch § 5
Abs. 3 GIUStV in ihrer Berufs- und Eigentumsfreiheit (Art. 101, 103 Abs. 1 BV)
nicht unzumutbar eingeschrankt. Aus denselben Grinden kann in dem Verbot be-
stimmter Werbeformen auch kein unzulassiger Eingriff in das Grundrecht der
freien Meinungsauf3erung (Art. 110 BV) liegen, das nur innerhalb der Schranken
der allgemeinen Gesetze gewahrleistet ist und daher durch derartige berufsre-
gelnde Vorschriften wirksam beschrankt werden kann (vgl. VerfGH vom 24.8.1979
VerfGHE 32, 106/113 f. m. w. N.).

cc) Dass das in § 5 Abs. 3 Satz 3 GIiUStV normierte strikte Verbot von Fernseh-
werbung unmittelbar vor oder wahrend einer Live-Ubertragung des die Wette be-
treffenden Sportereignisses nicht fur Pferdewetten, sondern nur fur die sonstigen
Sportwetten gilt, verstdlit ebenfalls weder gegen den Gleichheitsgrundsatz noch
im Hinblick auf unionsrechtliche Vorgaben gegen das Rechtsstaatsprinzip (vgl.
aber Sirch/Bolay in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht in
den Medien, § 5 GluStV Rn. 54). Der fruher nur bundesrechtlich geregelte Sektor
der Pferdewetten, zu dem der Gllcksspielstaatsvertrag nunmehr einige erganzen-
de Bestimmungen enthalt (vgl. § 2 Abs. 5 GIiStV), bildet innerhalb des sich rasch
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verandernden deutschen Glucksspielmarkts ein historisch gewachsenes Sonder-
segment mit einem vergleichsweise geringen Anteil (LT-Drs. 16/11995 S. 20). Er
wird gepragt von einer begrenzten Zahl zugelassener Wettveranstalter und Wett-
vermittler, die nach § 2 Abs. 2 RennwLottG bisher nur an dem in der Konzessions-
urkunde benannten Ort Wetten entgegennehmen oder vermitteln durften
(BVerwGE 140, 1 Rn. 38). Angesichts dieser traditionell ,stationaren“ Geschafts-
form, von der auch nach der neuen Bestimmung des § 27 Abs. 2 Satz 2 GIuStV
nur unter engen Voraussetzungen abgewichen werden kann, durfte der Gesetz-
geber davon ausgehen, dass fur den Bereich des Pferderennsports nicht in glei-
cher Weise wie bei den weitverbreiteten (illegalen) Live-Wetten in anderen Sport-
arten ein aktuelles Regelungsbedurfnis fur ein striktes Fernsehwerbeverbot be-
stand (vgl. Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, § 5 GluStV
Rn. 59).

b) Die Ermachtigung des § 5 Abs. 4 GIUStV zum Erlass einer Werberichtlinie ist
dagegen mit dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) nicht vereinbar.
Die Regelung verstoRt — wie schon die Vorschrift des § 4 a Abs. 3 Satz 2 GluStV
(s. 0. 4. c)aa) — gegen das aus dem Grundgesetz und aus der Bayerischen Ver-
fassung abzuleitende Gebot, dass es auch bei foderaler Kooperation moglich sein
muss, die von den Bundeslandern im Bereich der unmittelbaren Staatsverwaltung
erlassenen Hoheitsakte, soweit ihnen AuRenwirkung zukommt, einem einzelnen

Land und nicht blof3 einer Landergesamtheit zuzurechnen.

aa) Der dem Glucksspielkollegium der Lander erteilte Auftrag, eine Werberichtlinie
zu beschlielRen (§ 5 Abs. 4 Satz4i. V. m. § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV), zielt auf
eine auldenrechtswirksame Regelung. Denn die in allen Landern zu veroffentli-
chende (§ 5 Abs. 4 Satz 5 GIuStV) Richtlinie soll — anders als die friheren ge-
meinsamen Werberichtlinien der obersten Gllicksspielaufsichtsbehérden (dazu
BVerwG vom 17.10.2012 — 8 B 61/12 — juris Rn. 23) — Uber den verwaltungsinter-
nen Bereich hinaus unmittelbare rechtliche Bindungswirkung entfalten und damit

in Gestalt einer Rechtsnorm erlassen werden.
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Die Werberichtlinie nach § 5 Abs. 4 GIUStV ist nicht lediglich darauf gerichtet, im
Sinn einer norminterpretierenden Verwaltungsvorschrift fur eine einheitliche Voll-
zugspraxis zu sorgen, sondern soll die im GlUcksspielstaatsvertrag nur unvollstan-
dig geregelten Werbebeschrankungen inhaltlich genauer bestimmen und ausge-
stalten. Dies folgt schon aus der in Satz 1 enthaltenen Legaldefinition, wonach es
sich um Richtlinien ,zur Konkretisierung von Art und Umfang der nach den Absat-
zen 1 bis 3 erlaubten Werbung® handelt. Da die in § 5 Abs. 1 GIUStV geforderte
Ausrichtung von Art und Umfang der Werbung ,an den Zielen des § 1 nur anhand
derin § 1 Satz 2 GluStV vorgesehenen ,differenzierte(n) MaRnahmen fur die ein-
zelnen Glucksspielformen® mdglich ist, weisen die Bestimmungen des Glucks-
spielstaatsvertrags insoweit eine unzureichende Normierungsdichte auf, die nur
durch untergesetzliche Ausfihrungsbestimmungen ausgeglichen werden kann
(vgl. Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glucksspielrecht, § 5 GluStV Rn. 30,
36, 77; Sirch/Bolay in Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht
in den Medien, § 5 GIUStV Rn. 36).

Diese Erganzungsfunktion ist nach dem Willen der Staatsvertragsparteien der
nach § 5 Abs. 4 GluStV zu erlassenden Werberichtlinie zugewiesen. An die Stelle
detaillierter materieller Verbote, wie sie in der Vorgangerregelung des § 5 Abs. 1
und 2 GIlGStV 2008 enthalten waren (vgl. Hecker/Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig,
Glucksspielrecht, § 5 GIUStV Rn. 2, 26 f.), tritt die staatsvertragliche Ermachti-
gung, mittels einer Richtlinie konkrete Festlegungen uUber Art und Umfang der er-
laubten Werbung zu treffen (Pagenkopf, NJW 2012, 2918/2923). Wesentliche
Aufgabe des Richtliniengebers ist danach eine ,sachgerechte Differenzierung
nach dem Gefahrdungspotential der jeweiligen Glicksspielart” (LT-Drs. 16/11995
S. 26); auch dem verfassungsrechtlichen Bestimmtheitserfordernis lasst sich —
jedenfalls nach Einschatzung des Gesetzgebers — erst durch eine ,weitgehende
Ausdifferenzierung der zugelassenen Werbung nach den Absatzen 1 bis 3“ Rech-
nung tragen (LT-Drs. a. a. O.). Dementsprechend richtet sich die Werberichtlinie
nicht nur, wie mit dem Verweis auf § 9 a Abs. 8 Satz 4 GIUStV fur den Sonderfall
des landereinheitlichen Verfahrens klargestellt wird, an die jeweiligen Vollzugsbe-

hérden; sie soll dartber hinaus als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift
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auch die Gerichte binden (LT-Drs. a. a. O.) und damit aus sich heraus rechtliche
Aulenwirkung entfalten (vgl. Fried, MMR 2013, 483). Angesichts dieser von den
vertragschlielienden Landern eindeutig beabsichtigten unmittelbaren Rechtswir-
kung kann § 5 Abs. 4 GIUStV nur als Ermachtigung zum Erlass untergesetzlicher

Rechtsnormen verstanden werden.

bb) Da der Adressat dieses Regelungsauftrags das als Gemeinschaftseinrichtung
auftretende Glicksspielkollegium der Lander ist, gelten insoweit dieselben verfas-
sungsrechtlichen Einwande wie bei dem in § 4 a Abs. 3 Satz 2 GIuStV vorgesehe-
nen Anderungsvorbehalt zugunsten der Ministerprasidentenkonferenz. Wird durch
einen (Mehrheits-)Beschluss nach § 5 Abs. 4i. V. m. § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIiStV
eine Werberichtlinie erlassen, aus der sich ohne weiteren Vollzugsakt rechtliche
Schranken bzw. Rechtspflichten fur die Anbieter und Vermittler von Glicksspielen
ergeben, so hat daflr nach auf3en hin, z. B. in einem Gerichtsverfahren, keines
der im Kollegium vertretenen Bundeslander rechtlich einzustehen. Die gemeinsa-
me Richtlinie der Lander kann trotz ihrer unmittelbaren Rechtsverbindlichkeit we-
der auf ihre Vereinbarkeit mit vorrangigem Landesrecht Uberpraft noch nach dem
lex posterior-Grundsatz durch ein nachfolgendes Landesgesetz derogiert werden.
Eine solche ,landesrechtsfreie” intraféderale Rechtsetzung setzt sich tber die im
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG; Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) wurzelnde Bin-
dung aller staatlichen Organe an die Rechtsordnung des eigenen Landes hinweg
und verstolt damit gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung ebenso wie
gegen zwingendes Landesverfassungsrecht (i. E. ebenso Liesching/Bolay in
Streinz/Liesching/Hambach, Glicks- und Gewinnspielrecht in den Medien, Anh.

§ 5 GIUStV § 1 WerbeRL Rn. 2; Viniol/Hofmann, MMR 2013, 434; vgl. oben 4. ¢)

aa).

Dass die Werberichtlinie dem legislativen Zugriff des Bayerischen Landtags und
der Ubrigen Landesparlamente entzogen ist, lasst sich auch nicht mit dem far
Staatsvertrage geltenden Rechtsgrundsatz ,pacta sunt servanda“ rechtfertigen.
Denn anders als die Vorschriften im Gllcksspielstaatsvertrag sind die mit der
Werberichtlinie getroffenen Ausfuhrungsbestimmungen zu keiner Zeit Gegenstand
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einer Landervereinbarung und eines Zustimmungsbeschlusses nach Art. 72

Abs. 2 BV gewesen. Aufgrund der Mehrheitsregel des § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV
kann sogar der Fall eintreten, dass die Werberichtlinie fur alle beteiligten Bundes-
lander in Kraft tritt, obwohl — zumindest bei einzelnen ihrer Bestimmungen — nur

11 von 16 Landervertretern zugestimmt haben.

cc) Die in § 5 Abs. 4 GIUStV erteilte Regelungsermachtigung zugunsten einer
Gemeinschaftseinrichtung der Lander verstof3t auch dann gegen die Verfassung,
wenn der zu erlassende Rechtssatz — wie von den Parteien des Staatsvertrags
beabsichtigt (LT-Drs. 16/11995 S. 26) — als eine (landerubergreifend geltende)
normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift qualifiziert wird. Denn diese Sonder-
form exekutivischer Rechtsetzung erlaubt ebenfalls keine Uberschreitung der bun-
desstaatlichen Kompetenzgrenzen und keinen Verstol3 gegen die rechtsstaatlich

gebotene Verantwortungsklarheit.

Selbst wenn § 5 Abs. 4 GIUStV so verstanden werden kdnnte, dass die vom
Glucksspielkollegium entworfene Werberichtlinie nicht dieser gemeinsamen Ein-
richtung zuzurechnen ware, sondern mit ihrer Veroffentlichung in allen Bundeslan-
dern (§ 5 Abs. 4 Satz 5 GIuStV) in 16 gleichlautende landesrechtliche Richtlinien
transformiert wirde, lage in dieser staatsvertraglichen Ermachtigung ein Verfas-
sungsverstol3. Exekutivische Ausfihrungsbestimmungen zu férmlichen Gesetzen
mussen grundsatzlich die fur Rechtsverordnungen geltenden Voraussetzungen
einhalten; nur ausnahmsweise kann ein Verwaltungsorgan zum Erlass von norm-
konkretisierenden Verwaltungsvorschriften ermachtigt werden. Die spezielle Legi-
timation fur solche Richtlinien liegt darin, dass es der gesetzesvollziehenden Ver-
waltung ermdglicht wird, die Ausubung eines ihr gesetzlich eingerdumten Beurtei-
lungsspielraums in eine abstrakt generalisierende, auch die Gerichte bindende
Regelung vorzuverlagern und damit eine einheitliche Rechtsanwendung sicherzu-
stellen. Die damit verbundene originare Rechtsetzungskompetenz wird der Exeku-
tive allerdings nur in wenigen Bereichen des Umwelt- und Anlagenrechts bei sol-
chen Richtlinien zuerkannt, die unter Beteiligung externer Fachleute erarbeitet
wurden und daher in hohem Mal} wissenschaftlich-technischen Sachverstand ver-



217

218

-113 -

korpern (vgl. BVerwG vom 28.10.1998 BVerwGE 107, 338/340 f.; vom 20.12.1999
BVerwGE 110, 216/218 f.; vom 29.8.2007 BVerwGE 129, 209 Rn. 12).

Die Werberichtlinie kann schon deshalb nicht zu den normkonkretisierenden Ver-
waltungsvorschriften gezahlt werden, weil § 5 GIUStV nicht erkennen Iasst, dass
den fur den Vollzug des Staatsvertrags zustandigen Behorden bei der Prifung von
Art und Umfang der erlaubten Gllicksspielwerbung ein (auf die Tatbestandsvor-
aussetzungen bezogener) Beurteilungsspielraum zustehen soll, der in den ab-
strakt-generellen Regelungen der Richtlinie gleichsam gebundelt zum Ausdruck
kommen konnte (ebenso VG Berlin vom 19.3.2015 — 23 K 261.13 — juris Rn. 58).
Dass die Bundeslander beim Abschluss des Staatsvertrags auf eine detailliertere
Ausgestaltung der Werbebeschrankungen verzichtet haben, reicht flir sich ge-
nommen nicht aus, um daraus eine gerichtsfeste Konkretisierungsbefugnis der

Exekutive bei der Ausflllung der unbestimmten Rechtsbegriffe ableiten zu kdnnen.

Da nach dem Gewaltenteilungsgrundsatz (Art. 5 BV) die letztverbindliche Norm-
auslegung und damit die Kontrolle der Rechtsanwendung im Einzelfall grundsatz-
lich den Gerichten vorbehalten ist, darf die Effektivitat des Rechtsschutzes nicht
durch weitgreifende Beurteilungsspielraume flir ganze Sachbereiche ausgehebelt
werden (vgl. BVerfG vom 31.5.2011 BVerfGE 129, 1/22 f.). Die Freistellung der
Rechtsanwendung von gerichtlicher Kontrolle bedarf stets eines hinreichend ge-
wichtigen, am Grundsatz eines wirksamen Rechtsschutzes ausgerichteten Sach-
grunds (BVerfGE 129, 1/23; BVerwG vom 1.3.1990 NVwZ 1991, 568/569). Auch
dafur ist bei den Werbeverboten des § 5 GIUStV nichts ersichtlich. Denn die nor-
mative Konkretisierung dieser Berufsausubungsschranken setzt — anders als in
den anerkannten Fallen normkonkretisierender Richtlinien zur Festlegung von
Grenzwerten, Messverfahren und sonstigen technischen Standards — weder ein
spezielles Erfahrungswissen noch die Ermittlung eines aktuellen wissenschaftli-
chen Erkenntnisstands voraus, sondern ist mafl3geblich gepragt durch glicksspiel-
politische Abwagungen und Bewertungen. Das aus weisungsgebundenen Landes-
vertretern gebildete Glicksspielkollegium ist zudem nicht aufgrund einer besonde-
ren Organstruktur — etwa durch die Verbindung fachlicher Expertise mit Elementen
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gesellschaftlicher Reprasentanz — fur die komplexe Aufgabe der Normkonkretisie-
rung in erhéhtem Mal} legitimiert (vgl. Fried, MMR 2013, 483/485), auch wenn es
sich auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse zur Gllcksspielwerbung ,stitzen”

(§ 5 Abs. 4 Satz 2 GIuStV) und den (nicht naher definierten) ,beteiligten Kreisen®
Gelegenheit zur Stellungnahme geben soll (§ 5 Abs. 4 Satz 3 GIuStV).

Werbeverbote fiur Gllicksspielangebote unterliegen als Eingriffe in die Berufsaus-
Ubungsfreiheit zwar nur dem allgemeinen Gesetzesvorbehalt nach Art. 101 BV
(vgl. VerfGHE 65, 1/15) und damit keinem umfassenden Parlamentsvorbehalt der-
gestalt, dass samtliche Detailregelungen unmittelbar im Staatsvertrag enthalten
sein mussten. Um die allgemeinen Vorschriften des § 5 Abs. 1 bis 3 GIiGStV durch
untergesetzliche Bestimmungen zu prazisieren und dabei auf neue Situationen
flexibel reagieren zu kdnnen, bedarf es jedoch keines Ruckgriffs auf das spezielle
Regelungsinstrument der normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift. Der Lan-
desgesetzgeber kann vielmehr eine — nach Inhalt, Zweck und Ausmal bestimmte
— Ermachtigung zum Erlass einer Rechtsverordnung (Art. 55 Nr. 2 Satz 3 BV) er-
teilen, die sich freilich nur an eine naher zu bezeichnende Behorde des eigenen
Landes richten darf. Gewichtige Sachgruinde, die es rechtfertigen konnten, die
Werbebeschrankungen des Staatsvertrags statt in einer solchen Ausfihrungsver-
ordnung in einer normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrift naher zu umschrei-
ben, sind nicht ersichtlich. Solche Grinde ergeben sich fur diese berufsbezogenen
Regelungen auch nicht aus der Natur der Sache (vgl. BVerfG vom 21.6.1989
BVerfGE 80, 257/266; BVerwG vom 17.6.2004 BVerwGE 121, 103/109 f.).

dd) Der Verstol} des § 5 Abs. 4 GIUStV gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3
Abs. 1 Satz 1 BV) hat zur Folge, dass der Zustimmungsbeschluss des Bayeri-

schen Landtags vom 14. Juni 2012 insoweit fur verfassungswidrig zu erklaren ist.

Diese Feststellung muss nicht auf die (nicht angefochtene) Vorschrift des § 5

Abs. 1 GIUStV erstreckt werden, wonach Art und Umfang der Werbung fur 6ffentli-
ches Gllcksspiel ,an den Zielen des § 1 auszurichten® ist. Zwar steht diese gene-
relle Vorgabe, aus der sich allein noch keine konkreten Ge- oder Verbote ableiten
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lassen, in einem engen sachlichen Zusammenhang mit der in § 5 Abs. 4 GIuStV
erteilten Konkretisierungsermachtigung. In § 5 Abs. 1 GIuStV kommt der mit der
Neuregelung verfolgte ,zielorientierte, prozedural ausgestaltete Ansatz* (LT-Drs.
16/11995 S. 26) zum Ausdruck, der auf detaillierte materielle Verbote im Glicks

spielstaatsvertrag verzichtet und die erforderliche Differenzierung nach den ein-

zelnen Gliucksspielarten der zu erlassenden Werberichtlinie vorbehalt (vgl. Hecker/
Ruttig in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, § 5 GIUStV Rn. 2 f.). Aus der
Verfassungswidrigkeit der speziellen Ermachtigung nach § 5 Abs. 4 GIGStV folgt
aber nicht zwingend, dass fur die ,Generalklausel“ des § 5 Abs. 1 GIUStV kein
Anwendungsbereich mehr bliebe. Einer solchen Annahme steht bereits die aus-
drickliche Verweisung in § 5 Abs. 3 Satz 2 GIuStV entgegen, wonach die Lander
die Grundsatze nach Abs. 1 zu beachten haben, wenn sie — abweichend vom be-
stehenden Verbot — Werbung fur Lotterien und fur Sport- und Pferdewetten auch
in den elektronischen Medien generell erlauben wollen. Daruber hinaus erscheint
es zumindest als moglich, dass im Rahmen des Ermessens bei glicksspielrechtli-
chen Auswahlentscheidungen oder AufsichtsmalRnahmen auch bericksichtigt
wird, inwieweit sich die Bewerber bzw. Anbieter bei ihren Werbeaktivitaten an den
in § 1 GIUStV formulierten Schutzzielen orientieren, wie es in § 5 Abs. 1 GIuStV

allgemein gefordert wird.

Die in § 5 Abs. 2 und 3 GluStV normierten weiteren Werbebeschrankungen und
-verbote, die in gleicher oder ahnlicher Form bereits in der vorangegangenen Fas-
sung des Glicksspielstaatsvertrags enthalten waren, bleiben ebenfalls von der
Verfassungswidrigkeit des § 5 Abs. 4 GIUStV unberihrt, da sie auch ohne konkre-
tisierende Ausfuhrungsbestimmungen hinreichend bestimmt und unmittelbar voll-

zugsfahig sind.

6. Die von der Antragstellerin im Verfahren Vf. 10-VII-14 angegriffenen speziellen
Werbebeschrankungen fur Spielhallen (§ 26 Abs. 1 GIuStV) verstof3en nicht gegen

die Bayerische Verfassung.
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Nach § 26 Abs. 1 GIUStV darf von der auReren Gestaltung einer Spielhalle keine
Werbung fur den Spielbetrieb oder die in der Spielhalle angebotenen Spiele aus-
gehen (Alt. 1); ebenso wenig darf durch eine besonders auffallige Gestaltung ein
zusatzlicher Anreiz fur den Spielbetrieb geschaffen werden (Alt. 2). Die Bestim-
mung gilt nach § 29 Abs. 4 Satz 1 GIuStV i. V. m. Art. 2 Abs. 1 Satz 1 Erster
GluAndStV ohne Ubergangsfrist ab Inkrafttreten des neuen Gliicksspielstaatsver-
trags zum 1. Juli 2012 (vgl. Pagenkopf in Dietlein/Hecker/Ruttig, Gllcksspielrecht,
§ 29 GIUStV Rn. 14). Sie erganzt die in § 5 GIUStV enthaltenen allgemeinen Wer-
bebeschrankungen, die nach § 2 Abs. 3 GluStV auch bei der Werbung fur Spiel-
hallen zu beachten sind (LT-Drs. 16/11995 S. 31).

Die Bestimmung des § 26 Abs. 1 GIUStV verstd3t nicht gegen das Rechtsstaats-

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

a) Die Gestaltungsvorgaben flir Spielhallen entsprechen den allgemeinen rechts-

staatlichen Anforderungen.

aa) Mit der Vorschrift des § 26 Abs. 1 GIuStV hat der Landesgesetzgeber nicht
eine dem Bund nach Art. 70 ff. GG zustehende Gesetzgebungskompetenz in An-
spruch genommen, worin ohnehin nur im Fall eines evidenten und gravierenden

VerstolRes eine Verletzung des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV zu sehen ware (s. 0. 3. a).

Wie der Verfassungsgerichtshof bereits in der zu §§ 24 und 25 GIUStV ergange-
nen Entscheidung vom 28. Juni 2013 (NVwZ 2014, 141 f.) dargelegt hat, gehort
das Recht der Spielhallen seit der Foderalismusreform im Jahr 2006 nach Art. 74
Abs. 1 Nr. 11i. V. m. Art. 70 Abs. 1 GG zur Gesetzgebungszustandigkeit der Lan-
der. Die Streitfrage, ob von dieser Kompetenziibertragung allein die Gegenstande
des bisherigen § 33 i GewO oder auch die in § 33 c bis § 33 h GewO geregelten
Materien erfasst sind, kann, wie schon in der damaligen Entscheidung, auch bei
§ 26 Abs. 1 GluStV offenbleiben (ebenso Liesching, ZfIWG 2014, 367 mit Fn. 9).
Denn die Werbebeschrankungen nach § 26 Abs. 1 GIGStV sind keine auf die
technische Gestaltung und Aufstellung der Spielgerate oder den eigentlichen
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Spielvorgang bezogenen Anforderungen im Sinn von § 33 c bis § 33 h GewO. Sie
sollen vielmehr — entsprechend dem in § 33 i Abs. 2 Nr. 3 GewO angefuhrten Ver-
sagungsgrund — ,eine ubermaflige Ausnutzung des Spieltriebs“ verhindern, die
durch das aul3ere Erscheinungsbild der Spielhalle ermdglicht oder geférdert wer-

den konnte.

An der Verfolgung dieses ordnungsrechtlichen Anliegens ist der Landesgesetzge-
ber nicht deshalb gehindert, weil er gemafl der Ausnahme zu Art. 74 Abs. 1 Nr. 11
GG fur den Bereich der Spielhallen nur Einzelregelungen erlassen durfte, die aus-
schliel3lich ,lokal radiziert” sind, also einen spezifischen Ortsbezug aufweisen (so
jedoch Schneider, GewArch 2013, 137 f.; Degenhart, DVBI 2014, 416/420 f.). Eine
solche Einschrankung des Verfassungswortlauts lasst sich weder aus dem Norm-
zusammenhang ableiten noch aus der amtlichen Begriindung, die zur Ubertra-
gung verschiedener urspriunglich dem Bund zugewiesener Gesetzgebungszustan-
digkeiten auf die Lander nur allgemein ausfuhrt, es handle sich um ,Kompetenzen
mit besonderem Regionalbezug und solche Materien, die eine bundesgesetzliche
Regelung nicht zwingend erfordern® (BT-Drs. 16/813 S. 9). Dass wahrend der
Vorberatungen zur Féderalismusreform im Zusammenhang mit der Frage, inwie-
weit die Lander fur Spielhallen zustandig sein sollten, als Abgrenzungskriterium
der Gesichtspunkt des ortlichen Bezugs erdrtert wurde, reicht schon angesichts
der Unbestimmtheit dieses Merkmals nicht aus, um auf eine entsprechende kon-
krete Vorstellung des verfassungsandernden Gesetzgebers schliel3en zu kdnnen
(vgl. Lammers, GewArch 2015, 54/57 f.). Ein am Regelungsobjekt ansetzendes
Normverstandnis, wonach den Bundeslandern — in Anbetracht der Ortsgebunden-
heit der Spielhallenerlaubnisse nach § 33 i GewO — die Gesetzgebungskompetenz
fur alle nicht unmittelbar gerate- oder ablaufbezogenen Regelungen zusteht, die
den Betrieb der Spielhalle einschlieRlich ihres raumlichen Umfelds betreffen (so
VerfGH Berlin vom 20.6.2014 NVwZ-RR 2014, 825 Rn. 49 f.; ahnlich StGH BW
vom 17.6.2014 — 1 VB 15/13 — juris Rn. 311), kann danach jedenfalls nicht als of-
fensichtlicher Verstol3 gegen die Kompetenzbestimmung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11
GG und damit auch nicht als eine Verletzung des Rechtsstaatsgebots (Art. 3

Abs. 1 Satz 1 BV) angesehen werden.
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Da die in § 26 Abs. 1 GIUStV normierten Gestaltungsanforderungen sich auf die
Werbe- und Anreizwirkung des als Spielhalle genutzten Gebaudes und der ihm
raumlich zugeordneten Nebenanlagen beziehen, fallen sie — entgegen anderslau-
tender Stimmen (vgl. Berberich/W. Hambach/Brenner in Streinz/Liesching/Ham-
bach, Glicks- und Gewinnspielrecht in den Medien, § 26 GIiStV Rn. 51 m. w. N.)
— auch nicht in die Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes flr das ,,Bodenrecht”
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG). Denn zu dieser Materie gehdren nur solche Vorschrif-
ten, die den Grund und Boden unmittelbar zum Gegenstand haben, also die recht-
lichen Beziehungen des Menschen zum Grund und Boden regeln (BVerfG vom
16.6.1954 BVerfGE 3, 407/424). Malgeblich flr die Abgrenzung des Baupla-
nungsrechts vom (landesrechtlichen) Bauordnungs- und sonstigen Sicherheits-
recht ist die gesetzgeberische Zielsetzung, nicht der Regelungsgegenstand
(BVerwG vom 17.10.2012 BVerwGE 144, 341 Rn. 17). Die zum Bauplanungsrecht
gehorenden Vorschriften sind gekennzeichnet durch einen flachenbezogenen Re-
gelungsinhalt; ihr rechtlicher Anknipfungspunkt ist nach § 1 Abs. 1 BauGB die
bauliche und sonstige Nutzung von Grundsticken. Hieran gemessen ist die aus-
schlieRlich anlagenbezogene Vorschrift des § 26 Abs. 1 GIuStV nicht dem Kompe-
tenzbereich des Bundes zuzuordnen, denn sie dient allein der Bekdmpfung der
Spielsucht und verfolgt damit einen rein sicherheitsrechtlichen Zweck. Hierfir steht
den Landern — ebenso wie fur die asthetischen Gestaltungsanforderungen an
Bauwerke (vgl. VerfGHE 65, 1/9; BVerwG vom 11.10.2007 BVerwGE 129, 318
Rn. 10 ff.) — nach Art. 70 Abs. 1 GG die alleinige Gesetzgebungskompetenz zu
(VerfGH NVwZ 2014, 141/142).

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

Das aus dem Rechtsstaatsprinzip folgende Bestimmtheitsgebot verpflichtet den
Normgeber, seine Vorschriften so zu fassen, dass sie den rechtsstaatlichen An-
forderungen der Normenklarheit und der Justiziabilitat entsprechen. Gesetze mus-
sen so formuliert sein, dass die davon Betroffenen die Rechtslage erkennen und
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ihr Verhalten danach einrichten kdnnen. Die Gerichte miUssen in der Lage sein, die
Anwendung der betreffenden Rechtsvorschrift durch die Verwaltung zu kontrollie-
ren. Weder aus dem Rechtsstaatsprinzip noch aus den Grundsatzen der Gesetz-
malligkeit der Verwaltung und der Gewaltenteilung ergibt sich allerdings ein Ver-
bot, unbestimmte Rechtsbegriffe, also Begriffe, die bei der Gesetzesanwendung
noch der Konkretisierung bedurfen, zu verwenden. Der Gesetzgeber ist aber ver-
pflichtet, seine Regelungen so bestimmt zu fassen, wie dies nach der Eigenart des
zu ordnenden Lebenssachverhalts und mit Rucksicht auf den Normzweck maoglich
ist (vgl. VerfGH vom 24.2.1988 VerfGHE 41, 17/24 m. w. N.). Mithilfe der Ublichen
Auslegungsmethoden, insbesondere durch Heranziehung anderer Vorschriften
desselben Gesetzes, durch Berticksichtigung des Normzusammenhangs oder
aufgrund einer gefestigten Rechtsprechung muss sich eine zuverlassige Grundla-
ge fur die Auslegung und Anwendung der Vorschrift gewinnen lassen (VerfGH
vom 13.3.2012 VerfGHE 65, 61/69).

Diese Voraussetzungen sind vorliegend erfiillt. Die genaue Reichweite des Wer-
beverbots bei der duleren Gestaltung von Spielhallen lasst sich durch Auslegung
anhand des Wortlauts sowie systematischer und teleologischer Erwagungen hin-
reichend bestimmen (vgl. im Einzelnen Liesching, ZIWG 2014, 367/368 ff.; Schmitt
in Dietlein/Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, § 26 GIUStV Rn. 2 ff.; a. A. Hufen, Die
Einschrankung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels, 2012, S. 84; krit. auch
Odenthal, GewArch 2012, 345/347 f.). Hieraus ergibt sich, dass § 26 Abs. 1
GlaStV nicht jede an der AulRenfassade einer Spielhalle angebrachte Information
zur Art des Spielbetriebs oder zu den angebotenen Spielen verbietet, sondern nur
die zum Zweck der Werbung in besonderer Weise ,gestalteten® Hinweise auf das
Glucksspielangebot (Liesching, ZfWG 2014, 367/368). Das Anbringen einer fur
Automatenspiellokale gebrauchlichen Gattungsbezeichnung wie ,Spielhalle®,
~Spielothek® oder ,Spielsalon“ unterfallt daher flr sich betrachtet nicht dem Wer-
beverbot (Alt. 1), sofern der betreffende Schriftzug nicht so auffallig gestaltet ist,
dass von ihm eine zusatzliche Anreizwirkung ausgeht (Alt. 2). Ob nach heutigem
Wortverstandnis auch Begriffe wie ,Casino“ bzw. ,Spielcasino“ als wertneutrale
Alternativbezeichnungen flr eine Automatenspielhalle gelten kénnen (so Lie-
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sching, ZIWG 2014, 367/371; Schneider, GewArch 2013, 137/144) oder ob sie
aufgrund ihrer herkdmmlichen Bedeutung zwangslaufig mit dem gehobenen Am-
biente einer Spielbank assoziiert werden und damit eine zusatzliche Werbewir-
kung entfalten (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 31), ist eine fachgerichtlich zu klarende
Frage, die sich nicht auf die Bestimmtheit der Norm auswirken kann. Das Gleiche
gilt fir die Frage, wann eine zu einem zusatzlichen Spielanreiz fihrende ,beson-
ders auffallige (auldere) Gestaltung® der Spielhalle vorliegt, denn sie kann — ahn-
lich wie die bauordnungsrechtlich relevante ,stérende Haufung“ von Werbeanla-
gen (dazu BVerwG vom 3.3.1971 BayVBI 1971, 226 f.) — nicht ohne Blick auf die
jeweiligen Umgebungsverhaltnisse beantwortet werden. Angesichts der Vielfalt
der fir Spielhallen in Betracht kommenden optischen Gestaltungselemente waren
eindeutigere normative Vorgaben als die in § 26 Abs. 1 GIUStV enthaltenen kaum
moglich und daher nach dem Bestimmtheitsgrundsatz jedenfalls nicht zwingend
geboten (vgl. VerfGHE 60, 234/247).

b) Die angegriffene Vorschrift verstofdt nicht gegen Grundrechte.

aa) Die nach Art. 101 BV grundrechtlich geschutzte Berufsfreiheit der Spielhallen-
betreiber und -unternehmer ist nicht verletzt (ebenso Liesching, ZIWG 2014,
367/368). Die Werbebeschrankungen des § 26 Abs. 1 GIUStV sind Berufsaus-
ubungsregelungen, mit denen sichergestellt werden soll, dass von Spielhallen kein
ubermaliger werblicher Anreiz zum Spielen ausgeht (LT-Drs. 16/11995 S. 31).
Das damit verfolgte Ziel der Suchtpravention stellt, wie oben dargelegt, einen be-
sonders wichtigen Gemeinwohlbelang dar. Die getroffenen Regelungen sind zur
Zielerreichung geeignet, da damit gerechnet werden kann, dass durch eine Ver-
minderung der Anreize zur Spielteilnahme die Zahl der Spielhallenbesucher ver-
ringert oder zumindest ein weiterer Anstieg begrenzt werden kann, sodass weni-
ger Personen der Suchtgefahr ausgesetzt werden als bei unbeschrankter Wer-
bung. Die hierzu erlassenen Gestaltungsanforderungen fur Spielhallen sind auch
erforderlich, da kein gleich wirksames milderes Mittel ersichtlich ist. Mit der ge-
troffenen Regelung werden die Spielhallenbetreiber nicht in unzumutbarer Weise
in ihrer wirtschaftlichen Entfaltung eingeschrankt. Da das Werbeverbot sich auf die
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AulRengestaltung der Spielhallen beschrankt, verbleiben den Betreibern aullerhalb
dieses raumlichen Umfelds verschiedene Werbemdglichkeiten im allgemeinen
Rahmen des § 5 GIUStV, z. B. durch Verteilung von Flyern oder durch Anzeigen in

den Printmedien.

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

Die Betreiber der bestehenden Spielhallen sind in ihrem Eigentumsgrundrecht in-
soweit berlhrt, als sie die aufgrund der Neuregelung des § 26 Abs. 1 GIGStV un-
zulassig gewordenen Gestaltungselemente (Abbildungen und Beschriftungen auf
der Gebaudefassade oder auf zugeordneten Nebenanlagen) entfernen mussen
und nicht weiter verwenden durfen. Die fur diese Werbemallnahmen getatigten
finanziellen Aufwendungen kénnen sich damit nicht oder zumindest nicht tGber den

gesamten vorgesehenen Zeitraum hinweg amortisieren.

Die gestalterischen Vorgaben des § 26 Abs. 1 GIUStV sind nicht als eine geman
Art. 159 BV entschadigungspflichtige Enteignung im Rechtssinn anzusehen, da
dadurch keine vom Eigentumsgrundrecht geschitzte Rechtsposition zur Erflllung
bestimmter 6ffentlicher Aufgaben vollstandig oder teilweise entzogen wird (vgl.
VerfGH NVwZ 2014, 141/146 m. w. N.). Die Regelungen stellen vielmehr Eigen-
tumsinhaltsbestimmungen dar, mit denen die Gemeinwohlbindung des Eigentums
zur Geltung gebracht wird (Art. 103 Abs. 2, Art. 158 BV).

Bei der Bestimmung von Inhalt und Schranken des Eigentums muss der Normge-
ber die schutzwirdigen Interessen des Eigentiimers und die Belange des Ge-
meinwohls in einen gerechten Ausgleich und ein ausgewogenes Verhaltnis brin-
gen. Er muss sich dabei im Einklang mit allen anderen Verfassungsnormen halten;
insbesondere ist er an den Grundsatz der Verhaltnismalligkeit gebunden. Ein-
schrankungen der Eigentimerbefugnisse durfen daher nicht weiter gehen, als der
Schutzzweck reicht, dem die Regelung dient. Der Kernbereich der Eigentumsga-
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rantie, zu dem die Privatnutzigkeit des Eigentumsobjekts gehort, darf dabei nicht
ausgehohlt werden (vgl. BVerfG vom 2.3.1999 BVerfGE 100, 226/240 f.).

Diese Grenzen der inhaltlichen Eigentumsbeschrankung sind bei der Vorschrift
des § 26 Abs. 1 GluStV eingehalten. Die Inhaber der Spielhallen werden durch die
Einschrankung der auleren Gestaltung nicht an der Weiterflihrung ihres Betriebs
gehindert, sondern lediglich daran, die AuRenfassade des Betriebsgebaudes und
die zugehoérigen Nebenanlagen als Werbeflache zur Gewinnung neuer Kunden zu
verwenden. Der ihnen durch nutzlos gewordene Aufwendungen fur Werbeauf-
schriften oder -bemalungen entstehende wirtschaftliche Verlust steht nicht auller
Verhaltnis zu dem durch Anwendung der Vorschrift erzielbaren Nutzen fir die Be-
kampfung der Spielsucht, die ein besonders wichtiges Gemeinschaftsziel darstellt.
Werbung auf der Aul3enseite von baulichen Anlagen wird ohnehin meist nur fir
eine beschrankte Zeit aufgebracht und ist typischerweise von begrenzter Lebens-
dauer. Soweit es sich um massive Bauteile, wie etwa einen sog. Werbepylon,
handelt (vgl. BayVGH vom 26.5.2014 NVwZ-RR 2014, 684 f.), kommt regelmaRig
eine weitere Verwendung als Werbetrager fur solche Produkte oder Dienstleistun-
gen in Betracht, die unbeschrankt beworben werden durfen. Da die wirtschaftli-
chen Auswirkungen der staatsvertraglich festgelegten Gestaltungsanforderungen
somit insgesamt nicht besonders schwer wiegen und die Fortfiihrung eines beste-
henden Spielhallenbetriebs nicht ernsthaft gefahrden kdnnen, war der Gesetzge-
ber auch nicht verpflichtet, fur die neu erlassene Bestimmung des § 26 Abs. 1
GluStV eine Ubergangs-, Hartefall- oder Entschadigungsregelung nach dem Mus-
ter des § 29 Abs. 4 Satze 2, 3 oder 4 GIUStV vorzusehen.

cc) Ob die nach § 26 Abs. 1 GIUStV unzulassigen Gestaltungsformen und Werbe-
aussagen als kommerzielle Meinungsaullerungen dem sachlichen Schutzbereich
der Meinungsfreiheit (Art. 110 BV) unterfallen (dazu BVerfG vom 12.12.2000
BVerfGE 102, 347/359 f.; Mdstl in Lindner/Mastl/Wolff, Verfassung des Freistaates
Bayern, Art. 110 Rn. 7; Stettner in Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung
des Freistaates Bayern, Art. 110 Rn. 10 ff.), bedarf keiner weiteren Klarung. Nach
der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs unterliegt das genannte Grund-
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recht in gleicher Weise wie Art. 5 Abs. 1 GG der Schranke der allgemeinen Geset-
ze (VerfGH vom 6.11.1990 VerfGHE 43, 148/154 m. w. N.). Ein mdglicher Eingriff
ware daher jedenfalls durch die gesetzliche Bestimmung des § 26 Abs. 1 GIGStV
gerechtfertigt, die sich nicht gegen das AuRern einer bestimmten Meinung als sol-
che richtet, sondern nur gegen die Kundgabe in einer bestimmten Form und einem

bestimmten raumlichen Zusammenhang.

dd) Inwieweit den Spielhallenbetreibern ein auch nach der Bayerischen Verfas-
sung grundrechtlich geschutztes allgemeines Personlichkeitsrecht oder Namens-
recht (Art. 100 i. V. m. Art. 101 BV) im Hinblick auf ihre selbstgewahlte Firmenbe-
zeichnung zusteht, kann hier ebenfalls offenbleiben. In eine solche Rechtsposition
wird nicht schon dadurch eingegriffen, dass es den Betreibern untersagt ist, an der
Spielhalle einen Firmennamen aul3erlich sichtbar anzubringen, von dem eine spe-
zielle Werbe- oder Anreizwirkung im Hinblick auf das angebotene Glucksspiel
ausgeht. Selbst wenn insoweit ein Eingriff unterstellt wirde, ware dieser aber je-
denfalls durch das gesetzliche Verbot nach § 26 Abs. 1 GIGStV gerechtfertigt. Da
aulderhalb des von dieser Vorschrift erfassten ortlichen Geltungsbereichs die Fir-
menbezeichnungen der Spielhallenbetreiber ungehindert auch zu Werbezwecken
eingesetzt werden kénnen, wird das Recht auf Flihrung des eigenen Namens

nicht unverhaltnismafig eingeschrankt.

ee) Art. 118 Abs. 1 BV ist nicht dadurch verletzt, dass hinsichtlich der auf3eren
Gestaltung fur Spielhallen andere Regelungen gelten als flir Spielbanken, obwohl

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

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

Satz 2 SpielbG), und Spielhallen, von denen es laut einer Bestandsaufnahme im
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Jahr 2009 deutschlandweit ca. 12.300 gab (LT-Drs. 16/11995 S. 30), nicht den
genau gleichen gesetzlichen Regelungen unterwerfen. Sowohl Spielbanken als
auch Spielhallen unterliegen einer Reihe gllicksspielrechtlicher Beschrankungen,
die ihre Begrundung in erster Linie in der Bekampfung der Spielsucht als beson-
ders wichtigem Gemeinwohlziel finden. Der Gesetzgeber muss dabei jedoch keine
identischen Regelungen treffen, sondern kann ein auf den jeweiligen Charakter
des Spielangebots in Spielbanken und Spielhallen zugeschnittenes Konzept ver-
folgen. Er verflgt bei der Auswahl der Zweckverwirklichungsmittel Gber einen wei-
ten Einschatzungs- und Gestaltungsspielraum, der hier nicht Gberschritten ist. In
Spielbanken, die einer intensiven Aufsicht u. a. durch das Staatsministerium des
Innern, fir Bau und Verkehr unterliegen (Art. 3 SpielbG), sind alle Personen vom
Spielbetrieb ausgeschlossen, bei denen aufgrund der Wahrnehmung des Perso-
nals oder aufgrund von Meldungen Dritter Anhaltspunkte fur eine Spielsuchtge-
fahrdung bestehen (Art. 4 a Abs. 2 Satz 2 SpielbG); die Einhaltung solcher Spie-
lersperren wird durch die in der Spielbankordnung vorgesehenen Zugangskontrol-
len sichergestellt. Bereits durch diese Regelungen sowie durch die Beschrankung
der Erlaubniserteilung auf Staatsbetriebe des Freistaates Bayern (Art. 2 Abs. 2
SpielbG) wird bei Spielbanken die Verfugbarkeit des Spielangebots fur Spielstch-
tige stark begrenzt, sodass der Normgeber von einem mit § 26 Abs. 1 GIUStV ver-
gleichbaren praventiven Verbot der AuRenwerbung unmittelbar an der Spielstatte

absehen durfte.

Da das Suchtpotenzial bei Geldspielgeraten nach den bisher vorliegenden Studien
als besonders hoch einzuschatzen ist (vgl. LT-Drs. 16/11995 S. 20, 30), bestand
auch keine verfassungsrechtliche Verpflichtung, die gewerblichen Spielhallen im
Hinblick auf die ortlichen Werbebeschrankungen mit Geschaftslokalen gleichzu-
stellen, in denen vollig andere Arten von Glicksspielen angeboten oder vermittelt
werden. Dies gilt insbesondere fir die Lotterieannahmestellen, in denen ein staat-
lich monopolisiertes Glicksspielangebot vertrieben wird (§ 10 Abs. 2 GIGStV) und
die daher — neben ihrer zahlenmaRigen Begrenzung (§ 10 Abs. 4 GIUStV) — einer
erheblich intensiveren staatlichen Steuerung unterliegen als die privaten Spielhal-
len. Die Unterschiede der fur die AuRenwerbung geltenden Regelungen stellen
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dementsprechend auch keinen evidenten Verstol} gegen das bundesverfassungs-
rechtliche Konsistenzgebot oder gegen unionsrechtliche Koharenzanforderungen

dar.

VII.

Aus der oben festgestellten Unwirksamkeit des Zustimmungsbeschlusses (nur) in
Bezug auf § 4 a Abs. 3 Satz 2 und § 5 Abs. 4 GIUStV ergibt sich nicht die Unwirk-
samkeit der Zustimmung zum gesamten Glucksspielstaatsvertrag. Denn es lasst
sich weder feststellen, dass ohne die genannten Einzelregelungen auch die Ubri-
gen Vertragsbestimmungen keine Bedeutung mehr hatten bzw. die angestrebte
Glucksspielregulierung nicht mehr sinnvoll zu verwirklichen ware, noch ergibt sich
nach dem von den Vertragsparteien verfolgten Gesamtkonzept eine so enge Ver-
flechtung der getroffenen Regelungen, dass eine untrennbare Einheit anzuneh-
men ware. Die Grundsatze zur Teilnichtigkeit von Rechtsnormen finden insoweit
auch Anwendung auf Zustimmungsbeschlisse zu Staatsvertragen (vgl.

VerfGHE 28, 143/173 m. w. N.).

Da die Rechtsetzungsermachtigungen des § 4 a Abs. 3 Satz 2 und des § 5 Abs. 4
GIuStV gegen die Bayerische Verfassung verstof3en, durfen sich die Vertreter des
Freistaates Bayern in der Ministerprasidentenkonferenz und im Glicksspielkolle-
gium der Lander insoweit an keiner Beschlussfassung beteiligen. Darin liegt kein
Verstold gegen den bundesverfassungsrechtlichen Grundsatz der Vertragstreue
(s. 0. V. 2.), da sich aus den genannten Bestimmungen, die fur die Wirksamkeit
des Beschlusses jeweils eine qualifizierte Mehrheit gentugen lassen (§ 4 a Abs. 3
Satz2,§5Abs. 4 Satz4i. V. m. § 9 a Abs. 8 Satz 1 GIUStV), keine strikte Mitwir-
kungsverpflichtung der Landervertreter ergibt. Wirde aufgrund der Nichtbeteili-
gung einzelner Lander das fur die kollegiale Beschlussfassung verlangte Quorum
verfehlt, so fuhrte dies nicht zu einem vertragswidrigen Regelungsvakuum. Denn
der zur gemeinsamen Normsetzung erforderliche Ubereinstimmende Wille einer

Landermehrheit lasst sich rechtlich ohnehin nicht erzwingen; ob sein Zustande-
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kommen an einem inhaltlichen Dissens oder an einem (landes-)verfassungsrecht-
lichen Hindernis scheitert, macht aus Sicht der Ubrigen Vertragsparteien keinen

Unterschied.

Wegen der Bindungswirkung der vorliegenden Entscheidung (Art. 29 Abs. 1
VfGHG) darf auch die auf der Grundlage des § 5 Abs. 4 GIUStV bereits erlassene
Werberichtlinie, deren Inhalt nicht Gegenstand des Staatsvertrags ist, von den
Organen des Freistaates Bayern nicht (mehr) als verbindliche intraféderale
Rechtsnorm verstanden und angewandt werden. Die Anbieter und Vermittler von
Glucksspielen sind daher im Verhaltnis zu den bayerischen Vollzugsbehdrden
nicht verpflichtet, die in der Richtlinie des Gllicksspielkollegiums getroffenen Wer-
bebeschrankungen einzuhalten. Diese partielle Suspendierung einer staatsver-
traglich begrindeten Bindung an das Regelwerk einer gemeinsamen Einrichtung
lauft im vorliegenden speziellen Fall dem bundesverfassungsrechtlichen Gebot
,pacta sunt servanda“ ausnahmsweise nicht zuwider. Denn die im Erlass der Wer-
berichtlinie durch das Glicksspielkollegium liegende ,landesrechtsfreie“ Normset-
zung verstot gegen die bundesstaatliche Kompetenzordnung des Grundgeset-
zes, sodass eine Anwendung des § 5 Abs. 4 GIuStV in dem von den Staatsver-
tragsparteien intendierten Sinn von vornherein bundesrechtlich ausgeschlossen
ist. Es ist im Ubrigen nicht ersichtlich, dass ein sachgerechter Vollzug des Gliicks-
spielstaatsvertrags nur bei einer Iandereinheitlichen Anwendung der Werberichtli-
nie moglich ware (vgl. BVerwGE 50, 137/150; Brechmann in Meder/Brechmann,
Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 72 Rn. 22).

Da der festgestellte Verfassungsverstol3 sich nur auf das Zustandekommen und
die Rechtsnatur, nicht aber auf den Inhalt der Werberichtlinie bezieht, ware das
zustandige Staatsministerium (Art. 4 Abs. 1 Satz 1 AGGIuStV) durch die vorlie-
gende Entscheidung nicht gehindert, durch einen entsprechenden Anwendungser-
lass die vom Gllcksspielkollegium der Lander entwickelten Anforderungen an die
Glucksspielwerbung als (nur verwaltungsintern bindende) norminterpretierende
Verwaltungsvorschriften mit Wirkung fir die bayerische Glucksspielverwaltung

einzufuhren. Inwieweit die einzelnen Richtlinienbestimmungen danach zur einheit-
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lichen Auslegung der unbestimmten Rechtsbegriffe des § 5 Abs. 1i.V. m. § 1
GluStV dienen und bei Vollzugsmalnahmen zur Begrindung herangezogen wer-
den konnten, hinge jeweils von ihrer Vereinbarkeit mit dem hoherrangigen Recht
ab; daruber hatten in Streitfallen zunachst die Verwaltungsgerichte zu entschei-

den.

VIII.

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



