BUNDESVERFASSUNGSGERICHT
-1BvR 928/08 -

der T... AG

In dem Verfahren
{iber
die Verfassungsbeschwerde

A e —

gegen a)

b)

§4Abs. 1,2 und 4, § 5 Abs. 1 his 4, § 9 Abs. 4 ynd § 25 Abs. 6
des Staatsvertrags zum Gj licksspielwesen in Deutschiand (Glastv)
jeweils in Verbindung mit § 1 Abs, 1 des Berliner Gesetzes zum
Gmcksspielstaatsvertrag (GIuStVG Bin) sowie § 13 Abs. 1 und 3
und Abs. 4 Satz 1, § 14 Abs. 1 in Verbindung mit §§ 7und 8 Abs. 5
des Berliner Ausfilhrungsgesetzes zum Glqusspielstaatsvertrag
(AGGIOStV Bin),

§4Abs. 1, 2und 4, § 5 Abs. 1 bis 3, § 9 Abs. 4 und § 25 Abs. 6
des Staatsvertrags zum Glucksspielwesen in Deutschiand (GluStv)
jeweils in Verbindung mit Absatz 1 des Niederséchsischen
Gesetzes zum G!Ucksspielstaatsvertrag (NGIGStVG) sowije

§ 3 Abs. 4, § 7 Abs. 1 Satz 1 in Verbindung mit §4,§7Abs. 2,

§§ 25 und 27 Abs. 3 deg Niedersachsischen Clucksspielgesetzes
(NGluSpG)

und  Antrag auf Erlass einer einsiweiligen Anordnung



hat die 2. Kammer des Ersten Senats des Bundesverfassungsgerichts durch
die Richterin Hohmann-Dennhardt
Und die Richter Gaier,
Kirchhof
geman § 93b in Verbindung mit § 93a BVerfGG in der Fassung der Bekannt-
machung vom 11. August 1993 (BGBI | S. 1473)
am 14, Oktober 2008 einstimmig beschlossen:

Die Verfassungsbeschwerde wird nicht zur Entscheidung
angenommen.

Damit erledigt sich zugleich der Antrag auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung.

Griinde:

1. Der am 1. Januar 2008 in Kraft getretene von den Landern geschlossene
Staatsvertrag zum Gliicksspielwesen in Deutschland (Glucksspielsstaatsvertrag -
GluStV) l6ste den bis zu diesem Zeitpunkt geltenden Staatsvertrag zum Lotterie-
wesen in Deutschland (LottStV) ab. Ziele des Gliicksspielstaatsvertrags sind nach
§ 1 die Pravention und Bek&mpfung der Spielsucht, der Jugend- und Spieler-
schutz, die Gewahrleistung eines ordnungsgemafien Spielablaufs sowie die Ab-
wehr von Folge- und Begleitkriminalitat. In Abweichung von dem Lotteriestaatsver-
trag gelten dabei einzelne Bestimmungen des Glicksspielstaatsverirags auch fur
Spielbanken (vgl. § 2 Satz 2 GIuStV).

Das Land Berlin hat durch Artikel | des Landesgesetzes iber das offentliche
Glucksspiel am 15. Dezember 2007 dem Glucksspielstaatsvertrag zugestimmt.
Artikel 11 besteht aus dem Ausfuhrungsgesetz zum Glicksspielstaatsvertrag des
Landes Berlin (AGGIUStV Bin). Hiernach werden Gliicksspiele in Berlin nur vom
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Land Berlin und nur zur Sicherstellung eines ausreichenden Gliicksspielangebots
veranstaltet.

Das Land Niedersachsen stimmte dem Gliicksspielstaatsvertrag durch das am
17. Dezember 2007 verabschiedete Niedersdchsische Gesetz zur Neuordnung
des Glucksspielrechts zu. Artikel 2 dieses Gesetzes enthélt das Niedersachsische
Gliucksspielgesetz (NGIGSpG), dessen Bestimmungen den Glicksspielstaatsver-
trag ergénzen (§ 1 Abs. 1 NGIuSpG).

2. Die Beschwerdefiihrerin ist eine borsennotierte Aktiengeselischaft mit Sitz
in Hamburg. Sie betreibt seit dem Jahr 2000 die gewerbliche Spielvermittiung Gber
das Internet an staatliche Lotterien, insbesondere an die Lottogesellschaften der
Lander, und ist auf diesem Gebiet mit einem Marktanteii von etwa 60 % Markifih-
rerin. Ausléndische oder privat veranstaltete Lotterieangebote vermittelt sie nicht.

3. Mit der Verfassungsbeschwerde wendet sich die Beschwerdgﬁ]hrerin gegen
verschiedene Regelungen des G|UcksspieIsstaatsvartrags', des Ausfihrungsge-
setzes zum Glucksspielstaatsvertrag des Landes Berlin und des Niederséch-
sischen Glacksspielgesetzes. Sie rugt die Verletzung von Art. 3 Abs. 1, Art. 5
Abs. 1 Satz 1, Art. 12 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG. Im Vordergrund steht das
nach Auslaufen der Ubergangsregelung (§ 25 Abs. 6 GIiStV) am 1. Januar 2009
ausnahmslos geltende Internet-Vermittlungsverbot in § 4 Abs. 4 GIuStV, das aus
Sicht der Beschwerdefithrerin den schwersten denkbaren Eingriff in die Berufs-
wabhlfreiheit darstelle und fir sie als absolutes Berufsverbot wirke.

Die Verfassungsbeschwerde ist nicht zur Entscheidung anzunehmen, weil die
Voraussetzungen des § 93a Abs. 2 BVerfGG nicht erfilllt sind. lhr kommt keine
grundsétzliche verfassungsrechtliche Bedeutung zu; denn die fur den vorliegen-
den Fall mafigeblichen verfassungsrechtlichen Fragen sind in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts geklart (zu Art. 12 Abs. 1 GG: vgl. BVerfGE 115,
276 <300 ff.>; zu Art. 14 Abs. 1 GG: BVerfGE 68, 193 <222 f>; zu Art. 3
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Abs. 1 GG: BVerfGE 99, 367 <388 ff.>; zu Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG: BVerfGE 102,
347 <362 ff>). Die Annahme der Verfassungsbeschwerde ist auch nicht zur
Durchsetzung der als verletzt gerligten Verfassungsrechte angezeigt, denn die
Verfassungsbeschwerde hat keine Aussicht auf Erfolg. Die Verfassungsbe-
schwerde ist teilweise unzuléssig; im Ubrigen verletzen die angegriffenen Bestim-
mungen im Gliicksspielstaatsvertrag und in den Landesgesetzen von Berlin und
Niedersachsen die Beschwerdefiihrerin nicht in Verfassungsrechten.

1. Unzulassig ist die Verfassungsbeschwerde, soweit sie sich gegen die Straf-
vorschrift in § 26 NGIUSpG richtet, nach der - wenn die Tat nicht ohnehin schon
nach § 287 des Strafgesetzbuchs (StGB) als unerlaubte Veranstaltung einer Lotte-
rie oder einer Ausspielung strafbar ist - mit Freiheitsstrafe bis zu zwei Jahren oder
mit Geldstrafe bestraft wird, wer ohne behdrdliche Erlaubnis gewerbsmafig fur
eine in Niedersachsen nicht erlaubte &ffentliche Lotterie, Ausspielung oder Sport-
wette zum Abschluss von Spielvertragen auffordert, wer deren Vermittlung anbie-
tet oder wer Angebote zum Abschluss von Spielvertrégen entgegennimmt. Durch
diese Bestimmung wird die Beschwerdefthrerin nicht selbst, gegenwartig und un-
mittelbar in Grundrechten betroffen, was der Zuldssigkeit der Verfassungsbe-
schwerde entgegensteht (vgl. BVerfGE 1, 97 <101 f.>).

Die Beschwerdefthrerin ware durch § 25 NGIGSpG nur dann beschwert, wenn
die Strafvorschrift die bisherige legale Téatigkeit der Beschwerdefiihrerin - das ge-
werbliche Vermitteln von Lottospielvertrdgen - chne Weiteres erfassen wirde (vgl.
BVverfGK 8, 75 <76 f.>). Dies ist jedoch nicht der Fall. Insbesondere wird der Be-
schwerdefuhrerin derzeit durch den Straftatbestand die Fortsetzung ihres Ge-
schéftsbetriebs nicht unméglich gemacht. Die Strafbarkeit nach § 25 NGIGSpG
setzt insbesondere ein gewerbsmafliges Handeln ohne behérdliche Erlaubnis in
Bezug auf eine in Niedersachsen nicht erlaubte offentliche Lotterie, Ausspielung
oder Sportwette voraus. Die Beschwerdefihrerin kann daher den Straftatbestand
im Rahmen der von itr betriebenen gewerblichen Lottovermittiung nur dann ver-
wirklichen, wenn sie (ber keine behdrdliche Eraubnis veriigt und das von ihr
vermittelte Zahlenlotto in Niedersachsen nicht erlaubt ist. Damit erfiillt die Ge-
schéaftstatigkeit der Beschwerdefihrerin nicht bereits als soiche die Tatbhestands-
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voraussetzungen des § 25 NGIUSpG. Die Beschwerdefithrerin hat es vielmehr in |
der Hand, ihren Geschéftsbetrieb in einer gesetzeskonformen Weise zu gestalten

und fur das Vorliegen der nétigen Erlaubnisse Sorge zu tragen.

2. Die im Ubrigen zulassige Verfassungsbeschwerde ist in der Sache selbst
ohne Aussicht auf Erfolg. Durch die angegriffenen Bestimmungen wird die Be-
schwerdefuhrerin insbesondere nicht in ihrer Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG)
verletzt, deren Schutz sie nach Art. 19 Abs. 3 GG fur ihre Erwerbszwecken die-
nende Tatigkeit beanspruchen kann {vgl. BVerfGE 114, 196 <244>).

a) Im vorliegenden Fall ist der Schutzbereich der Berufsfreiheit bertihrt; denn
durch die angegriffenen Vorschriften wird die von der Beschwerdefithrerin prakti-
zierte und bisher grundsétzlich zuldssige gewerbliche Internetvermittiung von Lot-
terieprodukten reglementiert und ab dem 1. Januar 2009 véllig verboten. Die Ei-
gentumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG) ist daneben nicht heranzuziehen. Der Schutz
des Art. 14 Abs. 1 GG kommt in Betracht, wenn ein Akt der 6ffentlichen Gewalt die
Innéhabung und Verwendung vorhandener Vermogensgiiter begrenzt, nicht je-
doch, wenn - wie hier - in die Freiheit der individuellen Erwerbs- und Leistungsts-
tigkeit eingegriffen wird (vgl. BVerfGE 30, 292 <334>; 84, 133 <157>; 85, 360
<383>).

aa) Die Berufsfreiheit der Beschwerdefuhrerin wird durch die angegriffenen
Bestimmungen des Glicksspielstaatsvertrags, die nach den Zustimmungsgeset-
zen auch in den Landern Berlin und Niedersachsen gelten, beeintrachtigt.

Ein Eingriff in die Berufsfreiheit der Beschwerdefuhrerin liegt in erster Linie in
der Bestimmung des § 4 Abs. 4 GIOStV, nach der - mit Ablauf der Jahresfrist nach
§ 25 Abs. 6 GIdStV - das Veranstalten und das Vermitteln 6ffentlicher Gliicksspie-
le im Internet verboten sind. Die Beschwerdefthrerin wird durch die Vorschrift dar-
an gehindert, weiterhin die gewerbliche Vermittiung von staatlichen Lotterieange-
boten im Internet zu betreiben, mit der sie einen Grofteil ihres Umsatzes erzielt.
Dies beruhrt den Schutzbereich des Art. 12 Abs. 1 GG, der dem Einzelnen das
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Recht gewahrt, jede Tatigkeit als Beruf zu ergreifen und zur Grundlage seiner Le-
bensfiihrung zu machen (vgi. BVerfGE 75, 284 <292>).

Ebenfalls einen Eingriff in die Berufsfreiheit der Beschwerdefihrerin stellt § 4
Abs. 1 und 2 GIuStV dar. Hiernach diirfen éffentliche Glucksspiele nur mit behord-
licher Erlaubnis veranstaltet oder vermittelt werden, wobei auf die Erlaubnisertei-
lung kein Rechtsanspruch besteht. Durch die genannten Regelungen wird der Be-
schwerdeflhrerin zwar nicht unmittelbar ein bestimmtes berufliches Handeln ver-
boten. Das Tatigwerden wird aber an das Vorliegen einer Erlaubnis seitens der
Landesbehtrden geknpft. Auch die Einfihrung bestimmter Voraussetzungen fir
die Aufnahme des Berufs beriihrt das Grundrecht der Berufsfreiheit (vgl. BVerfGE
7, 377 <378>).

Mit der vorstehenden Problematik eng verknipft ist die Regelung des § 9
Abs. 4 GIUStV. Hiernach wird die - widerrufliche und befristete, unter Umsténden
auch mit Nebenbestimmungen versehene - Erlaubnis von der zusténdigen Behor-
de nur far das Gebiet des jeweiligen Landes oder einen Teil dieses Gebiets erteilt.
Da die Erlaubnis nach § 4 Abs. 1 GluStV Voraussetzung fir das Veranstalten oder
Vermitteln &ffentlicher Gliicksspiele und damit die Aufnahme des Berufs ist, ist
auch insoweit das Grundrecht der Berufsfreiheit betroffen (vgl. BVerfGE 7, 377
<378>).

Dies giit ferner fur die Ubergangsregelung des § 25 Abs. 6 GIaStV, nach der
die Lander befristet auf das Jahr 2008 bei Lotterien die Veranstaltung und Vermitt-
lung im Internet erlauben konnen. Voraussetzung ist allerdings, dass keine Versa-
gungsgriinde nach § 4 Abs. 2 GIuStV vorliegen und die weiteren, in § 25 Abs. 6
Nr. 1 bis § GIGStV normierten Voraussetzungen erfollt sind. Hierzu gehort nament-
lich der Ausschluss minderjahriger oder gesperrter Spieler durch ein Identifizie-
rungs- und Authentifizierungssystem, die Lokalisierung der Spieler und die Ent-
wicklung eines den besonderen Bedingungen des Internets angepassten Sozial-
konzepts. Auch hier ist durch Einfuhrung bestimmter Voraussetzungen fir die
Aufnahme des Berufs das Grundrecht der Berufsfreiheit berGihrt (vgl. BVerfGE 7,
377 <378>).



Die in § 5 Abs. 1 bis 4 GIOStV enthaltenen Vorschriften tiber die Werbung fiir
Glicksspiele einschlieflich des in Absatz 3 normierten Verbots der Fernseh-, In-
ternet- und Telefonwerbung schrianken die Méglichkeiten der Beschwerdefahrerin
zur Werbung fir ihre Vermittiungsdienste ein und nehmen unmittelbar Einfluss auf
ihre Geschaftstatigkeit. Somit ist Art. 12 Abs. 1 GG hier ebenfalls einschlagig.

bb) Auch die angegriffenen Bestimmungen des Berliner Ausfiihrungsgesetzes
zum Gliicksspielstaatsvertrag berithren den Schutzbereich der Berufsfreiheit.

§ 13 Abs. 1 AGGIiStV Bin, wonach im Gebiet des Landes Berlin die gewerbli-
che Spielvermitttung nur fir Lotterien und Sportwetten zulassig ist, die in Berlin
erlaubt sind, greift in die Berufsfreiheit der Beschwerdefthrerin ein. Die Regelung
hat zur Folge, dass die Beschwerdeflihrerin in Berlin keine Lotterien vermitteln

darf, die von den Gbrigen Landern veranstaltet werden und dort zugelassen sind.

Einen Eingriff in die Berufsfreiheit der Beschwerdefithrerin stellt zudem § 14
Abs. 1 in Verbindung mit §§ 7 und 8 Abs. 5 AGGIiiStV Bin dar. Die Vorschriften
legen fest, unter welchen Voraussetzungen die Erlaubnis einer Tétigkeit als ge-

werblicher Spielvermittler in Berlin erteilt werden kann.

Die von der Beschwerdefiihrerin ebenfalls angegriffene Regelung in § 13
Abs. 4 Satz 1 AGGIUStV Bin verpflichtet sie, bei Vermittiung eines Spielvertrags
eine Auskunft bei dem 0bergreifenden Sperrsystem einzuholen. Die Vorschrift
greift hierdurch in die von Art. 12 Abs. 1 GG geschutzten Geschéftsablaufe der
Beschwerdeftihrerin ein.

Auch das in § 13 Abs. 3 AGGIUStV Bin geregelte Provisionsverbot beeintrach-
tigt die Berufsfreiheit der Beschwerdefithrerin. Zwar ist die Beschwerdafﬁhren’n
nicht selbst Adressat dieser Vorschrift, auch bei Art. 12 Abs. 1 GG ist der Grund-
rechtsschutz jedoch nicht auf Eingriffe im herkémmlichen Sinne beschrankt. Viel-
mehr kann der Abwehrgehalt der Grundrechte auch bei faktischen oder mittelba-

ren Beeintrachtigungen betroffen sein, wenn diese in der Zielsetzung und in ihren
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Wirkungen rechtlichen Eingriffen gleichkommen. Durch die Wah! eines solchen
funktionalen Aquivalents eines Eingriffs entfallt die Grundrechtsbindung nicht. An
der fur die Grundrechtsbindung maRgebenden eingriffsgleichen Wirkung einer
staatlichen Mafinahme fehlt es jedoch, wenn mittelbare Folgen ein bloRer Reflex
einer gesetzlichen Regelung sind (vgl. BVerfGE 116, 202 <222>), Hiernach stelit
das Provisionsverbot fur die Beschwerdefihrerin eine mittelbare Beeintrachtigung
ihrer Berufsfreiheit dar. Die Regelung hat zur Folge, dass die Beschwerdefihrerin
zukinftig - und entgegen der bisherigen Praxis - von den Lottogesellschaften der
Lénder keine Vergitung fir ihre Vermittiungstatigkeit mehr erhélt. Dies hat maf3-
geblichen Einfluss auf die Rentabilitat ihres Gewerbebetriebs; denn das Ausblei-
ben von Provisionszahlungen wird die berufliche Tétigkeit der Beschwerdefiihrerin
kurzfristig erschweren und mittelfristig unmdglich machen. Gewerbliche Vermittler
wie die Beschwerdefithrerin sind faktisch daran gehindert, anstelle der Provisions~
zahlungen der Lottogeselischaften Entgelte fiir die Vermittiung der Spielvertrage
von Dritten, insbesondere von den Spielern selbst, zu fordern. Wrde die Re-
schwerdefihrerin Entgelte von den Spielern verlangen, ware ihr Dienstleistungs-
angebot nicht mehr konkurrenzfahig gegentber den Annahmestellen, die weiterhin
Provisionen von den Lottogesellschaften erhalten und die damit ihre Leistungen
ohne Mehrkosten fur die Spieler anbieten kénnen.

cc) Nach den bereits dargestellten Grundsatzen beeintrachtigen die angegrif-
fenen Bestimmungen des Niedersichsischen Glicksspielgesetzes die Beschwer-
deflhrerin ebenfalls in ihrer Berufsfreiheit; denn § 3 Abs. 4, § 7 Abs. 1 in Verbin-
dung mit §§ 4, 7 Abs. 2 und § 27 Abs. 3 NGIOSpG haben die Erlaubnispflicht und
die Erlaubniserteilung im Zusammenhang mit der Veranstaltung und gewerblichen
Vermittlung von 6ffentlichen Gliicksspielen zum Gegenstand.

b) Die Eingriffe in die Berufsfreiheit der BeschwerdefChrerin sind allerdings ge-
rechtfertigt.

Um vor dem grundrechtlichen Schutz der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG)
Bestand zu haben, bedarf ein Eingriff einer gesetzlichen Grundlage (vgl. BVerfGE
15, 226 <231>; 82, 209 <224>), die den Anforderungen der Verfassung an grund-
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rechtsbeschrankende Normen geniigt. Die eingreifende Vorschrift muss kompe-
tenzgemaR erlassen worden sein, durch hinreichende, der Art der betroffenen Be-
tatigung und der Intensitat des jeweiligen Eingriffs Rechnung tragende Griinde des
Gemeinwohls gerechtfertigt sein und dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit ent-
sprechen (vgl. BVerfGE 95, 193 <214>). Daran gemessen sind die in zulassiger

Weise angegriffenen Vorschriften verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

aa) Entgegen der Ansicht der Beschwerdefihrerin entsprechen die Regelun-
gen der Kompetenzordnung der Verfassung. Von einer moglichen Gesetzge-
bungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG hat der Bund jedenfalls nicht in
der Weise Gebrauch gemacht, dass den L#ndern der Erlass der angegriffenen
Vorschriften verwehrt wére (Art. 72 Abs. 1 GG). Zwar finden sich in den §§ 33c .
der Gewerbeordnung (GewO) Regelungen zu Spielgeraten sowie anderen Spielen
mit Gewinnméglichkeiten. § 33h GewO stellt jedoch klar, dass diese Vorschriften
auf die Veranstaltung von Lotterien und Ausspielungen grundsatzlich nicht an-
wendbar sind.

bb) Die von der Beschwerdefithrerin geduflerten Bedenken im Hinblick auf die
Bestimmtheit einzelner Vorschriften des Glucksspielstaatsvertrags (§ 4 Abs. 2, § 5
Abs. 1 bis 3 GIGStV) sind ebenfalls unbegriindet. Die angegriffenen Regelungen
des Staatsvertrags entsprechen den rechtsstaatlichen Anforderungen an die
Normkliarheit und Justitiabilitat (vgl. BVerfGE 21, 73 <79>). Dies gilt sowohl hin-
sichtlich der in § 4 Abs. 2 und § 5 Abs. 2 Satz 1 GluStV enthaltenen Bezugna h-
men auf die ,Ziele des § 1" als auch mit Blick auf das Verbot der .auffordernden,
anreizenden oder ermunternden® Werbung sowie der intemetwerbung in § 5
Abs.2 Satz 1 bzw. Abs. 3 GIUStV. Aus der Zielsetzung des Staatsvertrags, dem
sachlichen Zusammenhang der Vorschriften mit der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts (vgl. BVerfGE 115, 276 <314, 318>) sowie den Materialien zu
dem Staatsvertrag lassen sich Zweck und Inhalt ausreichend ermitteln und objek-
tive Kriterien gewinnen, die eine willkiirliche Handhabung durch die Behérden und
Gerichte ausschlieen (vgl. BVerfGE 21, 73 <80>). Dass hierbei eine Auslegung
der verwendeten Begrifflichkeiten zu erfolgen hat, steht einer hinreichenden Be-

-10-
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stimmtheit der genannten Vorschriften nicht entgegen (vgl. BVerfGE 45, 400
<420>),

cc) Die zu prifenden Vorschriften beachten auch den VerhaitnismaBigkeits-
grundsatz,

(1) Der Glucksspielstaatsvertrag, das Berliner Ausflihrungsgesetz  zum
Gilcksspielstaatsvertrag und das Niedersachsische Glicksspielgesetz dienen vor-
rangig dem Ziel, die Bevolkerung, insbesondere Kinder und Jugendliche, vor den
Gefahren der Glucksspielsucht und der mit Glircksspielen verbundenen Folge-
und Begleitkriminalitat zu schitzen (vgl. §1 GluStV, § 1 Abs. 3 NGIUSpG). Damit
werden Uberragend wichtige Gemeinwohiziele verfolgt, die selbst objektive Be-
rufswahlbeschrankungen zu rechtfertigen vermégen (vgl. BVerfGE 115, 276
<304 fi.>). Eine objektive Berufswahlbeschrankung erfoigt hier durch das Verbot
der Veranstaltung und Vermittlung éffentlicher Gllcksspiele im Internet (§ 4 Abs. 4
GIiStV). Das Provisionsverbot (§ 13 Abs. 3 AGGIUSV Bin) betrifft zwar zunachst
nur die Berufsausiibung, hat jedoch zur Folge, dass die gewerblichen Spielvermitt-
ler nicht nur in Einzelfsllen zur Berufsaufgabe gezwungen werden, und ist deshalb
ebenfalls an den strengen Voraussetzungen fiir eine Beschrankung der Berufs-
wahl zu messen (vgl. BVerfGE 31, 8 <29>). Da diese Voraussetzungen angesichts
der Bedeutung der verfolgten Gemeinwohiziele erfiillt sind, sind auch die weniger
strengen Erfordernisse fur Beschrénkungen lediglich der Freiheit der Berufsaus-
Ubung durch die angegriffanen Vorschriften erfillt.

Insbesondere bei der Verhinderung von Glicksspielsucht und bei der wirksa-
men Suchtbekdmpfung handelt es sich um besonders wichtige Gemeinwohlziele.
Spielsucht kann zu schwerwiegenden Folgen nicht nur fiir die Betroffenen selbst,
sondern auch fur hre Familien und fir die Gemeinschaft fihren (vgl. BVerfGE
115, 276 <304 f>). Zwar haben unterschiedliche Glucksspielformen ein unter-
schiedliches Suchtpotenzial, wobei das von der Beschwerdefithrerin vermittelte
Lottospiel nicht zuletzt aufgrund seiner rektiv niedrigen Ereignisfrequenz weniger

zu problematischem oder gar pathologischem Spielverhalten beitragt als bej-
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spielsweise Geld- oder Glucksspielautomaten sowie Kasinospiele. Dies berihrt
fedoch nicht die Legitimitat der von den Landesgesetzgebern verfolgten Ziele.

Die Lander waren entgegen der Ansicht der Beschwerdefiihrerin nicht gehal-
ten, das Zahlenlotto als eine nach ihrem Dafurhalten -harmlose" und nicht sucht-
gefahrdende Art des Glilcksspiels von dem Geltungsbereich des Glicksspiel-
staatsvertrags und der ihn ergdnzenden Landesgesetze auszunehmen. Wird der
Gesetzgeber - wie hier - zur Verhatung von Gefahren fir die Aligemeinheit tatig,
so beldsst ihm die Verfassung bei der Prognose und Einschatzung der in den Blick
genommenen Geféhrdung einen Beurteilungsspielraum, der vom Bundesverfas-
sungsgericht bei der verfassungsrechtlichen Beurteilung zu beachten ist. Der Be-
urteilungsspielraum ist erst dann tberschritten, wenn die Erwdgungen des G-
setzgebers so offensichtlich fehisam sind, dass sie vernanftigerweise keine Grund-
lage fiir die angegrifienen gesetzgeberischen Maftnahmen abgeben kénnen (vgl.
BVerfGE 117, 163 <183> m.w.N.). Hieran gemessen sind die Erwagungen der
Landesgesetzgeber verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Sie werden irs-
besondere durch die Fgebnisse der von der Universitt Bremen fur das nord-
rhein-westfalische Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales durchgefiihrten
Studie gestitzt, der sich - trotz teilweise abschwachender Aullerungen - entneh-
men 1asst, dass Lotterien in Abhangigkeit von den Jeweiligen Veranstaltungs-
merkmalen suchttypische Entwicklungsverldufe verursachen kénnen. Es kommt
hinzu, dass die Landesgesetzgeber davon ausgehen, eine Ausweitung des
Glucksspielangebots werde die bereits jetzt gegebene Suchtgefahr Zzwangslaufig
vergroBern (vgl. NdsLTDrucks 15/4090, S. 62). Auch diese Prognose ist verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden und stiitzt zusatzlich die Annahme einer Ge-
fahr, zu deren Verhinderung Eingriffe in die Berufswahifreiheit gerechtfertigt sein

kénnen.
(2) Die angegriffenen Regelungen sind auch zur Zweckerreichung geeignet,

weil mit ihrer Hilfe der gewlinschte Erfolg gefordert werden kann (vgl. BVerfGE 83,
88 <115>; 67, 157 <175>; 96, 10 <23>; 103, 293 <307>; 115, 276 <308>).

-12-
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(a) Die Reglungen zur Erlaubnispflicht und zu den Erlaubnfsvoraussetzungen
(§4 Abs. 1 und 2, § 9 Abs. 4, § 25 Abs. 6 GluStv, § 13 Abs. 1, § 14 iV.m. §§7
und 8 Abs. 5 AGGIUStV Bin, § 3 Abs. 4,8 7 Abs. 1 Satz 1 iv.m. §§ 4, 7 Abs. 2,
§ 27 Abs. 3 NGIiSpG) sind sowoh! dem Grunde als auch dem lonkreten Inhalt
nach geeignet, um die verfolgten Gemeinwohiziele durchzusetzen. Mithilfe des
von den Léndern gewshlten Prinzips des Verbots mit Erlaubnisvorbehalt wird ein
Kanalisierungseffekt erreicht, mit dem das Angebot an Gliicksspielen beschrankt
und die Transparenz des Spielbetriebs geférdert wird. Die zustindigen Landesbe-
hérden werden durch das Erlaubniserteiiungsverfahren in die Lage versetzt, un-
mittelbar Einfluss auf die Zahl und die Personen der auf dem Gliicksspielmarkt
tatigen Veranstalter und Vermittler zu nehmen.

Auch die Eignung der von der Beschwerdefithrerin beanstandeten Vorausset-
zungen fir eine Eriaubnisertellung begegnet keinen Bedenken. So ist nach § 4
Abs. 2 Satz 1 GlitStV die Erlaubnis zu versagen, wenn das Veranstalten oder das
Vermitteln des Glucksspiels den Zielen des § 1 GIStV zuwiderlduft. Es bedarf
keiner néheren Ausfahrungen, dass die inhaltiiche VerknUpfung der Erlaubnisertei-
lung mit dem Katalog des § 1 GluStv geeignet ist, der Zielerreichung zu dienen.
Nichts anderes gilt hinsichtlich der in § 25 Abs. 6 GIUStV normierten Vorausset-
zungen fur die Erlangung einer Ubergangserlaubnis zur Veranstaltung und Ver-
mittlung von Gliicksspielen im Internet. Im Einzelnen sind dies der Ausschiuss
minderjahriger oder gesperrter Spieler durch ldentifizierung und Authentifizierung
nebst der Einhaltung der Richtlinien der Kommission far Jugendmedienschutz for
geschlossene Benutzergruppen (Nr. 1), die Beachtung einer in der Erlaubnis fest-
zulegenden Einsatzgrenze von hdchstens 1.000 € und die Sichersteillung des Kre-
ditverbots (Nr. 2), der Ausschluss besonderer Suchtanreize durch schnelle Wie-
derholung oder die Méglichkeit interaktiver Teilnahme mit zeitnaher Gewinnbe-
kanntgabe (Nr. 3) sowie Entwicklung und Einsatz einss an die besonderen Bedin-
gungen des Internets angepassten, wissenschaftlich evaluierten Sozialkonzepts
(Nr. 5). Samtliche genannten Voraussetzungen sind geeignet, der Suchtpravention
und -bekampfung, dem Spielerschutz sowie dem Jugendschutz zu dienen.
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Im Ergebnis trifft das auch fir § 25 Abs. 6 Nr. 4 GIuStV zu, der von dem Inter-
net-Veranstalter oder -vermittler eine Lokalisierung der Spieler ,nach dem Stand
der Technik® zur Sicherstellung des Regionalitatsprinzips (Nr. 4) fordert. Die Vor-
schrift steht in untrennbarem Zusammenhang mit § 3 Abs. 4 GluStV. Hiernach
wird ein Glucksspiel dort veranstaltet oder vermittelt, wo dem Spieler die Méglich-
keit zur Teilnahme er6ffnet wird. Bei der Veranstaltung oder Vermittlung per Inter-
net ist dies der Ort, an dem sich der Internetzugang des Spielers befindet. Somit
entspricht es der Regelungssystematik des Staatsverirags, wenn § 25 Abs. 6 Nr. 4
GIuStV fordert, dass die Maglichkeit der Teilnahme auf solche Personen be-
schrankt wird, die sich im Geltungsbereich der Erlaubnis aufhalten. Nur in diesem
Falle namlich decken sich Veranstaltungs- oder Vermittlungsort mit dem raumli-
chen Geltungsbereich der Erlaubnis. Damit greift § 25 Abs. & Nr. 4 GluStV das im
Staatsvertrag angelegte System des Erlaubnisvorbehalts auf und dient zumindest
mittelbar der Verwirklichung der Ziele, die mit der Regelungssystematik insgesamt
verfolgt werden.

(b} Zur Zweckerreichung geeignet sind ferner die in Berlin far gewerbliche
Spielvermittier gemal § 14 Abs. 1 AGGIIStV Bin entsprechend anwendbaren
Vorschriften aus §§ 7 und 8 Abs. 5 AGGIuStV Bin.

Nach § 7 Abs. 1 AGGIOStV Bln ist die Erlaubniserteilung davon abhéngig,
dass das Veranstalten und das Vermitteln von &ffentlichen Glicksspielen nicht
den Zielen des § 1 GIuStV zuwiderlaufen (Nr. 1), dass die Jugendschutzanforde-
rungen, die Werbeverbote und das Internetverbot des Staatsvertrags beachtet
werden (Nr. 2), dass ein Sozialkonzept gemiR § 6 GliStV vorgelegt wird (Nr. 3),
dass bei der Einfuhrung neuer Glicksspielangebote oder Vertriebswege der in
§ 18 Abs. 2 GIUStV vorgesehene Fachbeirat hinzugezogen wird (Nr. 4), dass der
Veranstalter am Sperrsystem teilnimmt und den Ausschluss gesperrier Spieler
sicherstellt (Nr. 5) und dass bei gewerblicher Spielvermittiung die Anforderungen
des § 19 GIUStV beachtet werden (Nr. 6). Samtliche genannten Voraussetzungen
fur die Erlaubniserteilung sind auf die Verwirklichung der Ziele des § 1 Glasty,
namentlich des Spieler- und Jugendschutzes, gerichtet und hierzu auch geeignet.
Dies gilt auch fir die Bestimmungen, mit denen in der Zeit nach Erteilung der Er-
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laubnis auf VerstoRe gegen die Vorgaben des Staatsvertrags reagiert wird. So
kann nach § 7 Abs. 5 AGGIuStV Bin ein Widerruf der Erlaubnis namentlich dann
erfolgen, wenn der Veranstalter oder Vermittler nicht genligend Vorsorge im Hin-
blick auf den Spieler- und Jugendschutz trifft (Nr. 2}, wenn die Scherheit des
Spielgeschafts nachhaltig gefahrdet wird (Nr. 4) oder wenn der Veranstaiter bzw.
Vermittler in erhebliche Zahlungsschwierigkeiten gerdt (Nr. 6). Zur Zweckerrei-
chung offenkundig geeignet sind schliellich auch die weiteren in § 8 Abs. 5
AGGIUStV Bln genannten Griinde fur Versagung einer Erlaubnis fur die gewerbii-
che Spielvermittlung. Zu diesen Griinden zahien insbesondere das Vorliegen von
Tatsachen, die die Annahme rechtfertigen, dass der Betreiber die fir diese Tatig-
keit erforderliche Zuverlassigkeit nicht besitzt (Nr. 2), sowie Anhaltspunkte dafiir,
dass der Betreiber den Anforderungen des Jugend- und Spielerschutzes nicht hin-
reichend nachkommen wird (Nr. 3).

(c) Vergleichbare und mithin zur Zweckerreichung ebenfalls geeignete Rege-
lungen zur Erlaubniserteilung finden sich im niedersachsischen Landesrecht. Dort
gilt zunéchst § 7 Abs. 1 Satz 1 in Verbindung mit § 4 NGIuSpG. Danach hat ein
gewerblicher Spielvermittler die Voraussetzungen des § 19 GIluStV zu erftllen.
Darliber hinaus bedingt die Erteilung der Erlaubnis unter anderem, dass die Vor-
gaben des Glicksspieistaatsvertrags eingehalten werden (§ 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
NGItSpG) und kein Widerspruch zu den Zielen des § 1 Abs. 3 NGIUSpG besteht
(Nr. 2), dass die Einhaitung der Jugendschutzanforderungen, der Werbebe-
schrénkungen und der Aufkldrung tiber Suchtrisiken sichergestellt ist (Nr. 3), dass
ein den Vorgaben des § 6 GIuStV geniigendes Sozialkonzept vorliegt (Nr. 4), dass
der Vermittler zuverldssig ist (Nr. 5) und dass ein Sperrsystem unterhalten wird
(Nr. 7), wobei der Ausschluss gesperrier Personen sichergestellt sein muss
(Nr. 8). Auch setzt nach § 4 Abs. 4 NGIiSpG die Erteilung der Erlaubnis fur die
Tatigkeit als gewerblicher Spielvermittler voraus, dass die in § 8 NGIuSpG vorge-
sehenen MaRnahmen zum Jugendschutz ergriffen und die ebenfalls in § 8
NGIuSpG festgeschriebenen praktischen Vorgaben fur den Umgang mit dem
Sperrsystem befolgt werden.
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Samtliche vorstehend aufgezahlten Erlaubnisvoraussetzungen dienen der
Verwirklichung der in dem Glicksspielstaatsvertrag und in § 1 Abs. 3 NGIuSpG
definierten Gemeinwohlbelange. Dabei zielen die Vorschriften teilweise auf die
Suchtpravention und -bekampfung unter Einbeziehung des Spielerschutzes (z.8.
§4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3,4, 7 und 8 NGIGSpG), teilweise auf den Jugendschutz
(ebenfalls §4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 sowie § 4 Abs. 4 Satz 1 iV.m. § 8 Abs. 1
NGIGSpG) und in einigen Fillen auch auf den Schukz der Spieler vor betriigeri-
schen Machenschaften und die Abwehr der Folge- und Begleitkriminalitat (vor al-
lem § 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 NGIuSpG).

(d) Die in § 5 Abs. 1 bis 4 GIuStV normierten Werbeverbote und Werbebe-
schrankungen sind ebenfalls geeignet, zur Umsetzuing der Ziele des Staatsver-
trags und der ihn ergdnzenden Landesgesetze von Berlin und Niedersachsen bei-
zutragen. Auch hier erfolgt eine unmittelbare Verkniipfung mit dem Zielkatalog des
§ 1 GluStV; denn die Werbung fur éffentliches Glacksspiel darf ausdriicklich nicht
in Widerspruch zu den dort aufgefihrten Zielen stehen. Werbung ist zu unterlas-
sen, wenn sie nach ihrer Form oder ihrem Inhalt zum Gliicksspie!l anreizt oder er-
muntert und damit problembehaftetem Gliicksspielverhalten Vorschub leisten
kénnte. Auch darf Werbung nicht mittels Medien erfolgen, die aufgrund ihrer
Reichweite in besonderem Mafle zum Gefdhrdungspotenzial von Gliicksspielen®
beitragen (vgl. NdsLTDrucks 15/4090, S. 68). Die Regelung vermeidet Werbung
mit Aufforderungscharakter und ist damit ein geeignetes Mittel, um zur Verhinde-
rung und Bekdmpfung von Gliicksspielsucht beizutragen.

(e) Das Verbot der Veranstaltung und Vermittlung &ffentlicher Gliicksspiele im
Internet (§ 4 Abs. 4 GIuStV) ist geeignet, problematisches Spielverhaiten einzu-
dammen. Das Spielen per Internet ist durch ein hohes MaR an Bequemlichkeit
sowie durch eine zeitlich unbeschrankte Verfugbarkeit des Angebots gekenn-
zeichnet. Hinzu kommt ein im Vergleich zur Abgabe des Lottoscheins in der An-
nahmestelle hoherer Abstraktionsgrad, der geeignet ist, das virtuelle Gliicksspie!
in der Wahrnehmung des Spielers aus seinem Bedeutungszusammenhang her-
auszuldsen und insbesondere die Tatsache des Einsatzes - und méglichen Ver-
lustes von Geld - in den Hintergrund treten zu lassen. Die Mdglichkeiten des Inter-
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net-Glicksspiels zu beschneiden, bedeutet, die Umsté nde der Teilnahme fiir den
Einzelnen zu erschweren und ihm den Vorgang des Spielens bewusster zu ma-
chen. Hierdurch kann einem Abgleiten in problematisches Spielverhalten entge-
genwirkt werden. Hinzu kommt, dass nach wie vor erhebliche Bedenken bestehen,
ob sich bei einer Teilnahme an Gliicksspielen per Internet der im Rahmen der
Suchtpréavention besonders wichtige Jugendschutz effektiv verwirklichen lasst (vgl.
BVerfGE 115, 276 <315>). Auch zur Vermeidung derartiger Praventionsliicken ist

das Internetverbot das geeignete Mittel.

(f) Die Eignung des in § 13 Abs. 3 AGGIiStV Bin geregelten Verbots der Zah-
lung von Provisionen oder sonstigen finanziellen Vergitungen ist gleichfalis zu
bejahen. Das Provisionsverbot nimmt gewerblichen Spielvermittiern den finanziel-
len Anreiz, Glicksspielvertrage zu vermitteln. Damit wird ein erweftertes Glucks-
spielangebot vermieden, mit dem die Lander - was keinen verfassungsrechtlichen
Bedenken unterliegt - die bereits erwahnte Gefahr einer Ausweitung von Gliicks-
spielsucht und problemafischem Spielverhalten verbinden (vgl. NdsLTDrucks
16/4090, S. 62). Demnach ist es zur Beké@mpfung und Begrenzung der Spielsucht
geeignet, wenn gewerbliche Spielvermittier davon abgehalten werden, MaRRnah-
men zur Steigerung der Spieleranzahl oder zumindest der Spielvertrage zu ergrei-
fen, um dadurch Provisionsza hlungen zu erlangen.

(g) Zur Bekdmpfung und Begrenzung der Spielsucht, namentlich in Gestalt
des Spielerschutzes (§ 1 Nr. 3 GIuStV), tragt ferner § 13 Abs. 4 Satz 1 AGGIuStV
Bin bei, der von den gewerblichen Spielvermittlern veriangt, dass diese bei der
Vermittlung eines Spielvertrags eine Auskunft bej dem Ubergreifenden Sperrsys-
tem einholen. Hierdurch wird verhindert, dass Personen, die aufgrund problemat-
schen Spielverhaltens bei dem Sperrsystem registriert sind, unter Zwischenscha -
tung des gewerblichen Vermittlers Spielvertrage abschliefen kénnen. Fir die Fra-
ge der'Geeignetheit ist es unerheblich, ob es sich bei dem vermitteiten Glicksspiel
um eine Lotterie mit besonderem Gefahrdungspotential im Sinne des § 22 Glistv
handelt.
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(3) Die Eingriffe in die Berufsfreiheit sind zur Erreichung der von den Landes-
geselzgebern angestrebten Ziele erforderlich.

Ebenso wie bei der Frage der Geeignetheit verfugt der Gesetzgeber auch bei
der Einschatzung der Erforderlichkeit tiber einen Beurteilungs- und Prognosespiel-
raum (vgl. BVerfGE 102, 197 <218>; 115, 276 <309>). Infolge dieser Einschai-
zungsprarogative kdnnen MaRnahmen, die die Landesgesetzgeber zum Schutz
eines wichtigen Gemeinschaftsguts wie der Abwendung der Gefahren, die mit
dem Veranstalten und Vermitteln von Glicksspielen verbunden sind, fur erforder-
lich halten, verfassungsrechtlich nur beanstandet werden, wenn nach den dem
Gesetzgeber bekannten Tatsachen und im Hinblick auf die bisher gemachten Er-
fahrungen feststellbar ist, dass Beschrénkungen, die als Alternativen in Betracht
kommen, zwar die gleiche Wirksamkeit versprechen, indessen die Betroffenen
weniger belasten (vgl. BVerfGE 25, 1 <12, 19 f.>; 40, 196 <223>; 77, 84 <106>:
1135, 276 <309>). Solche milderen Mittel sind vorliegend nicht gegeben.

(a) Die Reglungen zur Erlaubnispflicht und zu den Voraussetzungen fiir die Er-
teilung einer Erlaubnis (§ 4 Abs. 1 und 2, § 9 Abs. 4, § 25 Abs. 6 GluStV, §13
Abs. 1, § 14 i.V.m. §§ 7 und 8 Abs. 5 AGGIuStV Bin, § 3 Abs. 4, § 7 Abs. 1 Satz 1
i.V.m. §§ 4, 7 Abs. 2, § 27 Abs. 3 NGIiSpG) sind erforderlich. Bei ihrem Einwand,
das Instrumentarium des allgemeinen Gewerberechts sej bei gleicher Wirksambkeit
weniger belastend als die Statuierung eines Verbots mit Erlaubnisvorbehalt, l5sst
die Beschwerdefthrerin auer Acht, dass eine gewerberechtliche Uberwachung
des laufenden Geschéftsbetriebs - und damit ein repressives Vorgehen - nicht
dieselbe Effizienz haben kann wie eine praventive Zulassungskontrolle. insbeson-
dere erhalten die zustindigen Landesbehérden nur im Falle eines formlichen Er-
laubnisverfahrens einen genauen Uberblick tiber den Kreis der tatigen Glocks-

spielveranstalter und -vermittler.

Auch hinsichtlich der Erforderlichkeit der einzelnen Voraussetzungen fir die
Erteilung einer Erlaubnis zur gewerblichen Spielvermittlung bestehen keine ver-
fassungsrechtlichen Bedenken. Es ist insoweit unmafigeblich, ob die konkrete
Ausgestaltung in jedem einzelnen Fall - etwa bei der Einsatzgrenze von 1.000 €
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nach § 25 Abs. 6 Nr. 2 GIUSLV - zwingend ist. Es ist aber nicht ersichtlich, dass die
Landesgesetzgeber hierbei den ihnen zukommenden Beurteilungs- und Progno-
sespielraum Gberschritten hatten. Dies gilt auch im Hinblick auf § 25 Abs. 8 Nr. 4
GluStV, wonach Voraussetzung fur die Erlaubniserteilung eine Lokalisierung der
Spieler ,nach dem Stand der Technik' ist. Wie bereits ausgeftihrt, steht die Vor-
schrift in inhaltichem Zusammenhang mit der Erlaubnissystematik des Gliicks-
spielstaatsvertrags, insbesondere mit § 3 Abs. 4 GluStV. Aus dem dort festge-
schriebenen Anknlipfen an den Ort, an dem ,dem Spieler die Méglichkeit zur Teil-
nahme erdffnet wird*, folgt die Notwendigkeit einer Lokalisierung. Nur durch sie
kann sichergestelit werden, dass der Spieler sich im Geltungsbereich der Erlatb-
nis aufhélt, dass also mit anderen Worten auch das Veranstalten oder Vermittein
des Glucksspiels im Geltungsbereich der Erlaubnis erfolgt.

(b) Die in § 5 Abs. 1 bis 4 GluStV normierten Werbeverbote und Werbebe-
schrankungen sind ebenfalls erforderlich, um die mit dem Staatsvertrag ange-
strebten Ziele - namentlich die Verhinderung und Bekampfung der Glucksspiel-
sucht - zu erreichen. Nach Einschatzung der Landesgesetzgeber ist die Spiellei-
denschaft zwar an sich wnerwiinscht, aber nicht véllig zu verhindern. Alierdings
kann durch das Verbot unangemessener und unsachlicher Werbung, die zur Teil-
nahme am Glicksspiel auffordert, anreizt oder ermuntert und damit die Gliicks-
spielsucht férdert, einer Ausweitung der Spielleidenschaft entgegengewirkt wer-
den. Alternativen zu den Werbeverboten sind nicht ersichtlich, zumal es wider-
sprichlich ware, zundchst appellative Formen der Werbung zuzulassen, um an-
schlieBend die hierdurch geforderte Spielleidenschaft der Bevélkerung begrenzen

zu wollen.

(c) Auch hinsichtlich der Erforderlichkeit des Verbots der Veranstaltung und
Vermittlung 6ffentlicher Glucksspiele im Internet (§ 4 Abs. 4 GIiStV) ergeben sich
keine durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken. Es ist nicht ersichtlich,
welche alternativen Malnahmen in Betracht kiimen, um den spezifischen Gefahr-
dungen des Gliicksspiels bei der Nutzung dieses Mediums wirksam zu begegnen.
Wie bereits angesprochen, kénnen im Internet die Spielvertrage bequemn und rund

um die Uhr von zuhause aus abgeschlossen werden. Die hiermit einhergehenden
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Effekte der Gewshnung und Verharmlosung sind sysiemimmanent, weshalb sie
auch nicht durch Beschrankungen oder Auflagen ausgeglichen werden kdnnen.
Ebenfalls nicht anderweitig zu I6sen sind die spezifischen Gefahrdungen jugendii-
cher Spieler. Die Beschwerdefiihrerin tragt selbst vor, dass die Implementierung
eines technikgestitzten Authe ntifizierungs- und Identifizierungssystems zu auf-
wéndig und damit unwirtschaftlich wire. Gleichzeitig fiihrt sie zwar aus, schon jetzt
werde den Belangen des Jugendschutzes genugt, weil etwaige Gewinne nicht an
Minderjahrige ausgezahit wirden. Dieser Hinweis ist jedach nicht in jeder Hinsicht
uberzeugend, weil dieses System nicht verhindern kann, dass sich Jugendliche
mit falschen Angaben registrieren und anschiielend den Auftrag zur Vermittlung
von Lottospielvertrdgen erteilen.

(d) Erforderlich ist auch das Provisionsverbot. Das Verbot der Zahlung von
Provisionen oder sonstigen finanziellen Vergiitungen an gewerbliche Spielvermitt-
ler (§ 13 Abs. 3 AGGIuStY Bln) soll diese davon abhalten, Mafnahmen zur Steige-
rung der Spieleranzahl oder zumindest der Spielvertrage zu ergreifen, um dadurch
hohere Einkiinfte in Form von Provisionen zu erzielen {vgl. Abgeordnetenhaus von
Berlin Drucks 16/0826, S. 55). Méglichkeiten eines alternativen Vorgehens mit
vergleichbarer Wirkung und Effizienz existieren nicht. Provisionen oder sonstige
finanzielle Vergltungen stellen wirtschaftiche Anreize fur die Vermittiung von
Spielvertréigen dar. Solange sie gewéhrt werden, besteht eine Motivationslage fiir
die - im Hinblick auf die Spielsuchtproblematik schédlichen - verstarkten akquisito-
rischen Bemiahungen der Vermittler.

(e) Auch zu § 13 Abs. 4 Saiz 1 AGGIiStV Bin, wonach gewerbliche Spielver-
mittler bei der Vermittlung eines Spielvertrags eine Auskunft bei dem tbergreife n-
den Sperrsystem einholen miissen, besteht keine gleichwertige Regelungsalterma-
tive. Anders als durch eine Rickfrage des Vermittlers bei dem Sperrsystem kann
das Ziel, registrierte Spieler an der Glicksspielteilnahme und damit an der Selbst-
gefahrdung zu hindern, nicht erreicht werden., Zwar wére es denkbar, von den
Spielern eine Selbstauskunft dariber zu verlangen, ob sie in dem Sperrsystem
registriert sind. Dies wirde die Vermittler entlasten, die ihrerseits nicht initiativ wer-
den mussten. Eine derartige Vorgehensweise wére jedoch ungleich weniger wirk-
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sam. Der Zweck des Sperrsystems wirde unterlaufen, wenn es der Spieler selbst
in der Hand héatte, Angaben zu einer etwaigen Registrierung seiner Person zu ma-
chen oder zu unterlassen.

(4) Der Eingriff in der Berufsfreiheit ist schiielich auch nicht Ubermafig belas-
tend und der Beschwerdefithrerin nicht unzumutbar. Einer Gesamtabwagung zwi-
schen der Schwere des Eingriffs und dem Gewicht und der Dringlichkeit der ihn
rechtfertigenden Grnde fiihrt zu dem Ergebnis, dass die Grenze der Zumutbarkeit
gewahrt ist (vgl. BVerfGE 113, 167 <260>).

(a) Das in § 4 Abs. 1 und 2 GluStV, § 13 Abs. 1 AGGINStV Bin, § 3 Abs. 4
NGITSpG verankerte Prinzip eines generellen Verbots mit Erlaubnisvorbehalt steht
in einem angemessenen Verhaltnis zu den grundrechtlich geschitzten Belangen
der Beschwerdefiihrerin. Die mit dem Glucksspielstaatsverirag verfolgten Ge-
meinwohlinteressen, vor allem die Verhinderung und Bekdmpfung der Glicks-
spielsucht mit ihren bedenklichen wirtschaftlichen und sozialen Folgen fiir die Be-
troffenen, sind derart gewichtig, dass sie die mit einem Erlaubnisvorbehalt verbun-
denen Beschrankungen fiir Glicksspielveranstalter und -vermittler zu rechtfertigen
vermdgen. Dies gilt auch fir die Regelung des § 4 Abs. 2 Satz 3 GlaStV, wonach
auf die Erteilung der Erlaubnis kein Rechtsanspruch besteht.

(b) Die Angemessenheit des Regionalitatsprinzips in §4Abs. 1Satz1und § 9
Abs. 4 Satz 1 GI(StV begegnet ebenfalls keinen durchgreifenden Bedenken. Zwar
ist die strikte L&nderbezogenheit der behérdlichen Erlaubnis fur die Vermittler &f-
fentlicher Glucksspiele mit einem betrachtlichen organisatorischen Mehraufwand
verbunden. Zum einen bendétigen sie fir die Ausitbung ihres Gewerbes einer Er-
laubnis all der L&nder, in denen sie tatig werden wollen. Zum anderen diirfen sie
innerhalb des Gebiets eines Landes nur solche Clucksspielprodukte vermitteln,
die in dem jeweiligen Land zugelassen sind. Dies hat for die Beschwerdefiihrerin
die bereits erwdhnte praktische Konsequenz, dass sie den Aufenthaltsort eines
Spielers feststellen muss, damit sie ihn anschlieBend an die Jfichtige* Landeslotte-
riegesellschaft vermitteln kann. Diese Belastungen sind jedoch hinzunehmen;

denn es liegt in der Natur der Sache, dass die zustindigen Behérden im Rahmen
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der landeseigenen Verwaltung grundsétzlich nur Erlaubnisse mit Wirkung fir das
Gebiet des jeweiligen Landes erteilen kénnen.

(c} Die materielien Voraussetzungen far die Erlangung einer Ubergangser-
laubnis geman § 25 Abs. 6 GIiuStV sind ebenfalls angemessen. Zwar macht die
Beschwerdefithrerin insbesondere im Hinblick auf § 25 Abs. 6 Nr. 1 GluStV (Aus-
schluss minderjahriger oder gesperrter Spieler durch Identifizierung und Authenti-
fizierung sowie die Einhaltung der Richtlinien der Kommission fir Jugendmedien-
schutz fur geschlossene Besuchergruppen), auf § 25 Abs. 6 Nr. 4 GluStV (Lokali-
sierung der Spieler nach dem Stand der Technik zur Sicherstellung des Regionali-
tatsprinzips) und auf § 25 Abs. 6 Nr. 5 GlaStV (Entwicklung und Einsatz eines an
die besonderen Bedingungen des Internets angepassten, wissenschaftlich eva-
luierten Sozialkonzepts) geltend, die mit den Vorschriften aufgestellten Vorausset-
zungen stiinden in keinem Verhditnis zu den verfolgten Zielen und seien wegen
des technischen und organisatorischen Mehraufwands teilweise wirtschaftlich un-
tragbar. Dem steht Jedoch das besondere Gewicht der Gemeinwohlbelange ge-
genuber, die mit den beanstandeten MaRnahmen verfolgt werden (vgl. BVerfGE
115, 276 <304>). Die hohe Bedeutung der Allgemeininteressen - insbesondere in
Gestalt der Bekémpfung der Spiel- und Wettsucht - hat zu Folge, dass die von der
Beschwerdeflihrerin beanstandeten Grundrechtsbeschrankungen den bewirkten
Zuwachs an Rechtsgiterschutz nicht deutlich Giberwiegen und mithin nicht unan-
gemessen sind (vgl. BVerfGE 90, 145 <185>),

(d) Dies gilt auch fir die Voraussetzungen der Erlaubniserteilung nach § 7
Abs. 1 AGGIUStY Bin und die in § 7 Abs. 5 bzw. § 14 Abs. 1 Satz 1 in Verbindung
mit § 8 AGGIuStV Bln geregelten Gritnde fir einen Erlaubniswiderruf. Hier ist wie-
derum nicht erkennbar, dass die Voraussetzungen der Erlaubniserteilung aufler
Verhaltnis zu dem mit den angegriffienen Regelungen erreichbaren Rechtsgiter-
schutz stinden. Zwar mégen einzelne Regelungen von der Beschwerdefihrerin
oder ihren Mitbewerbern als lastig oder hinderlich empfunden werden. Wegen des
hohen Rangs der betroffenen Gemeinwohlbelange sind sie im Lichte des Verhéit-
nismaRigkeitsgrundsatzes jedoch nicht zu beanstanden.
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{e) Hiernach kann den in Niedersachsen geltenden vergleichbaren Anforde-
rungen an die Erteilung einer Erlaubnis zur gewerblichen Spielvermittiung (§ 7
Abs. 1 Satz 1 i.V.m. § 4 NGIUSpG) ebenfalls kein Missverhéltnis zwischen den
verfolgten Gemeinwohlzielen und den aus den Regelungen resultierenden Beein-
trachtigungen fir die Beschwerdefthrerin entnommen werden.

(f) Die in § 5 Abs. 1 bis 4 GluSty geregelten Werbeverbote, insbesondere das
Verbot der Glacksspielwerbung im Internet, sind ebenso wenig unangemessen.
Hierzu macht die Beschwerdefihrerin zwar geltend, ihr werde auf diese Weise der
Boden fir jede effiziente werbliche Aktivitat entzogen. Der Gliicksspielstaatsver-
trag sanktioniere exakt die Formen der Werbung, die fir sie als gewerbliche Ver-
mittlerin von Bedeutung seien, wahrend die Gibrigen Arten der Werbung, wie sie
ven den Annahmestellen praktiziert wirden, weiterhin zuldssig blieben. Hierbei
lasst die Beschwerdefiihrerin Jedoch unberiicksichtigt, dass sich das Verbot der
Werbung in Fernsehen, im Intemet oder per Telefon gemaR § 5 Abs. 3 GluStV
gérade darauf stitzt, dass mit der Nutzung dieser Medien nach Einschétzung der
Lénder eine besonders starke Anreizwirkung verbunden ist. Eine solche Art der
Werbung ist jedoch unvereinbar mit dem Ziel der Glicksspiel und Wettsuchibe-
kémpfung. Das staatliche Glacksspielangebot soll lediglich der Kanalisierung des
menschiichen Spieltriebs dienen, nicht jedoch einen férderungs- und ausbauwiir-
digen Wirtschaftszweig darstellen (vgl. BVerfGE 115, 276 <307>). Vor dem Hin-
tergrund dieser Erwagungen sind die Werbeverbote des § 5 GluStV trotz der teil-
weise erheblichen mit ihnen verbundenen Beschrankungen der Berufsausiibungs-
freiheit der Beschwerdefihrerin nicht unangemessen.

(9) Nicht zu beanstanden sind die noch schwerwiegenderen Beschrankungen
der unternehmerischen Tatigkeit der Beschwerdefihrerin, zu denen das Verbot
der Veranstaltung und Vermittiung &ffentlicher Gliicksspiele im Internet gemaR §4
Abs. 4 GluStV fuhrt. Die Beschwerdefiihrerin legt in nachvolziehbarer Weise dar,
dass sie in der Folge gezwungen sein wird, ihren Geschaftsbetrieb einzusteilen,
well fir sie zu der Vermittiung per Internet keine Vertriebsalternativen bestehen.
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Die Eingriffsintensitat des § 4 Abs. 4 GluStV bringt es mit sich, dass von der
Angemessenheit der Regelung nur ausgegangen werden kann, wenn dem mit ih-
rer Hilfe erreichten Rechtsglterschutz ein entsprechend hoher Stellenwert beizu-
legen ist. Diese Voraussetzung ist vorliegend allerdings erfullt. Wie bereits im Zu-
sammenhang mit der Priifung der Geeignetheit ausgefithit, kénnen die Besonder-
heiten des Glicksspiels per Internet, namentlich dessen Bequemlichkeit und
Abstraktheit, problematisches Spielverhalten in entscheidender Weise begiinsti-
gen. Deshaib dient eine Begrenzung solcher Maglichkeiten unmittelbar der Spiel-
suchtprévention und somit einem Gemeinwohibelang von hohem Rang.

(h) Nichts anderes gilt fur das in § 13 Abs. 3 AGGIIStV Bin geregelte Verbot
der Zahiung von Provisionen oder sonstigen finanziellen Vergittungen an gewerh-
liche Spielvermittler. Es ist ebenfalls mit weitreichenden wirtschaftlichen Konse-
quenzen fir die Beschwerdefuhrerin verbunden und kann ihrem Geschéftsbetrieb
die wirtschaftliche Grundlage entziehen. Der Regelung liegt jedoch die verfas-
sungsrechtlich unbedenkliche Einschatzung der Landesgesetzgeber zugrunde,
wanach die Zahlung einer Vergltung fir die Vermittiung von Spielvertragen ver-
starkte akquisitorische BemUhungen der gewerblichen Vermittler nach sich zieht.
Dieser Effekt muss als une rwinscht, wenn nicht sogar als gefahriich gelten, wenn
das staatliche Glucksspielangebot im Interesse der Suchtprévention begrenzt
werden soll. Die kausale Verknipfung zwischen dem Ziel der Verhinderung und
Bekampfung von Spielsucht und der Beschrankung der Aktivititen der gewerbli-
chen Vermittler lasst das Pravisionsverbot als a ngemessen erscheinen.

(i) Die dem Spielerschutz dienende Vorschrift des § 13 Abs. 4 Satz 1
AGGIOStV BiIn, wonach gewerbliche Spielvermittier bei der Vermittlung eines
Spielvertrags eine Auskunft bei dem Ubergreifenden Sperrsystem einzuholen ha-
ben, ist ebenfalls verhaltnismaRig im engeren Sinne. Die Beschwerdefilhrerin be-
anstandét zwar, die Regelung gehe Uber § 22 Abs. 2 GlaStV hinaus und erfasse
auch Lotterien ohne besonderes Gefahrdungspotential. Sie legt jedoch nicht dar,
dass bei letzteren ein problembehaftetes Spielen ausgeschlossen sei. Allein der
Umstand, dass der Staatsvertrag zwischen Lotterien mit und ohne besonderes
Gefahrdungspotential differenziert, bedeutet nicht, dass ein Ausschluss gesperrier
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Spieler von der Teilnahme an Lotterien chne besonderes Gefahrdungspotential
unangemessen ware. Dies gilt umso mehr, als die Einholung einer Auskunft bei
dem Sperrsystem fir den Vermittler mit keinem erheblichen Aufwand verbunden

und damit zumutbar ist.

3. For eine Verletzung der Gibrigen von der Beschwerdefithrerin in Bezug ge-
nommenen Verfassungsrechte ist nichts ersichtlich.

Diese Entscheidung ist unanfechtbar.

Hohmann-Dennhardt Gaier Kirchhof




