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Verwaltungsgericht Kéln, 24 K 4215/21

Wettvermittlungsstellen Wettspielsucht Minderjahrige
Mindestabstand Verfuigbarkeit Gewohnungseffekt Offentliche
Schulen Dienst- und Niederlassungsfreiheit Berufsfreiheit
Koharenzgebot Vertrauensschutz Nachweispflichten
Wissenschaftliche Erkenntnisse

AEUV Art. 49; AEUV Art. 56; GG Art. 12 Abs. 1; GG Art. 3 Abs. 1;

AG GIlUStV NRW § 13 Abs. 13 Satz 2; AG GIuStV NRW § 13 Abs.

13 Satz 4; AG GIuStV NRW § 13 Abs. 15 Satz 2; AG GluStV NRW
§ 18 Abs. 1

1.

Das Mindestabstandsgebot fir Wettvermittlungsstellen zu
offentlichen Schulen bzw. Einrichtungen der Kinder- und
Jugendhilfe ist mit der unionsrechtlich garantierten
Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit (Art. 49, 56
AEUV) sowie dem Grundrecht der Berufsfreiheit (Art. 12 GG)
und dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz (Art. 3
Abs. 1 GG) vereinbar.

2.

Das Mindestabstandsgebot fordert die Begrenzung des
lokalen Sportwettangebots durch Reduzierung der
Verfugbarkeit. Daneben tragt es zum Schutz von
Minderjahrigen in dem alltaglichen naheren Umfeld von
Einrichtungen, die von ihnen besonders héaufig aufgesucht


http://www.nrwe.de

werden, dazu bei, einen Gewdhnungseffekt fir Kinder und
Jugendliche an die Existenz von Wettvermittlungsstellen zu
vermeiden.

3.

Die Einfuhrung des Mindestabstandsgebots in Nordrhein-
Westfalen verstol3t nicht gegen das unions- und
verfassungsrechtliche Gebot des Vertrauensschutzes. Auch
wenn sich die im Marz 2013 geschaffene frihere
Mindestabstandsregelung in 8§ 22 Abs. 1 GIuSpVO im
Nachhinein als unwirksam herausgestellt hatte, mussten
Betreiber von Wettvermittlungsstellen zumindest mittelfristig
mit der Einfilhrung eines gesetzlichen Mindestabstands auch
zu offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und
Jugendhilfe im Zuge einer unionsrechtskonformen
Regulierung rechnen.

4.

Ausgehend von der gefestigten und nicht unklaren
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs wahrt das
Mindestabstandsgebot das unionsrechtliche Koharenzgebot.
Es ist nicht erkennbar, dass der Landesgesetzgeber und die
die glucksspielrechtlichen Regelungen ausfiihrenden
Landesbehorden in Nordrhein-Westfalen im Hinblick auf die
Sportwettenvermittlung selbst oder in Bezug auf andere
Formen des Gliucksspiels eine Politik verfolgen, die eher
darauf abzielt, zur Teilnahme hieran zu ermuntern, als
darauf, die Spielgelegenheiten zu verringern und die
Tatigkeiten in diesem Bereich in koharenter und
systematischer Weise zu begrenzen. Die Er6ffnung weiterer
Spielbanken im Land bietet keinen Anlass zu der Annahme,
dass die mit der Schaffung des Mindestabstandsgebots
verfolgte Zielrichtung nicht mehr wirksam verfolgt werde.

5.

Die wegen unterschiedlicher Bestandsinteressen geringfiigig
verschieden ausgestalteten Ubergangsregelungen fir
Bestandswettvermittlungsstellen und Bestandsspielhallen
sind nicht Ausdruck einer angebotserweiternden
Glucksspielpolitik.

Tenor:

Die Berufungen gegen das auf die mundliche Verhandlung vom
15.10.2022 ergangene Urteil des Verwaltungsgerichts T. werden
zuruckgewiesen.



Die Klagerin tragt 1/4, die Beigeladene 3/4 der Kosten des
Berufungsverfahrens einschlief3lich der auRergerichtlichen Kosten
der Beigeladenen.

Dieses und das erstinstanzliche Urteil sind wegen der Kosten
vorlaufig vollstreckbar. Der jeweilige Kostenschuldner darf die
Vollstreckung durch Sicherheitsleistung in Ho6he von 110 % des
auf Grund des Urteils vollstreckbaren Betrags abwenden, wenn
nicht der jeweilige Kostenglaubiger vor der Vollstreckung
Sicherheit in Hohe von 110 % des jeweils zu vollstreckenden
Betrags leistet.

Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Die Klagerin wendet sich gegen die Versagung einer Erlaubnis zum Betrieb einer
Wettvermittlungsstelle fir Sportwetten am Standort L.-stra3e 2 — 6 in T. Im ndheren Umkreis
um den Standort befinden sich:

- jeweils im Abstand von 50 Metern Luftlinie eine Stadt. Gemeinschaftsgrundschule und die
Kath. Grundschule W.,

- jeweils im Abstand von 165 Metern Luftlinie die Z.-S.-Realschule, das I.-X.-P.-Gymnasium,
und die K.-Grundschule,

- sowie im Abstand von 113 Metern Luftlinie das Jugendhaus D..

Der Standort befindet sich zudem innerhalb des Geltungsbereichs des einfachen
Bebauungsplans ,Zentrum Y. in T.-Y.“ Nr. 0000/02, fir den gem. 8 9 Abs. 2a BauGB
festgesetzt ist, dass dort Vergnugungsstétten, insbesondere Spielhallen und Wettburos in der
Form von Vergnigungsstatten, sowie Bordelle und bordellartige Betriebe nicht zuléassig sind.

Bauantrage der Klagerin sowie der R. H. GmbH uber die Nutzung des Standorts als
Wettvermittlungsstelle lehnte die Stadt T. im Juli 2021 ab. Klagen gegen diese
Entscheidungen wies das Verwaltungsgericht Koéln (Aktenzeichen: 23 K 4141/21 und 23 K
4142/21) jeweils mit auf die mindliche Verhandlung vom 16.8.2023 ergangenen — noch nicht
rechtskraftigen — Urteilen ab. Hierzu stellte es tragend darauf ab, dass das jeweilige
Vorhaben als Wettblro im Sinne einer Vergnigungsstatte den Festsetzungen des
Bebauungsplans widerspreche.

Die Klagerin betreibt die genannte Wettvermittlungsstelle und vermittelt darin seit mindestens
August 2011 Sportwetten an die Beigeladene. Letztere ist zugleich Klagerin des weiterhin am
Verwaltungsgericht Kéln anhangigen Verfahrens 24 K 3988/21. In der Vergangenheit diente
der Standort bereits seit 2003 als Pferdewettbtiro und seit 2004 als Wettbiro fir Sportwetten
im Allgemeinen.

Die Beigeladene beantragte am 4.2.2020 beim Beklagten die Erteilung von Erlaubnissen zur
Vermittlung von Sportwetten in Wettvermittlungsstellen an verschiedenen Standorten im
Regierungsbezirk Kdln, darunter auch am streitgegenstandlichen Standort durch die Klagerin
als Betreiberin. Unter dem 29.6.2020 reichte die Beigeladene einen auf den 14.7.2020



datierten férmlichen Antrag auf Erteilung einer Erlaubnis zum Betrieb einer
Wettvermittlungsstelle fir Sportwetten in NRW bis zum 30.6.2024 nebst Anlagen

(u. a. Sozial-/Spielerschutzkonzept, Schulungsnachweise, Ausziige Gewerbezentralregister,
Lageplan, Grundriss) ein. Hierzu teilte der Beklagte zwischenzeitlich mit, die Beigeladene
habe ihm mitgeteilt, sie strebe die langstmogliche Laufzeit an; er habe die Antrdge auch stets
SO ausgeleqgt.

Mit Schreiben vom 10.2.2021 hérte der Beklagte die Klagerin und die Beigeladene zur 10
beabsichtigten Ablehnung des Antrags wegen Unterschreitens des Mindestabstands von 350
Metern Luftlinie nach § 13 Abs. 4 Satz 2 AG GluStV NRW a. F. von der

Wettvermittlungsstelle zu einem Gymnasium, drei Grundschulen sowie einer Realschule und
einem Jugendhaus an. Nach Ricksprache mit der Stadt T. seien auch keine Grinde

ersichtlich, die ausnahmsweise eine Unterschreitung des Mindestabstands rechtfertigten.

Die Beigeladene wandte unter anderem ein, ihr kdnne die Unterschreitung von 11
Mindestabstanden nicht entgegengehalten werden. Die streitbefangene
Wettvermittlungsstelle geniel3e bereits formellen Bestandsschutz. Sie werde von der Klagerin
unter ihrem jetzigen Firmennamen seit dem 18.5.2017 betrieben. Zu diesem Zeitpunkt habe
das Ausflihrungsgesetz NRW zum Gliicksspielstaatsvertrag keinen gesetzlichen
Mindestabstand zu Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen vorgesehen. Ware es daher zu dem
entsprechenden Zeitpunkt méglich gewesen, eine Erlaubnis zur Vermittlung von Sportwetten
zu beantragen, hatte eine solche erteilt werden miussen. Mindestabstande habe der
Landesgesetzgeber erst am 14.12.2019 mit Wirkung zum 1.1.2020 eingefihrt. Der Betrieb
der entsprechenden Wettvermittlungsstelle sei daher seinerzeit formell legal erfolgt. Dem
Betreiber eines Wettburos dirfe der Bestandsschutz nicht deshalb abgesprochen werden,
weil er seinerzeit Uber keine Wettvermittlungserlaubnis verfiigt habe. Der damit erreichte
materielle Bestandsschutz wirde unterlaufen, wenn man einem Standort, von dem aus
formell legal Sportwetten vermittelt wirden, erst nachtraglich in das Gesetz aufgenommene
Abstandsvorgaben entgegenhielte. Zudem ware es unbillig, ihren Erlaubnisantrag
abzulehnen. Das Landesausfuhrungsgesetz sehe fur Wettvermittlungsstellen einen
verringerten Mindestabstand vor, wenn diese am 22.5.2019 bestanden und zu diesem
Zeitpunkt Uber eine bestandskraftige Baugenehmigung verfugt hatten. Die streitbefangene
Wettvermittlungsstelle sei so zu behandeln, als lage eine derartige Baugenehmigung vor, weil
sie bereits im Jahr 2017 beantragt worden sei. lhr kbnne und diirfe daher nicht zum
Verhangnis werden, dass Uber ihre anhangigen Bauantrage bisher nicht entschieden worden
sei. Der Betrieb eines Wettburos werde an dem Standort zudem bereits seit Jahrzehnten
geduldet. Alle Einrichtungen in mehr als 100 Metern Entfernung zu der streitgegenstandlichen
Wettvermittlungsstelle kénnten dieser seit Inkrafttreten der Neuregelung im
Ausfuhrungsgesetz im Jahr 2021 nicht mehr entgegengehalten werden. Grundschulen
durften Wettvermittlungsstellen ohnehin nicht entgegenstehen, weil diese im Regelfall nur von
Kindern aus der aus suchtwissenschaftlicher Sicht nicht relevanten Altersgruppe zwischen
sechs und zehn Jahren besucht wirden. Diese Auffassung werde durch entsprechende
Regelungen in Ausfiihrungsgesetzen anderer Bundeslander und hierzu ergangener
Rechtsprechung gestitzt. Hochst vorsorglich werde eine Abweichung vom
Mindestabstandsgebot beantragt. Insoweit bestehe die Bereitschaft, die Offnungszeiten der
Wettvermittlungsstelle an die Schulbesuchszeiten anzupassen, z. B. durch Offnung erst ab
15:00 Uhr, so dass Beruhrungspunkte nicht mehr bestiinden. Die Erteilung einer Ausnahme
sei angesichts des schwerwiegenden Grundrechtseingriffs zwingend geboten. Die
Beschrankung der Offnungszeiten bei gleichzeitiger Abweichung von dem
Mindestabstandsgebot stelle im Vergleich zur Erteilung eines Berufsverbots am Standort ein
gleich geeignetes, aber milderes Mittel dar.



Mit sowohl an die Beigeladene als auch die Klagerin gerichtetem Bescheid vom 27.7.2021 12
lehnte der Beklagte den Antrag auf Erteilung der Erlaubnis zum Betrieb der streitbefangenen
Wettvermittlungsstelle ab. Zur Begriindung verwies er darauf, dass gemalR § 13 Abs. 13 Satz
2 AG GIluStV NRW Wettvermittlungsstellen nicht in einer raumlichen Nahe zu 6ffentlichen
Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe betrieben werden sollten. Dabei solle
regelmallig ein Mindestabstand von 350 Metern zu Grunde gelegt werden. Bei
Wettvermittlungsstellen, die bereits am 22.5.2019 bestanden und zu diesem Zeitpunkt Gber
eine bestandskraftige Baugenehmigung verfugt hatten, solle nach 8 13 Abs. 15 Satz 2 AG
GluStV NRW abweichend ein Mindestabstand von 100 Metern zu Grunde gelegt werden. Fur
die streitbefangene Wettvermittlungsstelle liege eine solche Genehmigung indes nicht vor. Zu
offentlichen Schulen bzw. Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe z&hlten auch
Einrichtungen, die von Kindern unter 13 Jahren besucht wirden. In der héchst- und
obergerichtlichen Rechtsprechung sei mittlerweile anerkannt, dass das Abstandsgebot der
Spielsucht bei Minderjahrigen in einem maoglichst friihen Stadium entgegenwirken solle,
indem eine Gewohnung an das Vorhandensein von Glicksspieleinrichtungen vermieden
werden solle. Es sei auch nicht ersichtlich, dass die Regelungen gegen Verfassungs- oder
Unionsrecht verstie3en. Im Rahmen der Ermessensentscheidung seien im vorliegenden Fall
keine Grinde ersichtlich, die Anlass zu einer Unterschreitung der gesetzlichen
Mindestabstande gaben. Weder rechtfertigten bauplanungsrechtliche Vorgaben oder
stadtebauliche Besonderheiten noch eine nur minimale Unterschreitung des Abstandsgebots
eine Abweichung. Auch dariber hinaus seien keine Tatsachen vorgetragen oder ersichtlich,
die den Fall als atypisch erscheinen lie3en und eine Abweichung ausnahmsweise
rechtfertigten. Das Gesetz unterscheide insoweit nicht zwischen Wettblros und
Wettannahmestellen. Anders als bei Lotto-Annahmestellen sehe der Gesetzgeber zudem die
Madglichkeit einer Unterschreitung der Mindestabstande aufgrund von zusatzlichen
Vorkehrungen zur Vermeidung von Anreizwirkungen auf Kinder- und Jugendliche gerade
nicht vor. Gleiches gelte fiir an den Schulbetrieb angepasste Offnungszeiten. Auch Bestands-
oder Vertrauensschutzaspekte rechtfertigten keine andere Entscheidung. Entsprechenden
Interessen habe der Gesetzgeber bereits mit 8§ 13 Abs. 15 AG GluStV NRW vollstandig und
abschlieend Rechnung getragen. Selbst den hier gar nicht einschlagigen reduzierten
Mindestabstand von 100 Metern unterschreite die Wettvermittlungsstelle gegentuiber der
Stadtischen Gemeinschaftsgrundschule und der Katholischen Grundschule W. deutlich.

Zur Begrundung ihrer Klage hat die Klagerin ergdnzend angeflhrt, dass auch bei einer 13
unterstellten Unterschreitung der Mindestabstandsvorgabe des § 13 Abs. 13 Satz 2 AG
GluStvV NRW die Ablehnung der Erlaubnis ermessensfehlerhaft erscheine. Die
Wettvermittlungsstelle existiere bereits seit Ende 2003. Zum damaligen Zeitpunkt hatten
keine Abstandsvorgaben bestanden und ihre kiinftige Einfihrung sei auch nicht absehbar
gewesen. Sollte es einen etwaigen ,Gewdhnungseffekt* bei Kindern und Jugendlichen geben,
ware dieser bei der heutigen Schilergeneration langst eingetreten. Die fehlende Erteilung
einer Baugenehmigung trotz Beantragung schon vor dem Stichtag 22.5.2019 beruhe auf bis
heute fortbestehenden Unklarheiten tber die Abgrenzung ladenmaliger Wettannahmestellen
von Vergnugungsstatten. Innerhalb eines Radius von 100 Metern um die
Wettvermittlungsstelle befanden sich lediglich Teilbereiche des Gelandes von zwei
Grundschulen. Im Erlaubnisverfahren angebotene Einschrankungen der Offnungszeiten
konnten einen atypischen Fall begriinden, der eine Abweichung vom Mindestabstandsgebot
rechtfertige. Auch zielgerichtet herbeigefiihrte Atypiken seien im Rahmen der
Ermessensausiibung bericksichtigungsfahig. Der Gesetzgeber habe zudem
Gewobhnungseffekte durch geschlossene Wettvermittlungsstellen bewusst in Kauf
genommen, indem er Altbetreiber nicht verpflichtet habe, das aul3ere Erscheinungsbild von
innerhalb der Mindestabstande liegenden Wettvermittlungsstellen zu neutralisieren.



Fehlerhaft sei schlie3lich die Annahme, der Gesetzgeber habe den Bestandsschutz bereits in
§ 13 Abs. 15 AG GIluStV NRW abschlieRend geregelt.

Die Klagerin hat beantragt,

das beklagte Land unter Aufhebung des Bescheids der Bezirksregierung Kéln vom 27.7.2021
zu verpflichten, der Klagerin eine Erlaubnis zum Betreiben der Wettvermittlungsstelle unter
der Anschrift L.-stral3e 2 — 6, 00000 T., zu erteilen,

hilfsweise

das beklagte Land unter Aufhebung des Bescheids der Bezirksregierung Kéln vom 27.7.2021
zu verpflichten, den Antrag der Beigeladenen auf Erteilung einer Erlaubnis an die Klagerin
zum Betreiben der Wettvermittlungsstelle unter der Anschrift L.-stral3e 2 — 6, 00000 T., unter
Beachtung der Rechtsauffassung des Gerichts neu zu bescheiden.

Der Beklagte hat beantragt,
die Klage abzuweisen.

Er hat unter Bezugnahme auf ein anderweitiges Verfahren ausgefihrt, dass den
Wettveranstaltern und -vermittlern mittlerweile ein unionsrechtskonformes Erlaubnisverfahren
zur Verfigung stehe, das auch zur Anwendung komme. Es sei keine Gerichtsentscheidung
bekannt, die die Verfassungs- und Unionsrechtskonformitat der gesetzlichen
Mindestabstande fiur Wettvermittlungsstellen ernsthaft in Frage stelle. Eine verfassungs- und
unionsrechtswidrige Ungleichbehandlung ergebe sich auch nicht aus den unterschiedlichen
Regelungen fur Wettvermittlungsstellen und Lotto-Annahmestellen oder fur Glicksspiele im
Internet.

Die Beigeladene hat keinen Antrag gestellt.

Das Verwaltungsgericht hat die Klage mit Urteil vom 5.10.2022 abgewiesen. Zur Begrindung
hat es im Wesentlichen ausgefihrt: Der Beklagte habe die Erteilung einer Erlaubnis zu Recht
abgelehnt. Gegen den Erlaubnisvorbehalt zum Betrieb einer Wettvermittlungsstelle
bestiinden weder verfassungs- noch europarechtliche Bedenken. Dass der Gesetzgeber
grundsatzlich aus Grunden des Allgemeinwohls berechtigt sei, das Veranstalten und
Vermitteln von Sportwetten zu beschrénken, sei sowohl in der nationalen als auch der
Rechtsprechung des Europdaischen Gerichtshofs geklart. Die Erteilung einer Erlaubnis zum
Betrieb einer Wettvermittlungsstelle sei neben der der beigeladenen Veranstalterin im
Oktober 2020 erteilten Veranstaltungserlaubnis nicht deshalb entbehrlich, weil bereits das
Veranstalten von Sportwetten erlaubnispflichtig sei bzw. die Beigeladene eine solche
Erlaubnis erhalten habe. Beide Erlaubnisverfahren regelten jeweils unterschiedliche
Bereiche.

Der Beklagte habe die Erteilung einer Erlaubnis fur die streitbefangene Vermittlungsstelle zu
Recht abgelehnt, weil diese nicht den festgelegten Mindestabstand zu 6ffentlichen Schulen
einhalte. Bei sédmtlichen innerhalb eines Abstands von 350 Metern Luftlinie zu der
Wettvermittlungsstelle liegenden Schulen handele es sich um 6ffentliche Schulen im Sinne
von 8 13 Abs. 13 Satz 2 AG GIluStV NRW. Es bestehe kein Anlass, mit Blick auf Sinn und
Zweck der Abstandsregelungen Grundschulen auf Grund ihrer besonderen Schulerstruktur
aus dem Anwendungsbereich auszunehmen. Der Zweck der Abstandsregelung liege nicht
nur darin, konkrete Gefahrdungen durch den Konsum von Gliucksspielen zu vermeiden. Sie
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solle auch helfen, in einem maoglichst frihen Stadium einen Gewodhnungseffekt bei Kindern
und Jugendlichen zu verhindern.

Die Entscheidung des Beklagten, keine Abweichung von dem Mindestabstandsgebot zu
gewahren, begegne keinen Bedenken. Aufgrund der gesetzlichen Formulierung, dass der
Mindestabstand nicht unterschritten werden solle und die Behérde von diesem abweichen
durfe, liege eine durch den Landesgesetzgeber intendierte Entscheidung vor.
Besonderheiten, die einen atypischen Fall begriinden kdnnten, seien nicht gegeben. Die
Wettvermittlungsstelle halte den Mindestabstand jedenfalls zu vier 6ffentlichen Schulen nicht
ein. Sonstige (6rtliche) Besonderheiten, die eine Abweichung vom Mindestabstand
rechtfertigen kdnnten, seien ebenso wenig gegeben wie bauplanungsrechtliche
Besonderheiten.

Der Betrieb von Wettvermittlungsstellen, die bereits vor dem Inkrafttreten des
Ausfuhrungsgesetzes NRW Gliucksspielstaatsvertrag in raumlicher Nahe von 6ffentlichen
Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe existiert hétten, sei aul3erdem nicht
aus Grunden des Vertrauensschutzes zu erlauben. Sowohl den Betreibern von Wettbiros als
auch den Veranstaltern von Sportwetten habe von vornherein bewusst sein missen, dass
das von ihnen betriebene Gewerbe mittelfristig einem gesetzlichen Regelungsregime habe
unterworfen werden sollen, von dem der Fortbestand der Wettvermittlungsstellen abhangen
wurde. Grundsatzlich kénne nicht darauf vertraut werden, dass eine gunstige Rechtslage
unverandert bleibe. Unabhangig davon habe der nordrhein-westfalische Gesetzgeber mit 8§
13 Abs. 15 AG GIuStV NRW eine Regelung geschaffen, die dem Gesichtspunkt Rechnung
trage, dass die Wettvermittlungsstellen bisher keinen Abstand zu 6ffentlichen Schulen und
Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe hatten einhalten missen. Die Voraussetzungen flr
eine Reduzierung des Abstands auf 100 Meter nach dieser Vorschrift [agen nicht vor. Eine
Auslegung dahingehend, dass bei ,alten* Bestandswettvermittlungsstellen unabhéngig von
einer Baugenehmigung nur ein Mindestabstand von 100 Metern einzuhalten sei, sei weder
verfassungs- noch unionsrechtlich geboten. Die Entscheidung, der Klagerin keine Erlaubnis
zu erteilen, sei auch ermessensfehlerfrei ergangen. Insbesondere sei kein
Ermessensnichtgebrauch gegeben. Die Voraussetzungen fur eine Abweichung vom
Mindestabstand seien in 8 13 Abs. 13 Satz 4 AG GIluStV NRW abschlie3end geregelt und
ergaben sich nicht aus 8 9 Abs. 1 Satz 3 Nr. 2 GluStV 2021.

Die Abstandsregelung verstol3e nicht gegen nationales Verfassungsrecht und/oder gegen
Unionsrecht. Sie sei durch verninftige Grinde des Gemeinwohls gerechtfertigt und
verhaltnismaRig. Sie diene ebenso wie das Abstandsgebot fur Spielhallen unter anderem der
Vermeidung und Abwehr der vom Gliicksspiel in Wettvermittlungsstellen ausgehenden
Suchtgefahren. Sportwetten kénnten aufgrund ihrer Gestaltung und der Angebote zumindest
auf sportbegeisterte bzw. -interessierte Kinder und Jugendliche deutlich attraktiver wirken als
Geldspielgerate. Durch den einzuhaltenden Abstand von Wettvermittlungsstellen zu Schulen,
die Kinder und Jugendliche zur Erfillung ihrer Schulpflicht zwangslaufig und taglich
aufsuchen mussten, oder zu Einrichtungen, die ihrer Férderung dienten, seien
Wettvermittlungsstellen in geringerem Mal3e Bestandteil inrer Lebenswirklichkeit. Die Eignung
zur Erhéhung des Schutzes von Kindern und Jugendlichen werde nicht dadurch konterkariert,
dass in Annahmestellen, die sich in der Nahe von o6ffentlichen Schulen oder Einrichtungen
der Kinder- und Jugendhilfe befanden und von Kindern und Jugendlichen jederzeit betreten
werden kdnnten, gemal § 13b Abs. 1 AG GIuStV NRW noch bis zum 30.6.2024 Sportwetten
des staatlichen Veranstalters ODDSET sowie Lotterien der WestLotto vermittelt wirden.
Auch in Bezug auf Gaststétten, in denen Geldspielgerate betrieben werden durften, und im
Hinblick darauf, dass Sportwetten in grolRem Umfang im Internet zur Verfiigung stinden,
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gelte nichts Anderes. Im Hinblick auf die Erforderlichkeit der Regelung komme dem
Gesetzgeber ein Beurteilungs- und Prognosespielraum zu. Alternative, vom Veranstalter
vorgeschlagene MalRnahmen seien zur Erreichung des mit der Regelung verfolgten Zwecks
nicht in jeder Hinsicht sachlich gleichwertig. Bei einer Gesamtabwagung zwischen der
Schwere des Eingriffs einerseits und dem Gewicht und der Dringlichkeit der sie
rechtfertigenden Griinde andererseits, insbesondere dem Schutz eines besonders
hochrangigen Rechtsguts, der Gesundheit von Kindern und Jugendlichen und ihrer freien
Personlichkeitsentwicklung, wahre die Abstandsregelung schlief3lich die Grenze der
Zumutbarkeit und belaste die Betroffenen nicht ibermaRig. Die Abstandsregelung verstolie
zudem nicht gegen das allgemeine Gleichheitsgebot, weil fur die in Annahmestellen
zulassigen Sportwetten und andere Glicksspielangebote keine oder andere
Abstandsregelungen gélten. Eine unzuldssige Ungleichbehandlung liege weder im Verhaltnis
zu Wettvermittlungsstellen, die keine Livewetten anbdten, noch bloRen Annahmestellen oder
dort angebotenen Lotterieangeboten vor. Auch gegenuber stationdren Pferdewettangeboten,
Spielbanken und Gaststatten, in denen Geldspielgerate aufgestellt seien, liege keine
relevante Ungleichbehandlung vor. Keine verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigte
Ungleichbehandlung ergebe sich ferner daraus, dass der Landesgesetzgeber fur
Bestandsspielhallen und Bestandswettvermittiungsstellen unterschiedliche
Abstandsregelungen getroffen habe.

Uberdies genlige das Abstandsgebot sowohl dem unionsrechtlichen Grundsatz der 27
Rechtssicherheit als auch dem Transparenzgebot. Es stelle einen zulassigen und
verhaltnismaRigen Eingriff in die Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit dar und gentge
insbesondere dem unionsrechtlichen Koharenzgebot. Nicht gefolgt werden kénne der
Ansicht, der Staat sei seiner Verpflichtung nicht nachgekommen, unter anderem durch
Erkenntnisse zu belegen und nachzuweisen, dass eine Gefahrenlage tberhaupt bestehe und
welche Maflinahmen hierfir geeignet und erforderlich seien. Eine Verpflichtung, vor Erlass
einer Malnahme eine Untersuchung vorzulegen, die deren Verhaltnismafigkeit belege, habe
der Européische Gerichtshof nicht postuliert. Es konne auch nicht festgestellt werden, dass
der Gesetzgeber mit dem Abstandsgebot zu 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der
Kinder- und Jugendhilfe in Wahrheit nicht den Schutz von Kindern und Jugendlichen vor den
negativen Folgen des Gliicksspiels in Form von Sportwetten verfolge, sondern ,scheinheilig*
andere Zwecke, insbesondere solche finanzieller Art.

Zur Begriindung ihrer vom Verwaltungsgericht zugelassenen Berufung macht die Klagerin im 28
Wesentlichen geltend: Das angefochtene Urteil sei bereits bei rein national-einfachrechtlicher
Betrachtung rechtsfehlerhaft, weil es die Reichweite des der zustandigen Behdrde nach § 13
Abs. 13 Satz 2 und 4 AG GIluStV NRW eingeraumten Ermessens speziell in ,Altfallen*
grundlegend verkenne. Gerade bei Altstandorten, die auf einen sichtbaren AuRenauftritt nicht
angewiesen seien, sei es nicht ausgeschlossen, im Rahmen der Ermessensausibung auch
die Art der betroffenen Einrichtungen, die Wahrnehmbarkeit der Wettvermittlungsstelle fir die
geschitzten Minderjahrigengruppen sowie atypische Umstande mit zu beriicksichtigen,
aufgrund derer fur den betreffenden Standort kein gesetzlicher Bestandsschutz gelte. Aus
dem Gesetz lasse sich nicht herleiten, dass nur ortliche im Sinne von topographische
Besonderheiten einen atypischen Fall begriinden kdnnten und zu berticksichtigen seien.
Insbesondere durfe nicht unbesehen auf die ober- und hdchstrichterliche Rechtsprechung zu
Spielhallen zurtickgegriffen werden. Auch 8 5 Abs. 3 AnVerVO gebe nur vor, was
.insbesondere” zu berlcksichtigen sei, treffe indes keine abschlieRende Regelung. Nach der
Gesetzesbegrindung konnten evident auch andere Besonderheiten einen atypischen Fall
begriinden. Diese gehe davon aus, dass die Erlaubnisbehdrden ,zur Wahrung der Kohéarenz
und Verhaltnismafigkeit [...] auch fur die Wettvermittlungsstellen ? ahnlich wie bei



Spielhallen ? die Ermachtigung (erhielten), auf den Einzelfall bezogene Besonderheiten zu
bertcksichtigen®. Entsprechend der Praxis in Rheinland-Pfalz sei es durchaus rechtlich
maoglich, Erlaubnisse wegen der Unterschreitung des Mindestabstands zu 6ffentlichen
Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe grundsatzlich zu verweigern, aber die
sehr restriktiven Vorgaben bei Abstandskollisionen zu Grundschulen und anderen
Einrichtungen fir kleinere Kinder durch eine grof3ztigige Handhabung der Ausnahmeregelung
abzumildern.

Im vorliegenden Fall begriindeten jedenfalls nachfolgende Umstande einen atypischen Fall:
Es handele sich um einen sehr alten Betrieb, der sich auf die Bestandsschutzklausel des § 13
Abs. 15 Satz 2 AG GluStV NRW hatte berufen kénnen, wenn nicht eine Baugenehmigung
rechtswidrig vorenthalten worden wére. Der verminderte Mindestabstand werde nur durch
eine Grundschule mit sehr fraglichem Gefahrdungspotential unterschritten. Diese kénne von
keinem Punkt innerhalb des 100-Meter-Radius um die Wettvermittlungsstelle aus ful3laufig
erreicht werden, ohne diesen Radius zumindest voriibergehend zu verlassen. Das
Betriebskonzept zeige sich zudem offen fir MaRnahmen zur Vermeidung einer Anreizwirkung
bzw. eines Gewohnungseffekts. Zudem musse geklart werden, ob die Mindestabstande
primar das Entstehen von Spielsucht im Kindes- und Jugendalter verhindern sollten oder von
Sucht im Erwachsenenalter als Folge einer wahrend der Minderjahrigkeit erfolgten
Konfrontation mit Spielstatten. Zusammenhange zwischen einer Konfrontation mit
Spielstatten im Kindes- und Jugendalter und nachfolgenden Spielaktivitaten seien indes eher
hypothetisch, jedenfalls aber empirisch nicht feststellbar. Die Wirkungsweise des
Mindestabstandsgebots werde zudem dadurch erheblich beeintrachtigt, dass in § 13a Abs. 1
Satz 1 AG GluStV NRW fur Wettvermittlungsstellen einschrankungslos vorgesehen sei, sie
mussten gut einsehbar gestaltet werden. Hierdurch héatten Jugendliche und sogar Kinder
ungehinderten Einblick in die Wettvermittlungsstellen und kdnnten am dortigen Geschehen
fast genauso intensiv teilhaben, als befanden sie sich unerlaubterweise im Innenbereich der
Wettvermittlungsstelle. Im Ubrigen werde der gesetzlich intendierte Spielerschutz
konterkariert, indem Spielstichtigen der ungehinderte Einblick in Wettvermittlungsstellen
aufgedrangt und damit eine beabsichtigte Abstinenz vom Spiel erschwert werde. Eine
Konfrontation von Kindern und Jugendlichen mit Altbetrieben lasse sich zudem ohne
Weiteres anderweitig verhindern, etwa durch gestalterische Mal3nahmen, zeitliche
Betriebseinschrankungen oder weitergehende Altersbeschrankungen fir Personen unter 21
Jahren. Auch nach der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs bestiinde keine
Legitimation, komplett und dauerhaft auf wissenschatftliche Untersuchungen zur Wirksamkeit
einer Regelung bzw. eine Evaluierung zu verzichten. Entsprechende Untersuchungen gebe
es nicht, obwohl es durch Befragungen von heute Wett- und Spielstichtigen ohne Weiteres
maoglich ware festzustellen, ob diese im Kindes- und Jugendalter in signifikanter Weise mit
Spielstatten konfrontiert gewesen seien. Aus dem Unionsrecht folgten deutlich héhere
Anforderungen an die ,Eignung“ einer Mal3Bhahme, als die deutsche Rechtsordnung dies
verlange. Das Ziel der Mindestabstandsvorgaben werde zudem bereits dadurch in
erheblicher Weise konterkariert, dass nicht auch das gewerbliche Automatenspiel sowie
Lotto-Annahmestellen mit der Sportwette ODDSET und der Lotterie KENO mit in die
Regelung einbezogen worden seien. Wegen des allein verfolgten Ziels des Jugendschutzes
sei ohnehin ohne Bedeutung, ob noch eine expansive Politik auf dem Gebiet des
gewerblichen Automatenspiels verfolgt werde. Unerheblich sei es auch, ob
Bestandsspielhallen ein starkerer Vertrauensschutz zukomme. Das Ausmald an Ausnahmen
fur Bestandsspielhallen nach der unbefristeten Ausnahmeregelung in Nordrhein-Westfalen
sei derart hoch, dass dieses nicht mehr vernachlassigt werden konne. Die Vereinbarkeit von
Ausnahmen in derart erheblichem Umfang mit dem Unionsrecht lasse sich anhand der
Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs nicht sicher beurteilen. Daher biete es sich
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an, dem Gerichtshof eine entsprechende Vorlagefrage zu unterbreiten.

Jedenfalls sei das Mindestabstandsgebot nicht verhaltnismafig im engeren Sinne. Eine 30
Erlaubnis zum Betrieb der Wettvermittlungsstelle hatte der Klagerin in der Vergangenheit

nicht verweigert werden durfen, wenn es ein unionsrechtskonformes Erlaubnisverfahren

gegeben hatte. Der ihr bereits aus Verfassungsgrinden zu gewahrende Vertrauensschutz
uberwiege gegeniber dem nur sehr geringen Nutzen des Mindestabstandsgebots.

Die Beigeladene tragt zur Begrundung ihrer Berufung im Wesentlichen vor: Ihr stehe ebenso 31
wie der Klagerin ein Anspruch auf Erteilung einer Erlaubnis fur die streitgegenstéandliche
Wettvermittlungsstelle zu. Sie und die Klagerin genéssen formellen Bestands-, jedenfalls aber
Vertrauensschutz. Zum Zeitpunkt der Betriebsaufnahme der Wettvermittlungsstelle am
18.5.2017 habe kein gesetzlicher Mindestabstand zu Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen
bestanden. Zum damaligen Zeitpunkt hatte eine Erlaubnis zum Betrieb der
Wettvermittlungsstelle erteilt werden mussen, wenn eine Antragstellung méglich gewesen
ware. Mindestabsténde seien gesetzlich erst mit Wirkung zum 1.1.2020 normiert worden. Zu
dieser Zeit habe es aber zu keiner Erlaubniserteilung kommen kdnnen, weil die Erteilung von
Konzessionen an Sportwettveranstalter nicht moglich gewesen sei. Daher sei der Betrieb
seinerzeit formell legal gewesen. Der Bestandsschutz wirde unterlaufen, wenn man einem
Standort, von dem aus formell legal Sportwetten vermittelt worden seien, erst nachtraglich in
das Gesetz aufgenommene Abstandsvorgaben entgegenhielte. Nichts Anderes folge daraus,
dass den Betreibern von Wettvermittlungsstellen habe bewusst sein missen, das von ihnen
betriebene Gewerbe habe mittelfristig einem gesetzlichen Regelungsregime mit
Auswirkungen auf deren Fortbestand unterworfen werden sollen. Keinesfalls sei die
Einfihrung einer starren Mindestabstandsregelung von Wettvermittlungsstellen zu Schulen
und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe erkennbar gewesen. Dies sei friihestens mit
Veroffentlichung des Gesetzentwurfs fur das Ausfiihrungsgesetz am 22.5.2019 der Fall
gewesen. Jedenfalls hatten Betreiber darauf vertrauen kdnnen, dass nur
Wettvermittlungsstellen unter die neue Regelung fielen, deren Betrieb erst nach Inkrafttreten
des Gesetzes aufgenommen worden sei. Altbetreiber hatten sich hingegen wegen der
fehlenden Mdoglichkeit, eine Erlaubnis zu erhalten, in einer auf3ergewohnlichen
Sondersituation befunden. Der Landesgesetzgeber hatte dem Vertrauensschutzinteresse
insoweit Rechnung tragen mussen. Diesen Anforderungen werde die
Bestandsschutzregelung des § 13 Abs. 15 AG GIluStV NRW nicht gerecht.

Die Mindestabstandsregelung sei zudem sowohl unionsrechts- als auch verfassungswidrig. 32
Die Regelung sei bereits nicht geeignet, einen Gewdhnungseffekt bei Kindern und
Jugendlichen zu verhindern. Bis heute behaupte der Gesetzgeber lediglich, die Existenz von
Wettvermittlungsstellen im Umfeld von Schulen oder Kinder- und Jugendeinrichtungen kénne
tatsachlich einen Gewdhnungseffekt bei Kindern und Jugendlichen bewirken. Der sogenannte
.Mere-Exposure-Effekt* konne auf die blof3e Existenz von Wettvermittlungsstellen in der Nahe
von offentlichen Schulen und Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen nicht Ubertragen werden.
Der Abschlussbericht aus dem Jahr 2014 zur Studie ,Konsum von Gliicksspielen bei Kindern
und Jugendlichen: Verbreitung und Préavention” stehe erkennbar im Zusammenhang mit
Glucksspielwerbung. Ein vergleichbarer Effekt durch die blof3e Existenz einer
Wettvermittlungsstelle in der Nahe einer Schule oder Kinder- und Jugendschutzeinrichtung
sei auch angesichts der omniprasenten Sportwettenwerbung im Internet und in den Medien
nicht zu beflirchten. Hieraus sei keine Gefahr abzuleiten, die angesichts legitimer
wirtschaftlicher Interessen der Betreiber einen schwerwiegenden Eingriff in ihre
Berufsausiuibungsfreiheit rechtfertigen konne. Die blof3e Moglichkeit einer behoérdlichen
Abweichungsentscheidung konne die Schwere des Eingriffs nicht aufwiegen, weil diese



aufgrund einer restriktiven Handhabung faktisch leerlaufe.

Die Betreiber von Wettvermittlungsstellen wirden zudem sowohl gegentiber den tbrigen 33
stationaren Glucksspielangeboten [Annahmestellen, Buchmacherdortlichkeiten und (Bestands-
)Spielhallen] als auch samtlichen Online-Vertriebsformen unter Versto gegen Art. 3 Abs. 1

GG ohne ausreichenden Grund ungleich behandelt.

Die Mindestabstandsregelung verletze die Dienstleistungsfreiheit der im EU-Ausland 34
ansassigen Wettveranstalter. Aufgrund des nicht erbrachten Gefahrennachweises stelle sie
eine unverhéaltnismafige Beschrankung dar. Nach der Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofs misse der Mitgliedstaat dem Gericht, das uber diese Frage zu entscheiden
habe, alle Umstande vorlegen, anhand derer dieses Gericht sich vergewissern kdnne, dass
die MalBnahme tatsachlich den sich aus dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit ergebenden
Anforderungen geniige. Der Gerichtshof habe zuletzt das Nachweiserfordernis betont und in
einer Weise prazisiert, dass an den Gefahrennachweis sehr viel héhere Anforderungen
geknupft wirden, als dies nach deutschem Verfassungsrecht der Fall ware. Danach erfordere
eine erfolgreiche Rechtfertigung der Beschrankung zwingend den Nachweis vorhandener
Rechtfertigungsgriinde durch wissenschatftliche Erkenntnisse und Untersuchungen. Zudem
verlange der Gerichtshof, Erkenntnisse fortlaufend zu Gberprtfen. Dieser Nachweispflicht sei
der Gesetzgeber nicht nachgekommen. Es existiere keine wissenschaftliche Untersuchung,
die einen Gewdhnungseffekt durch die blo3e Prasenz einer Wettvermittiungsstelle im Umfeld
einer 6ffentlichen Schule oder Einrichtung der Kinder- und Jugendhilfe belege.

Die Mindestabstandsregelung verstol3e auch gegen das unionsrechtliche Koharenzgebot. 35
Der Gesetzgeber konterkariere durch die deutlich weniger restriktive Regulierung anderer
stationarer Glicksspielangebote sowie von Online-Vertriebsformen die von ihm selbst
ausgegebenen Ziele der Regelung. Durch die ungerechtfertigte Privilegierung von
Glucksspielangeboten mit mindestens gleich hohem, im Falle von Spielhallen sogar h6herem
Gefahrdungspotenzial verfolge der Gesetzgeber das Ziel des Kinder- und Jugendschutzes
allenfalls inkonsequent.

Jedenfalls profitiere die streitgegenstandliche Wettvermittlungsstelle von der 36
Bestandsschutzregelung des § 13 Abs. 15 AG GIluStV NRW, so dass aul3er den benannten
Grundschulen keine der ihr entgegengehaltenen Einrichtungen einer Erlaubniserteilung
entgegenstinde. Sie sei so zu behandeln, als verfuge sie Uber eine bestandskréftige
Baugenehmigung. Die angefuhrten Grundschulen seien angesichts der suchtwissenschatftlich
nicht relevanten Altersstruktur der dort unterrichteten Kinder unbeachtlich.

Schlief3lich habe der Beklagte sein ihm eingerdumtes Ermessen auf mehreren Ebenen 37
fehlerhaft ausgetibt bzw. ihm zukommende Ermessensspielraume gar nicht erst erkannt. Er
hatte sich zumindest vertieft mit der Frage auseinandersetzen missen, ob die
Erlaubniserteilung unter der Auflage in Betracht komme, dass das Betriebskonzept der
Wettvermittlungsstelle hinsichtlich der Auf3engestaltung / Wahrnehmbarkeit sowie des
vorgehaltenen Angebots angepasst werde. § 13 Abs. 13 Satz 4 AG GIluStV NRW beschranke
sich nicht auf atypische Falle aufgrund ortlicher Besonderheiten. Dem Beklagten komme
bereits Ermessen bei der Auslegung zu, ob Uberhaupt eine rAumliche Nahe gegeben sei.
Zunéchst musse er entscheiden, welcher Mindestabstand im konkreten Fall angemessen sei.
Uberdies bestehe ein Ermessensspielraum, vom gesetzlichen Mindestabstandsgebot
abzuweichen. Eine Abweichungsentscheidung liege umso néher, je weniger wahrscheinlich
es sei, dass Minderjahrige mit der Wettvermittlungsstelle konfrontiert wirden.

Die Klagerin beantragt, 38



den Beklagten unter Abanderung des auf die mindliche Verhandlung vom 5.10.2022
ergangenen Urteils des Verwaltungsgerichts Kéln und unter Aufhebung des
Ablehnungsbescheids der Bezirksregierung Koln vom 27.7.2021 zu verpflichten, Gber den
Erlaubnisantrag der Beigeladenen vom 31.1./4.2.2020 unter Beachtung der
Rechtsauffassung des Gerichts neu zu entscheiden.

Die Beigeladene beantragt,

das auf die mindliche Verhandlung vom 5.10.2022 ergangene Urteil des Verwaltungsgerichts
Koln zu andern und den Beklagten unter Aufhebung des Ablehnungsbescheids der
Bezirksregierung Kdln vom 27.7.2021 zu verpflichten, die beantragte Erlaubnis zum
Betreiben einer Wettvermittlungsstelle unter der Anschrift L. str. 2 — 6, 00000 T. zu erteilen,

hilfsweise das auf die mindliche Verhandlung vom 5.10.2022 ergangene Urteil des
Verwaltungsgerichts Koln zu andern und den Beklagten unter Aufhebung des
Ablehnungsbescheids der Bezirksregierung Koln vom 27.7.2021 zu verpflichten, den Antrag
auf Erteilung einer Erlaubnis zum Betreiben einer Wettvermittlungsstelle unter der Anschrift L.
str. 2 — 6, 00000 T. unter Beachtung der Rechtsauffassung des Gerichts neu zu bescheiden.

Der Beklagte beantragt,
die Berufungen zurtickzuweisen.

Hierzu tragt er im Wesentlichen vor: Die Verfassungs- und Unionsrechtskonformitét des
Mindestabstandsgebots sei bereits in zahlreichen verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen
zum jeweiligen Landesrecht bestétigt worden. Die Mindestabstandsregelung diene dazu, das
Entstehen von Glucksspiel- und Wettsucht zu verhindern sowie den Jugend- und
Spielerschutz zu gewahrleisten. Vom stationaren Vertrieb von Sportwetten gehe eine
nachgewiesene Gefahrdung aus, die den Gesetzgeber zu restriktiven Regulierungen
berechtige. Diese Gefahrdung sei zumindest vergleichbar mit den vom Automatenspiel
ausgehenden Risiken. Angesichts dieser Gefahrdungslage bedirfe es zur nédheren
Begrindung keiner weiteren Studien, die zur Eignung der Abstandsvorschriften erstellt
werden mussten. Der Gesetzgeber habe das Suchtrisiko von Wettvermittlungsstellen
vertretbar als ahnlich grof3 eingeschétzt wie das von Spielhallen. Bedenken gegen die
Bestimmtheit der Norm besttinden nicht. Die durch die Mindestabstéande bewirkte
Beschrankung von Grundrechten und Grundfreiheiten sei sowohl nach verfassungs- als auch
unionsrechtlichen Mal3stdben gerechtfertigt. Dass Kinder und Jugendliche durch ihren
Medienkonsum Werbung fir Gliicksspiel ausgesetzt seien, andere nichts daran, dass die
Prasenz des terrestrischen Sportwettangebots in Form von Wettvermittlungsstellen im
Lebensumfeld von Kindern und Jugendlichen einen zusatzlichen, realeren Reiz auf
Minderjahrige austbe. Andere denkbare MalRnahmen, wie etwa qualitative Anforderungen an
das Angebot oder an die Auswahl der Anbieter sowie Zutrittsverbote, seien nicht geeignet,
eine Verringerung der Gelegenheit zur Wettabgabe zu bewirken oder der Gewdhnung von
Minderjahrigen an die Prasenz von Wettvermittlungsstellen in inrem Lebensumfeld
entgegenzuwirken.

Das Unionsrecht enthalte keine Forderung nach einer wissenschaftlichen Untersuchung als
zwingende Grundlage fur die Gesetzgebung. Auch sei die Regelung nicht inkoharent.
Namentlich stelle das gesamte Online-Spiel eine ganzlich andere, mit dem stationaren
Glucksspiel generell nicht vergleichbare Glicksspielkategorie dar. Der angestrebte Vergleich
zu Lotto-Annahmestellen greife zu kurz, welil die von diesen ausgehenden Gefahren sich klar
von denjenigen unterschieden, die von Wettvermittlungsstellen ausgingen.
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Dass auch Grundschulen 6ffentliche Schulen i. S. d. § 13 Abs. 13 AG GlUStV NRW seien, sei
bereits hdchst- und obergerichtlich geklart und zudem nicht entscheidungserheblich. Das
Ermessen sei ordnungsgemal ausgeilbt worden. Bestandsschutz bestehe fiir die
streitbefangene Wettvermittlungsstelle nicht, weil fir diese keine Baugenehmigung vorliege.

Hinsichtlich der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstands sowie des Vorbringens der
Beteiligten wird auf den Inhalt der Gerichtsakten im vorliegenden Verfahren (je eine
elektronisch gefiuihrte Akte je Instanz), der beigezogenen Verwaltungsvorgange (zwei Hefter)
und den Inhalt der beigezogenen Gerichts- und Beiakten in den baurechtlichen Verfahren 7 A
1684/23 sowie 7 A 1685/23 (OVG NRW) Bezug genommen.

Entscheidungsgrinde:

Die Berufungen haben keinen Erfolg. Der Ablehnungsbescheid des Beklagten vom 27.7.2021
ist rechtmafig und verletzt die Klagerin und die Beigeladene nicht in ihren Rechten, § 113
Abs. 5 Satz 1 VwGO. Die Beigeladene hat keinen Anspruch auf Erteilung einer Erlaubnis fur
die von der Klagerin betriebene Wettvermittlungsstelle.

Der Erlaubniserteilung steht entgegen, dass die streitgegenstandliche Wettvermittlungsstelle
gegen das Abstandsgebot nach § 13 Abs. 13 Satz 2 AG GIuStV NRW versto3t, weil sie sich
in weniger als 350 Metern Abstand zu insgesamt finf 6ffentlichen Schulen — zu zwei
Grundschulen sogar im Abstand von weniger als 100 Metern — und einer Einrichtung der
Kinder- und Jugendhilfe befindet.

Nach 8 13 Abs. 13 Satz 2 AG GIluStV NRW soll eine Wettvermittlungsstelle nicht in
raumlicher Nahe zu 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe
betrieben werden. Dabei soll regelméaRig ein Mindestabstand von 350 Metern zu Grunde
gelegt werden. Nach 8§ 5 Abs. 6 Satze 1 und 2 AG GIuStV NRW, der gemaR § 13 Abs. 13
Satz 3 AG GluStV NRW entsprechend anwendbar ist, ist fur die Berechnung des
Mindestabstands mal3geblich die Luftlinie zwischen dem Eingang der Wettvermittlungsstelle
und der Grenze des Grundstiicks der Schule oder Einrichtung der Kinder- und Jugendhilfe.
Fur Wettvermittlungsstellen, die am 22.5.2019 bestanden und zu diesem Zeitpunkt Gber eine
bestandskraftige Baugenehmigung verfugt haben, soll ohne zeitliche Befristung regelmalig
ein Mindestabstand von 100 Metern zu o6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder-
und Jugendhilfe zu Grunde gelegt werden, § 13 Abs. 15 Satz 2i. V. m. Abs. 13 Satz 2 AG
GluStV NRW.

Die fur die Erlaubnis zustandige Behorde darf unter Beriicksichtigung der ortlichen
Verhaltnisse im Umfeld des jeweiligen Standorts im Einzelfall von der MaRgabe zum
Mindestabstand abweichen (8 13 Abs. 13 Satz 4 AG GIlUStV NRW).

Das Mindestabstandsgebot fir Wettvermittlungsstellen zu 6ffentlichen Schulen bzw.
Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe ist mit hdherrangigem Recht vereinbar. Die
unions- und verfassungsrechtlichen Mal3stabe, namentlich in Bezug auf die Niederlassungs-
und Dienstleistungsfreiheit (Art. 49, 56 AEUV) sowie das Grundrecht der Berufsfreiheit (Art.
12 GG) und den allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG), sind in der
Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs und der deutschen héchstrichterlichen
Rechtsprechung seit langerer Zeit geklart. Das Mindestabstandsgebot tragt in
verhaltnismaniger und kohérenter Weise dem Anliegen Rechnung, durch Reduzierung der
Verfugbarkeit das lokale Sportwettangebot zu begrenzen und dem Entstehen eines
Gewohnungseffekts fur Kinder und Jugendliche zu begegnen. Der Landesgesetzgeber und
die zustandigen Landesbehdrden verfolgen in anderen Glicksspielbereichen keine
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angebotsausweitende Glucksspielpolitik, durch die diese Ziele nicht mehr wirksam verfolgt
werden kdnnen. Zuséatzliche wissenschatftliche Erkenntnisse oder anderweitige erganzende
Untersuchungen zum Nachweis der Wirksamkeit der Regelungen musste der
Landesgesetzgeber nicht zwingend vorlegen. Wettvermittlungsstellen sollen wenigstens aus
dem alltaglichen naheren Umfeld von Einrichtungen, die von Kindern und Jugendlichen
besonders haufig aufgesucht werden, herausgenommen werden. Die geringflgig
verschieden ausgestalteten Ubergangsregelungen fiir Bestandsspielhallen und
Bestandswettvermittlungsstellen sind kein Ausdruck einer angebotserweiternden
Glucksspielpolitik. Die Einfihrung eines Mindestabstandsgebots verstol3t auch nicht gegen
das unions- und verfassungsrechtliche Gebot des Vertrauensschutzes. Nach Wegfall des
Sportwettmonopols im Jahr 2012 sollte privaten Wettvermittlungsstellen erst nach
Durchfihrung eines geregelten Verfahrens eine Erlaubnis erteilt werden. Seit Inkrafttreten der
Glucksspielverordnung NRW im Mérz 2013 sollten Wettvermittlungsstellen nur dort errichtet
werden, wo ein Mindestabstand von 200 Metern Luftlinie unter anderem zu 6ffentlichen
Schulen und 6ffentlichen Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe eingehalten war. Auch
wenn sich diese frihere Mindestabstandsregelung im Nachhinein als unwirksam
herausgestellt hatte, mussten Betreiber von Wettvermittlungsstellen zumindest mittelfristig mit
der Einfihrung eines gesetzlichen Mindestabstands im Zuge einer unionsrechtskonformen
Regulierung rechnen (dazu unten 1.). Eine Anwendung des verringerten Mindestabstands
von nur 100 Metern zu 6ffentlichen Schulen bzw. Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe
gemal 8 13 Abs. 15 Satz 2 AG GIluStV NRW scheidet schon deshalb aus, weil fur die
streitbefangene Wettvermittlungsstelle am Stichtag 22.5.2019 keine bestandskraftige
Baugenehmigung vorlag (dazu unten 2.). Ungeachtet dessen sttinde der streitbefangenen
Wettvermittlungsstelle auch der geringere Mindestabstand von 100 Metern entgegen, weil
sich im Umkreis von unter 100 Metern um die Wettvermittlungsstelle zwei Grundschulen
befinden. Auch Grundschulen stellen offentliche Schuleni. S. d. § 13 Abs. 13 Satz 2 AG
GluStV NRW dar (dazu unten 3.). Es spricht schlief3lich nichts daftr, dass die
Bezirksregierung unter Berlcksichtigung der ortlichen Lage der Wettvermittlungsstelle vom
Mindestabstandserfordernis hatte abweichen missen (Ermessensreduzierung auf Null) oder
sie ihr Ermessen insoweit fehlerhaft ausgetbt hatte (dazu unten 4.).

1. Die fur Wettvermittlungsstellen geltende Mindestabstandsregelung von 350 Metern zu
offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe nach § 13 Abs. 13 Satz 2
AG GluStV NRW ist mit héherrangigem Recht vereinbar. Die Regelung tragt namentlich der
unionsrechtlichen Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit nach Art. 49, 56 AEUV [dazu
unten a)] sowie der grundgesetzlichen Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG [dazu unten b)],
dem Gebot des Vertrauensschutzes [dazu unten c¢)] und dem Gleichbehandlungsgrundsatz
aus Art. 3 Abs. 1 GG [dazu unten d)] Rechnung.

a) Nach der standigen Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs kénnen
Beschrankungen der unionsrechtlich gewahrleisteten Dienstleistungs- und
Niederlassungsfreiheit nach Art. 49, 56 AEUV bezogen auf Gliicksspieltatigkeiten durch
zwingende Grinde des Allgemeininteresses wie den Verbraucherschutz, die
Betrugsvorbeugung oder die Vermeidung von Anreizen fir die Blrger zu Ubermafigen
Ausgaben fir das Spielen gerechtfertigt sein.

Vgl. EuGH, Urteile vom 12.6.2014 — C-156/13, Digibet & Albers — ECLI:EU:C:2014:1756,

Rn. 23, vom 19.7.2012 — C-470/11, Garkalns — ECLI:EU:C:2012:505, Rn. 39, vom 24.1.2013,
C-186/11 — Stanleybet — ECLI:EU:C:2013:33, Rn. 23, vom 8.9.2010 — C-46/08, Carmen
Media — EU:C:2010:505, Rn. 55, 64 f., und — C-316/07 u. a., Stof3 —, EU:C:2010:504, Rn. 88;
ferner bereits: OVG NRW, Beschluss vom 8.6.2017 — 4 B 307/17 —, juris, Rn. 32 f., m. w. N.
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Die Regelung der Glicksspiele gehort zu den Bereichen, in denen betrachtliche sittliche, 58
religiose und kulturelle Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten bestehen. In Ermangelung
einer Harmonisierung des betreffenden Gebiets durch die Union ist es 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.
Insoweit verfiigen die staatlichen Stellen in dem besonderen Bereich der Veranstaltung von
Glucksspielen Uber ein ausreichendes Ermessen bei der Festlegung der Anforderungen, die
sich aus dem Schutz der Verbraucher und der Sozialordnung ergeben. Es ist daher Sache
jedes Mitgliedstaats, zu beurteilen, ob es im Zusammenhang mit den von ihm verfolgten
legitimen Zielen erforderlich ist, Spiel- und Wetttatigkeiten vollstandig oder teilweise zu
verbieten, oder ob es genugt, sie zu beschranken und zu diesem Zweck mehr oder weniger
strenge Kontrollformen vorzusehen, wobei die Notwendigkeit und die Verhaltnismafigkeit der
erlassenen Maflinahmen allein im Hinblick auf die verfolgten Ziele und das von den
betreffenden nationalen Stellen angestrebte Schutzniveau zu beurteilen sind.

Vgl. EuGH, Urteile vom 8.9.2010 — C-46/?08, Carmen Media — ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 46, 59
vom 12.6.2014 — C-156/13, Digibet & Albers — ECLI:EU:C:2014:1756, Rn. 24, m. w. N., und
vom 24.1.2013 — C-186/11 u. a., Stanleybet — ECLI:EU:C:2013:33, Rn. 24, m. w. N., 44.

Im Bereich der Glucksspiele ist grundsatzlich gesondert fur jede mit einer nationalen 60
Rechtsvorschrift auferlegte Beschrankung zu prifen, ob sie geeignet ist, die Verwirklichung

des Ziels oder der Ziele zu gewahrleisten, die von dem fraglichen Mitgliedstaat geltend

gemacht werden, und ob sie nicht Uber das hinausgeht, was zur Erreichung dieses Ziels oder
dieser Ziele erforderlich ist.

Vgl. EuGH, Beschluss vom 18.5.2021 — C-920/19, Fluctus —, ECLI:EU:C:2021:395, Rn. 29, 61
sowie Urteile vom 28.2.2018 — C-3/17, Sporting Odds — ECLI:EU:C:2018:130, Rn. 22, und
vom 8.9.2010 — C-46/08, Carmen Media — ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 60.

Eine nationale Beschrankung der Spieltatigkeit ist nur dann geeignet, die Erreichung des 62
geltend gemachten Ziels zu gewahrleisten, wenn sie tatsachlich im Licht der konkreten
Anwendungsmodalitaten dem Anliegen gerecht wird, die Gelegenheit zum Spiel zu verringern

und die Tatigkeiten in diesem Bereich in koharenter und systematischer Weise zu begrenzen.

Vgl. EuGH, Urteile vom 24.1.2013 — C-186/11, Stanleybet —, ECLI:EU:C:2013:33, Rn. 27, 63
m. w. N., vom 19.7.2012 — C-470/11, Garkalns —, ECLI:EU:C:2012:505, Rn. 48, und vom

8.9.2010 — C-316/07 u. a., Stol3 — ECLI:EU:C:2010:504, Rn. 88 ff., sowie — C-46/08, Carmen
Media — ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 55, 64 ff.

Einen im Widerspruch zum Gewabhrleistungsgehalt der betroffenen Grundfreiheiten 64
stehenden Verstol3 gegen das Koharenzgebot hélt der Europaische Gerichtshof in standiger
Rechtsprechung fur mdglich, wenn die nationalen Gerichte feststellen, dass die zustandigen
Behorden in Bezug auf andere Gliicksspiele als die, die der in Rede stehenden

Einschrankung unterliegen, eine Politik verfolgen, die eher darauf abzielt, zur Teilnahme an

diesen anderen Spielen zu ermuntern, als darauf, die Spielgelegenheiten zu verringern und

die Tatigkeiten in diesem Bereich in koharenter und systematischer Weise zu begrenzen, was

zur Folge hat, dass das der Beschrankung zugrunde liegende Ziel, Anreize zu Ubermaligen
Ausgaben fir das Spielen zu vermeiden und die Spielsucht zu bekdmpfen, mit ihr nicht mehr
wirksam verfolgt werden kann.

Vgl. EuGH, Urteile vom 19.12.2018 — C-375/17, Stanleybet —, ECLI:EU:C:2018:1026, Rn. 51, 65
vom 28.2.2018 — C-3/17, Sporting Odds u. a. —, ECLI:EU:C:2018:130, Rn. 24, sowie vom



8.9.2010 — C-46/08, Carmen Media —, ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 68, und — C-316/07 u. a.,
Stol3 u. a. — ECLI:EU:C:2010:504, Rn. 106.

Insbesondere kann eine Politik der Angebotsausweitung in Bezug auf anderen Formen des
Glicksspiels mit einem gleichen oder héheren Suchtpotenzial als das, das der in Rede
stehenden Einschrankung unterliegt, Anlass zu dieser Schlussfolgerung geben.

Vgl. EuGH, Urteile vom 8.9.2010 — C-46/08, Carmen Media —, ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 67
f., und — C-316/07 u. a., Stol3 — ECLI:EU:C:2010:504, Rn. 100, 106.

Allein divergierende rechtliche Regelungen in unterschiedlichen Glicksspielsektoren dndern
namlich als solche nichts an der Eignung einer wirkungsvoll erscheinenden Regelung zur
Verwirklichung des hiermit verfolgten legitimen Ziels, Anreize fir die Blrger zu Ubermaliigen
Ausgaben fur das Spielen zu vermeiden und die Spielsucht zu bek&mpfen. Auch eine im
Detail verschiedene Umsetzung durch die Bundeslander und Kommunen fihrt nicht ohne
Weiteres zur Inkohérenz einer Regelung, weil deren jeweilige Zustandigkeit einschliel3lich der
wegen der lokalen Selbstverwaltung verbleibenden Ermessensspielrdume nach Art. 4 Abs. 2
EUV unionsrechtlich zu achten ist.

Vgl. hierzu EuGH, Urteile vom 8.9.2010 — C-316/07 u. a., Stol3 — ECLI:EU:C:2010:504,
Rn. 95 f., — C-46/08, Carmen Media — ECLI:EU:C:2010:505, Rn. 62 f., und vom 12.6.2014 —
C-156/13, Digibet & Albers — ECLI:EU:C:2014:1756, Rn. 33 ff.

Dabei obliegt es allerdings dem Mitgliedstaat, der sich auf ein Ziel berufen méchte, mit dem
sich eine Beschrankung insbesondere des freien Dienstleistungsverkehrs rechtfertigen lasst,
dem Gericht, das Uber diese Frage zu entscheiden hat, alle Umstande darzulegen, anhand
derer dieses Gericht sich vergewissern kann, dass die MalRnahme tatsachlich den sich aus
dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit ergebenden Anforderungen gentgt.

Vgl. EuGH, Urteil vom 30.4.2014 — C-390/12, Pfleger —, ECLI:EU:C:2014:281, Rn. 50,
m. w. N.

Die betreffende Regelung muss nicht nur im Moment ihres Erlasses, sondern auch danach
dem verfolgten Anliegen entsprechen. Der Ansatz des Gerichts im Rahmen der Prifung der
Verhaltnismaliigkeit darf folglich nicht statisch, sondern muss dynamisch sein, so dass die
Entwicklung der Umstande nach dem Erlass der genannten Regelung bertcksichtigt werden
muss.

Vgl. EuGH, Urteile vom 30.6.2016 — C-464/15, Admiral Casino —, ECLI:EU:C:2016:500,
Rn. 34, 36 f., und vom 14.6.2017 — C-685/15, Online Games —, ECLI:EU:C:2017:452, Rn. 53.

Die Rechtfertigung einer Beschréankung im Bereich des Glickspielwesens setzt allerdings
nicht, wie die Beigeladene unter Hinweis auf das Urteil des Europaischen Gerichtshofs vom
19.10.2016 — C-148/15, Deutsche Parkinson Vereinigung e. V. —, ECLI:EU:C:2016:776,
meint, zwingend den Nachweis vorhandener Rechtfertigungsgriinde durch wissenschatftliche
Erkenntnisse und Untersuchungen voraus. Eine so weitreichende Einschrankung des
Handlungsspielraums der Mitgliedstaaten lasst sich dieser Entscheidung fur den Bereich des
Glicksspielwesens nicht entnehmen. Die angefihrte Entscheidung betrifft die Vereinbarkeit
einer gesetzlichen Vorgabe eines einheitlichen Apothekenabgabepreises fur
verschreibungspflichtige Humanarzneimittel mit den Vorgaben zur Rechtfertigung einer
Beschrankung des innergemeinschaftlichen Handelsverkehrs im Rahmen von Art. 36 AEUV.
Hierzu hat der Gerichtshof ausgefiihrt, dass ein nationales Gericht bei der Prufung einer
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nationalen Regelung daraufhin, ob sie zum Schutz der Gesundheit und des Lebens von
Menschen gerechtfertigt ist, mit Hilfe statistischer Daten, auf einzelne Punkte beschrankter
Daten oder anderer Mittel objektiv prifen musse, ob die von dem betreffenden Mitgliedstaat
vorgelegten Beweise bei verstandiger Wirdigung die Einschéatzung erlaubten, dass die
gewahlten Mittel zur Verwirklichung der verfolgten Ziele geeignet seien, und ob es maoglich
sei, diese Ziele durch Malinahmen zu erreichen, die den freien Warenverkehr weniger
einschrankten.

Vgl. EuGH, Urteil vom 19.10.2016 — C-148/15, Deutsche Parkinson Vereinigung e. V. —
ECLI:EU:C:2016:776 —, Rn. 36.

Die angefuihrte Entscheidung des Gerichtshofs betrifft indes weder den Bereich der
staatlichen Gluckspielregulierung noch die Beschrankung der Dienstleistungs- oder
Niederlassungsfreiheit in diesem Bereich. Fur den Bereich des Gliicksspielrechts hat der
Gerichtshof bereits ausdriicklich klargestellt, dass einem Mitgliedstaat nicht nur deshalb die
Moglichkeit genommen ist, zu belegen, dass eine innerstaatliche restriktive Ma3nahme den
zu ihrer Rechtfertigung erforderlichen Anforderungen genugt, weil er keine Untersuchungen
vorlegen kann, die dem Erlass der fraglichen Regelung zugrunde lagen.

Vgl. EuGH, Urteile vom 8.9.2010 — C-316/07 u. a., Sto3 — ECLI:EU:C:2010:504, Rn. 72, und
vom 30.4.2014 — C-390/12, Pfleger —, ECLI:EU:C:2014:281, Rn. 51; so etwa auch Hamb.
OVG, Beschluss vom 30.3.2023 — 4 Bs 171/22 —, juris, Rn. 28.

Dabei hat der Gerichtshof ausdrtcklich betont, dass die aufgeworfene Frage, ob die
nationalen Behoérden, um restriktive MaRnahmen rechtfertigen zu kénnen, in der Lage sein
mussten, eine vor dem Erlass dieser MalRnahmen durchgefiihrte Untersuchung vorzulegen,
die ihre VerhaltnismaRigkeit untermauere, auf ein fehlerhaftes Verstandnis seines Urteils vom
13.11.2003 — C-42/02, Lindman —, ECLI:EU:C:2003:613, zuriickgehe. Der Gerichtshof habe
(nur) hervorgehoben, dass ein Mitgliedstaat, der sich auf ein Ziel berufen wolle, mit dem sich
eine Beschrankung des freien Dienstleistungsverkehrs durch eine restriktive nationale
Malinahme rechtfertigen lasse, dem Gericht, das Uber diese Frage zu entscheiden habe, alle
Umstande vorlegen musse, anhand derer dieses Gericht sich vergewissern konne, dass die
MalRnahme tatsachlich den sich aus dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit ergebenden
Anforderungen gentige.

Vgl. EuGH vom 8.9.2010 — C-316/07 u. a., Stof3 — ECLI:EU:C:2010:504, Rn. 71, sowie ferner
Schlussantrage des Generalanwalts vom 4.3.2010 — C-316/07 u. a., Stol3 —
ECLI:EU:C:2010:109, Rn. 81 ff., wonach eine erstellte Studie oder eine durchgefiihrte
Untersuchung, die als Grundlage der von einem Mitgliedstaat geltend gemachten
Rechtfertigung diene, einen Vorteil, aber keine ,conditio sine qua non* darstelle.

Dass der Europaische Gerichtshof vor dem aufgezeigten Hintergrund in Abkehr von seiner
bisherigen Rechtsprechung zur Rechtfertigungen von Einschrankungen im Glickspielwesen
diese deutlich verscharfen bzw. sogar an ,sehr viel hohere Anforderungen” habe kntpfen
wollen, als dies nach deutschem Verfassungsrecht der Fall ware, lasst sich der von der
Beigeladenen zitierten Entscheidung nicht entnehmen, zumal diese nicht einmal einen Bezug
auf die zuvor dargestellte stdndige Rechtsprechung nimmt und sich nicht zur Niederlassungs-
und Dienstleistungsfreiheit in Bezug auf das Gluckspielwesen verhélt.

In der weiteren von der Beigeladenen in diesem Zusammenhang angefuhrten Entscheidung
hat der Gerichtshof vielmehr nochmals hervorgehoben, dass die nationalen Gerichte zu
prufen hatten, welche Ziele mit der betreffenden nationalen Regelung tatsachlich verfolgt
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wurden und ob die durch die Regelung auferlegten Beschrankungen den sich aus der
Rechtsprechung des Gerichtshofs ergebenden Anforderungen an ihre VerhaltnismaRigkeit
genugten. Hierzu mussten sich die Gerichte im Licht der konkreten Anwendungsmodalitaten
der betreffenden restriktiven Regelung vergewissern, dass sie tatsachlich dem Anliegen
entspreche, in koharenter und systematischer Weise die Gelegenheiten zum Spiel zu
verringern.

Vgl. EuGH, Urteil vom 14.6.2017 — C-685/15, Online Games —, ECLI:EU:C:2017:452, Rn. 51.

Im Ubrigen steht es nach der standigen Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs
jedem Wirtschaftsteilnehmer offen, bei dem eine nationale Behdrde begrtindete Erwartungen
geweckt hat, sich auf den Grundsatz des Vertrauensschutzes zu berufen. Ist jedoch ein
umsichtiger und besonnener Wirtschaftsteilnehmer in der Lage, den Erlass einer Mal3nahme
vorherzusehen, die seine Interessen berihren kann, so kann er sich im Fall ihres Erlasses
nicht auf diesen Grundsatz berufen. Zudem sind die Wirtschaftsteilnehmer nicht berechtigt,
auf die Beibehaltung einer bestehenden Situation zu vertrauen, die die nationalen Behdrden
im Rahmen ihres Ermessens andern kénnen.

Vgl. EuGH, Urteil vom 22.9.2022 — C-475/20 u. a., Admiral Gaming —, ECLI:EU:C:2022:714,
Rn. 60 ff., m. w. N.

Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs musste damit gerechnet werden, dass Antrage
auf Erteilung einer Wettvermittlungserlaubnis nach Ersetzung des friiheren
unionsrechtswidrigen Monopols durch ein unionsrechtskonformes System der vorherigen
behdrdlichen Genehmigung auf der Grundlage objektiver und nichtdiskriminierender Kriterien
zum angestrebten Schutz der Verbraucher und der Sozialordnung zu beurteilen sein wirden.

Vgl. auf EUGH, Urteil vom 24.1.2013 — C-186/11 u. a., Stanleybet —, ECLI: EU:C:2013:33, Rn.

38 f., 47 f., und vom 4.2.2016 — C-336/14, Ince —, ECLI:EU:C:2016:72, Rn. 55.

b) Soweit ein Mindestabstandsgebot zudem in das Grundrecht der freien Berufsausibung
nach Art. 12 Abs. 1 GG eingreift, hat das Bundesverfassungsgericht in der Vergangenheit
bereits betont, dass die Anforderungen des deutschen Verfassungsrechts an die staatliche
Bekampfung der Spielsucht parallel zu den vom Européaischen Gerichtshof zum Unionsrecht
formulierten Vorgaben laufen.

Vgl. BVerfG, Urteil vom 28.3.2006 — 1 BvVR 1054/01 —, BVerfGE 115, 276 = juris, Rn. 144,
m. w. N.

Ein Eingriff in die Berufsfreiheit darf nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts nur unter Beachtung des Grundsatzes der Verhaltnismafigkeit
erfolgen. Der Eingriff muss zur Erreichung eines legitimen Eingriffsziels geeignet sein und
darf nicht weitergehen, als es die Gemeinwohlbelange erfordern; ferner missen
Eingriffszweck und Eingriffsintensitat in einem angemessenen Verhaltnis stehen. An objektive
Berufszugangsregelungen sind dabei grundsatzlich gesteigerte Anforderungen zu stellen. Die
Bekampfung der Spiel- und Wettsucht und weiterer negativer Begleiterscheinungen des
Spiel- und Wettbetriebs stellen ein legitimes Ziel fur die Berufsfreiheit einschrankende
Regelungen dar. Die suchtpraventiv ausgerichtete staatliche Regulierung in einem
Glucksspielsegment darf allerdings nicht durch die fiskalische Ausrichtung der Regulierung in
einem anderen Segment konterkariert werden. Unterschiedliche Regelungen verschiedener
Glucksspielformen sind jedoch zulassig, sofern der Gesetzgeber eine angemessene
Suchtpravention nicht aul3er Acht lasst. Foderal unterschiedliche oder auch konkurrierende
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Losungswege sind zudem im Bundesstaat angelegt.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BVR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris,
Rn. 121 ff., 123, m. w. N.

c) Das Grundrecht aus Art. 12 GG verlangt zudem, dass dem Grundsatz des
Vertrauensschutzes Rechnung getragen wird.

Val. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris,
Rn. 188.

Treten — wie hier im Fall des Mindestabstandsgebots fur eine bereits bestehende
Wettvermittlungsstelle — belastende Rechtsfolgen einer Norm erst nach ihrer Verkiindung ein
(sogenannte unechte Ruckwirkung), die tatbestandlich aber von einem bereits ins Werk
gesetzten Sachverhalt ausgeldst werden, ist dies grundsatzlich zulassig. Allerdings kdnnen
sich aus dem Grundsatz des Vertrauensschutzes und dem Verhaltnismafigkeitsprinzip
Grenzen der Zulassigkeit ergeben. Diese Grenzen sind erst Uberschritten, wenn die vom
Gesetzgeber angeordnete unechte Ruckwirkung zur Erreichung des Gesetzeszwecks nicht
geeignet oder erforderlich ist oder wenn die Bestandsinteressen der Betroffenen die
Veranderungsgriinde des Gesetzgebers Uberwiegen.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 10.10.2012 — 1 BvL 6/07 —, BVerfGE 132, 302 ff., juris, Rn. 43,
m. w. N.

Der Grundsatz des Vertrauensschutzes verleiht jedoch kein uneingeschranktes Recht auf

Amortisierung getatigter Investitionen. Auch ein in umfangreichen Dispositionen betétigtes
besonderes Vertrauen in den Bestand des geltenden Rechts begriindet grundsatzlich noch
keinen abwagungsresistenten Vertrauensschutz.

Val. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris,
Rn. 189, m. w. N.

d) Der allgemeine Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1 GG gebietet es schliel3lich, wesentlich
Gleiches gleich und wesentlich Ungleiches ungleich zu behandeln. Differenzierende
Regelungen bedurfen stets der Rechtfertigung durch Sachgriinde, die dem Ziel und dem
Ausmal} der Ungleichbehandlung nach Mal3gabe des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes
angemessen sind.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris,
Rn. 171; OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 82 f., unter
Hinweis auf BVerwG, Urteil vom 16.12.2016 — 8 C 6.15 —, juris, Rn. 76, m. w. N.

e) Gemessen an diesen Mal3stdben versto3t die Einfihrung eines Mindestabstandsgebots
zwischen Wettvermittlungsstellen und 6ffentlichen Schulen bzw. Einrichtungen der Kinder-
und Jugendhilfe mit § 13 Abs. 13 Satz 2 AG GluStV NRW nicht gegen die Vorgaben des
Unions- oder Verfassungsrechts. Das Mindestabstandsgebot ist zur Bekampfung der
Spielsucht geeignet [dazu unten (aa)], erforderlich [dazu unten (bb)] und verhaltnismafig im
engeren Sinne [dazu unten (cc)]. Die Einfihrung des Mindestabstandsgebots versto3t auch
nicht gegen das Gebot des Vertrauensschutzes [(dazu unten (dd)]. Es ist schlieRlich nicht
erkennbar, dass die mit dem Mindestabstandsgebot verfolgte Zielsetzung durch eine
gegenlaufige auf Ermunterung zur Teilnahme an Glickspielen angelegte oder eine
angebotserweiternde Politik in anderen Sektoren des Glicksspielwesens nicht mehr wirksam
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verfolgt werden und damit inkoharent erscheinen kénnte [(dazu unten (ee)].

aa) Die Einfihrung eines Mindestabstands von Wettvermittlungsstellen zu 6ffentlichen
Schulen bzw. Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe dient dem Schutz von
Minderjahrigen als besonders vulnerablen Personen vor den Gefahren des Gliicksspiels. Die
Regelung fordert die Begrenzung des lokalen Sportwettangebots durch Reduzierung der
Verfugbarkeit und tragt zum Schutz von Minderjahrigen in dem alltaglichen nédheren Umfeld
von Einrichtungen, die von ihnen besonders haufig aufgesucht werden, im Rahmen des
Einschéatzungs- und Prognosevorrangs des Gesetzgebers dazu bei, einen Gewodhnungseffekt
fur Kinder und Jugendliche an die Existenz von Wettvermittlungsstellen zu vermeiden.

Vgl. LT-Drs. 17/12978, S. 84 f., und LT-Drs. 17/6611, S. 36.

Dem Anliegen, durch eine Reduzierung der fir die Ansiedelung von Wettvermittlungsstellen
zur Verfigung stehenden Standorte und eine Begrenzung der Wettvermittlungsstellendichte
die generelle Zugénglichkeit zu Wettangeboten im 6ffentlichen Raum zu reduzieren, kommt
nach der insoweit auf Wettvermittlungsstellen tbertragbaren Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, auf die der Landesgesetzgeber sich zur Begriindung des
Mindestabstandsgebots ausdricklich bezogen hat,

vgl. LT-Drs 17/6611, S. 36,
sogar die hochste Wirksamkeit bei der Verhinderung und Bekampfung der Spielsucht zu.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE145, 20 = juris,
Rn. 150.

Auch die grundsatzliche Eignung von Mindestabstanden, um gerade bei besonders
schutzbedirftigen Kindern und Jugendlichen einen Gewdhnungseffekt durch ein stets
verfigbares Angebot zu vermeiden, ist in der hdchstrichterlichen Rechtsprechung
grundlegend geklart.

Vgl. zum Mindestabstandsgebot fur Spielhallen BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BVvR
1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris, Rn. 152; sowie ferner BVerwG, Urteil vom
5.4.2017 - 8 C 16.16 —, juris, Rn. 37; OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —,
juris, Rn. 69 ff., m. w. N.

Das Abstandsgebot von Spielhallen zu Kinder- und Jugendeinrichtungen ist nach der
ebenfalls auf Wettvermittiungsstellen tibertragbaren Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts jedenfalls férderlich, um einen verstarkten Jugendschutz zu
erreichen. Indem wenigstens in der Nahe der von ihnen besonders haufig aufgesuchten
Einrichtungen auch Wettvermittlungsstellen aus dem alltaglichen néheren Umfeld der Kinder
und Jugendlichen herausgenommen werden, wird erreicht, dass diese in geringerem Malie
Bestandteil ihrer Lebenswirklichkeit sind. Gerade bei besonders schutzbedurftigen Kindern
und Jugendlichen kann so ein Gewdhnungseffekt durch ein stets verfligbares Angebot
vermieden werden.

Vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BVR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris,
Rn. 152.

Unter Berlcksichtigung des den Mitgliedstaaten zukommenden Ermessens bei der
Festlegung der Anforderungen, die sich aus dem Schutz der Verbraucher und der
Sozialordnung ergeben, Uberschreitet der Landesgesetzgeber mit seiner von der
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hdchstrichterlichen Rechtsprechung gebilligten und von seinem gerichtlich nur in begrenztem
Umfang Uberprifbaren Beurteilungs- und Prognosespielraum gedeckten Einschatzung,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20 = juris, 111
Rn. 149,

dass ein Mindestabstandsgebot zu 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und 112
Jugendhilfe zur Begrenzung des lokalen Sportwettangebots durch Reduzierung der

Verfugbarkeit und zur Vermeidung eines Gewohnungseffektes zumindest forderlich ist,

weiterhin nicht die durch das hdherranginge Recht gezogenen Grenzen. Auch unter

Beachtung des unionsrechtlichen Gebots, die Entwicklung der Umstande bei der Prifung der
Verhaltnismaligkeit einer beschrdnkenden Regelung nach deren Erlass zu berlcksichtigen,

ist nicht erkennbar, dass die Annahmen des Gesetzgebers zwischenzeitlich ihre Tragfahigkeit
verloren hatten. Die insoweit von der Beigeladenen und der Klagerin erhobenen Einwande

greifen nicht durch.

Die Eignung des Mindestabstandsgebots zur Reduzierung der Verfiugbarkeit von 113
Wettvermittlungsstétten steht aufRer Frage. Zudem hat der Senat mit Blick auf die von der
Beigeladenen angefihrte aus dem Jahr 2014 stammende Studie "Konsum von Gliicksspielen

bei Kindern und Jugendlichen: Verbreitung und Pravention" bereits angenommen, dass diese

die vom Gesetzgeber erganzend angenommene Gefahr eines Gewdhnungseffekts bestatigt.

Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 27.9.2022 — 4 B 654/22 —, juris, Rn. 21 ff. 114

In der genannten Studie wird insoweit auf Seite 134 f. im Hinblick auf Werbung fur Glickspiel 115
beschrieben, dass ,zwar [...] die reine Bekanntheit eines Produkts noch kein hinreichender
Indikator fur die reale Nutzung desselben (sei), jedoch [...] Studien zum sog. Mere-Exposure-
Effect (also der haufigen und wiederholten Darbietung ein und desselben Objekts) [zeigten],

dass allein die Vertrautheit, die sich durch haufige Konfrontation mit einem Objekt [aufbaue],

Zu einer positiveren Bewertung desselben [fuhre]”.

Die der gesetzgeberischen Entscheidung zugrundeliegende Annahme ist nicht offensichtlich 116
fehlsam, dass im StralR3enbild auftauchende Wettvermittiungsstellen in der Nahe von

offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe ebenfalls zu einem
entsprechenden Gewdhnungseffekt fihrten. Mit der regelmafRigen Konfrontation mit als

solche erkennbaren Wettvermittlungsstellen auf dem taglichen Schulweg bzw. dem Weg zu
Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen geht ein entsprechender Gewthnungseffekt einher,

den die gesetzliche Abstandsregelung zur Vorbeugung von Suchtgefahren gerade vermeiden

will.

Das gesetzliche Werbeverbot fur Wettvermittlungsstellen nach 8§ 13a Abs. 1 Satz 3und 4 AG 117
GluStV NRW stellt den Eintritt eines Gewdhnungseffekts nicht in Zweifel. Hiernach darf von
der aul3eren Gestaltung der Wettvermittlungsstelle keine Werbung fur den Wettbetrieb oder
die angebotenen Wetten ausgehen und kein zusatzlicher Anreiz fir den Wettbetrieb durch
eine besonders auffallige aulRere Gestaltung geschaffen werden. Mit ihnrem Vorbringen zeigt
die Beigeladene die fehlende Ubertragbarkeit eines sogenannten Mere-Exposure-Effekts auf
Wettvermittlungsstellen gerade nicht auf. Dieser sei im urspriinglichen Studiendesign fir die
Probanden anhand diesen dargebotenen, fir sie unverstandlichen komplexen chinesischen
Schriftzeichen bzw. spéater anhand von Fotos mit Sehenswiurdigkeiten, denen unauffallig
zusatzlich Plakate verschiedener Bonbons beigefiigt waren, nachgewiesen worden. Die von
der Beigeladenen erwéhnten Objekte (komplexe unverstandliche chinesische Schriftzeichen
bzw. Bonbon-Plakate), auf die sich der Gewdhnungseffekt bezog, zeichnen sich in der so



skizzierten Versuchsgestaltung allerdings gerade nicht durch ihre auffallige, zusatzliche
Anreize schaffende Gestaltung aus. Im Gegenteil sind bei dieser Versuchsbeschreibung die
Versuchsobjekte dadurch gekennzeichnet, dass sie unscheinbar wirken bzw. als bloRes
Beiwerk zu einem potentiellen Objekt von Interesse daherkommen. Zumindest ausgehend
hiervon kann auch auf3erlich jedenfalls anhand ihres Logos als solche erkennbaren
Wettvermittlungsstellen nicht schon von vornherein die Eignung abgesprochen werden, einen
Gewohnungseffekt auszulésen. Auch verfangt der Einwand zumindest in dieser Pauschalitat
nicht, dass der Eintritt eines Mere-Exposure-Effekts jedenfalls deshalb nicht zu befurchten
sei, weil dieser voraussetze, eine bestimmte Sache bzw. ein Produkt werde anfangs
jedenfalls neutral, nicht aber negativ oder zumindest skeptisch beurteilt, wahrend die meisten
Kinder und Jugendlichen tber die Gefahren von Glicksspiel und Sportwetten aufgeklart
seien. Selbst wenn dies fir viele Kinder und Jugendliche zutreffen mag, entspricht es gerade
der mit dem Mindestabstandsgebot verfolgten Zielsetzung, auch Kinder und Jugendliche vor
den von Wettvermittlungsstellen ausgehenden Risiken zu schiitzen, die diesen zunachst
neutral und unbefangen gegeniberstehen.

Die Eignung des Mindestabstandsgebots zur Suchtpravention wird auch nicht durch die von
der Beigeladenen als ,geradezu omniprasent* bezeichnete Werbung fur diverse
Sportwettanbieter in Fernsehen, Internet und Medien widerlegt. Die sinngemaf3e Annahme
des Gesetzgebers, Orte, an denen Sportwetten vermittelt wirden, wirden von Kindern und
Jugendlichen als Teil der unmittelbaren realen Umgebung anders wahrgenommen als
mediale Sportwettenwerbung, ist von seinem Einschatzungs- und Prognosespielraum noch
gedeckt. Dass daneben ggf. ein weiterer Gewdhnungseffekt durch die mediale Prasenz
entsprechender Werbung eintritt, auch wenn sie die rechtlichen Beschrankungen hierfir nach
8 5 GluStV 2021 beachtet, hebt die Eignung des Mindestabstands zur Reduzierung der
Verflugbarkeit von Wettvermittlungsstatten sowie zur Verhinderung eines Gewdhnungseffekts
fur Kinder und Jugendliche nicht auf.

Da ein dauerhafter Leerstand von Wettvermittlungsstellen, die wegen Verstol3es gegen die
Mindestabstandsregelung aufgegeben werden, wirtschaftlich regelmalflig nicht droht, kann
auch nicht davon ausgegangen werden, dass der Gewohnungseffekt, der mit der Regelung
verhindert werden soll, ohnehin eintritt und die Regelung deshalb zur Zielerreichung
ungeeignet ist. Soweit ein Gewdhnungseffekt in Einzelfallen bezogen auf die aktuelle
Schulergeneration schon eingetreten ist, kdnnen zumindest kiinftige Schilergenerationen
noch in den Genuss der Regelung gelangen.

bb) Das Abstandsgebot ist auch erforderlich. Es geht nicht Gber das hinaus, was die
Erreichung der gesetzlichen Zielsetzungen erfordert. Mildere, gleich effektive Mittel, um das
lokale Sportwettangebot zu reduzieren und Gewo6hnungseffekte zu vermeiden, sind unter
Bericksichtigung des dem Gesetzgeber zukommenden Beurteilungs- und
Prognosespielraums nicht ersichtlich.

Vgl. hierzu bereits BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145,
20 = juris, Rn. 153 f.

Namentlich weitere Auflagen zur Verringerung der Sichtbarkeit von Wettvermittlungsstellen
im offentlichen Raum und zu an die lblichen Schulzeiten angepassten Offnungszeiten stellen
im Verhaltnis zu einem Mindestabstandsgebot kein gleich effektives Mittel dar. Sie waren
bereits nicht gleichermal3en geeignet, die gesetzgeberisch angestrebte zahlenmallige
Begrenzung von Wettvermittlungsstellen im 6ffentlichen Raum herbeizufihren. Angepasste
Offnungszeiten anderten zudem nichts an der nach Einschatzung des Gesetzgebers fur den
Gewohnungseffekt mal3geblichen Wahrnehmbarkeit der Wettvermittlungsstellen im
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offentlichen Raum. Zwar vermag eine angepasste Aul3engestaltung einer
Wettvermittlungsstelle deren Wahrnehmbarkeit zu reduzieren. Die gesetzgeberisch
intendierte weitgehend vollstédndige Vermeidung von Wettvermittlungsstellen im ndheren
Umfeld von Einrichtungen, die regelmafiig von Kindern und Jugendlichen aufgesucht werden,
kann indes auch eine angepasste Aul3engestaltung nicht erreichen. Dasselbe gilt fur eine
Erhdéhung der Altersgrenze auf 21 Jahre fur den Zutritt in Wettvermittlungsstellen sowie fir
ohnehin obligatorische Zutrittskontrollen (vgl. 8 13 Abs. 6 AG GIluStV NRW).

cc) Das Mindestabstandsgebot ist schlief3lich verhaltnismafig im engeren Sinne. Die hiermit 123
verbundenen Einschrankungen fur Betreiber von Wettvermittlungsstellen belasten diese im
Verhaltnis zu den mit dem Abstandsgebot verfolgten Zielrichtungen nicht Gbermafiig und
uberschreiten nicht die Grenze der Zumutbarkeit.

Vgl. insoweit zur Angemessenheit eines Mindestabstandsgebot fiir Spielhallen bereits 124
BVerfG, Beschluss vom 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12 u. a. —, BVerfGE 145, 20, juris, Rn. 155.

Angesichts der vom gesetzgeberischen Prognose- und Beurteilungsspielraum gedeckten 125
Einschéatzung, die Mindestabstandsvorgaben dienten neben der Reduzierung der

Verfligbarkeit von Wettvermittlungsstellen dem Schutz von Minderjahrigen vor den Gefahren

des Glucksspiels, wiegt der hiermit letztlich verfolgte Zweck besonders schwer, weil es sich

hierbei um ein besonders wichtiges Gemeinwohlziel handelt. Die hiergegen insbesondere
vorgebrachte Relativierung der Gefahren eines Gewthnungseffekts, wonach dieser

bestenfalls niedrig sei, tatsachlich jedoch gegen ,Null“ gehe, vermag die hiervon

abweichende, fir die rechtliche Beurteilung allein mal3gebliche gesetzgeberische

Einschatzung nicht zu widerlegen.

dd) Die vorbehaltlich der Ubergangsregelung in § 13 Abs. 15 Satz 2 AG GIluStV NRW 126
samtliche bereits bestehenden Wettvermittlungsstellen betreffende Einfihrung des
Mindestabstandsgebots verstof3t nicht gegen das sowohl in Art. 12 Abs. 1 GG als auch dem
Unionsrecht verankerte Gebot des Vertrauensschutzes. Die Erstreckung der
Mindestabstandsregelung auch auf bereits bestehende Wettvermittlungsstellen ist nach den

oben aufgezeigten Mal3stdben verhaltnismaRig. Verfassungs- oder unionsrechtlich

zwingende Griunde dafir, dem Vertrauensschutz von Altbetreibern von

Wettvermittlungsstellen tber die Bestandsschutzregelungen in § 13 Abs. 15 AG GluStV NRW
hinausgehend Raum zu verschaffen, bestehen angesichts des fehlenden schutzwirdigen
Vertrauens von Wettvermittlungsstellenbetreibern hingegen nicht.

Mit den Bestandsschutzregelungen in 8 13 Abs. 14 AG GIluStV NRW in der Fassung vom 127
3.12.2019 und 8§ 13 Abs. 15 AG GIluStV NRW in der gegenwartigen Fassung vom 23.6.2021

hat der Gesetzgeber bereits Erwartungen von Betreibern, deren Wettvermittlungsstellen zum
Stichtag Uber eine wirksame Baugenehmigung verfigt haben, unter
Vertrauensschutzgesichtspunkten Rechnung getragen.

Vgl. LT-Drs. 17/12978, S. 85 f., und LT-Drs. 17/6611, S. 38 f. 128

Den Betreibern von auf der Grundlage von bestandskraftigen Baugenehmigungen 129
entstandenen Wettvermittlungsstellen wurde seit dem 1.7.2021 auch in Bezug auf 6ffentliche
Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe ein "Bestandsschutz" zugebilligt. Dies

galt allerdings zur Wahrung des Regelungszwecks nicht fur alle Wettvermittlungsstellen.
Ungeachtet hierfur erteilter Baugenehmigungen sollten Wettvermittlungsstellen in

unmittelbarer Nahe zu 6ffentlichen Schulen sowie Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen auch
durch diese Ubergangsregelung wirksam vermieden werden.



Vgl. LT-Drs. 17/12978, S. 85 f.; OVG NRW, Beschluss vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, 130
Rn. 30.

Weitergehender Bestandsschutzregelungen bedurfte es hingegen nicht, weil den bisherigen 131
Betreibern von Wettvermittlungsstellen bewusst sein musste, dass das von ihnen betriebene
Gewerbe jedenfalls mittelfristig einem ihre Betatigung einschrankenden Regelungsregime
unterworfen wirde. Nach den Vorstellungen des Gesetz- und Verordnungsgebers sollten
nach Wegfall des Sportwettmonopols und Einfihrung des Erlaubniserfordernisses im Jahr
2012 fur private Wettvermittlungsstellen diese erst nach Durchfiihrung eines geregelten
Erlaubnisverfahrens und seit Inkrafttreten der Glicksspielverordnung NRW im Marz 2013 —
auch wenn sich die entsprechende Regelung im Nachhinein als unwirksam herausgestellt
hatte — nur dort errichtet werden, wo ein Mindestabstand von 200 Metern Luftlinie unter
anderem zu o6ffentlichen Schulen und 6ffentlichen Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe
eingehalten war.

Aul3er flir Wetten bei offentlichen Leistungsprifungen fur Pferde, die nach dem Rennwett- 132
und Lotteriegesetz in der Fassung des Dritten Gesetzes zur Anderung der Gewerbeordnung

und sonstiger gewerberechtlicher Vorschriften vom 24.8.2002 (BGBI. | S. 3412, 3420) erlaubt
werden konnten, kannte das Bundesrecht in der Vergangenheit keine Erlaubnistatbestande

fur die private Vermittlung und Veranstaltung von Sportwetten. Auf landesgesetzlicher

Grundlage erlaubten die Lander lediglich die Veranstaltung von Lotterien und Wetten durch

den Staat oder von ihm beherrschte Unternehmen in Privatrechtsform. Mit der Entscheidung

des Bundesverfassungsgerichts zum staatlichen Wettmonopol im Jahr 2006,

vgl. BVerfG, Urteil vom 28.3.2006 — 1 BvR 1054/01 —, BVerfGE 115, 276 = juris, 133

waren die Landesgesetzgeber zwar verfassungsrechtlich gehalten, den Bereich der 134
Sportwetten neu zu regeln. Hieraus ergab sich hingegen nicht die Pflicht zur Markt6ffnung.

Das Bundesverfassungsgericht hatte vielmehr festgestellt, dass ein staatliches Monopol ftr
Sportwetten mit dem Grundrecht der Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG dann vereinbar ist,

wenn es konsequent am Ziel der Bekdmpfung von Suchtgefahren ausgerichtet ist.

Vgl. BVerfG, Urteil vom 28.3.2006 — 1 BvR 1054/01 —, BVerfGE 115, 276 = juris, 135
Rn. 97 ff.,120 ff. sowie bereits OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris,
Rn. 90 ff.

Angesichts dessen haben die Landesgesetzgeber mit dem am 1.1.2008 in Kraft getretenen 136
Glucksspielstaatsvertrag einen neuen einheitlichen Rahmen fiir die Veranstaltung,

Durchfihrung und Vermittlung von Gliicksspielen geschaffen, um den vom
Bundesverfassungsgericht aufgestellten Anforderungen zu gentigen und an der

Monopolregelung festgehalten (vgl. 8 10 Abs. 2 und 5 GluStV 2008). Erst vor dem

Hintergrund der Unionsrechtswidrigkeit des Glucksspielstaatsvertrags 2008,

vgl. hierzu BVerwG, Urteil vom 20.6.2013 — 8 C 17.12 —, juris, Rn. 37 ff., unter Verweis auf 137
EuGH, Urteile vom 8.9.2010 — C-316/07 u. a., Stof3 — ECLI:EU:C:2010:504, und — C-46/08,
Carmen Media — ECLI:EU:C:2010:505, vorgehend OVG NRW, Urteil vom 21.2.2012 —

4 A 2847/08 —, juris, Rn. 27 ff.

wurde erstmalig mit dem Ersten Staatsvertrag zur Anderung des Staatsvertrags zum 138
Glucksspielwesen in Deutschland vom 15.12.2011 der bis dahin unregulierte Bestand der

privaten Wettvermittlungsstellen einem Erlaubnisverfahren unterstellt. Ziel war es, den
entstandenen Schwarzmarkt zu bekampfen und, unter ordnungspolitischen Gesichtspunkten,



den Sportwettenmarkt in geordnete Bahnen zu lenken. Hierfir wurde das Sportwettangebot
zunachst probeweise fur private Konzessionsnehmer flr einen Zeitraum von sieben Jahren
ab Inkrafttreten des Vertrages geoffnet (vgl. § 10a GIUStV 2012).

Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 98 ff., m. w. N.

Nach den Vorstellungen des Gesetz- und Verordnungsgebers sollten auch nach Wegfall des
Sportwettmonopols und Einfihrung des Erlaubniserfordernisses durch 8§ 10a des Ersten
Glucksspielanderungsstaatsvertrags vom 15.12.2011 im Jahr 2012 fir private
Wettvermittlungsstellen diese erst nach Durchfiihrung eines geregelten glicksspielrechtlichen
Erlaubnisverfahrens und seit Inkrafttreten der Verordnung zur Anderung der GliicksspielVO
NRW vom 8.3.2013 (GV. NRW. S. 138) am 29.3.2013 nach § 22 Abs. 1 GluSpVO NRW nur
dort errichtet werden, wo ein Mindestabstand von 200 Metern Luftlinie zur nachstgelegenen
Wettvermittlungsstelle und zu 6ffentlichen Schulen und 6ffentlichen Einrichtungen der Kinder-
und Jugendhilfe eingehalten war.

Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 26.

Nachdem der Senat mit seinem Beschluss vom 29.3.2017 allerdings entschieden hatte, dass
§ 22 Abs. 1 GluSpVO NRW dem Betrieb von Wettvermittlungsstellen bei summarischer
Prufung voraussichtlich nicht entgegenstehe, weil die Vorschrift nicht auf einer hinreichenden
gesetzlichen Grundlage beruht haben durfte,

vgl. OVG NRW, Beschluss vom 29.3.2017 — 4 B 919/16 —, juris, Rn. 26 ff.,

und Konzessionen an Wettveranstalter aufgrund eines schwebenden Rechtsstreits vor dem
Hessischen Verwaltungsgerichtshof nicht erteilt werden konnten, war der Betrieb von
Wettvermittlungsstellen, die die Gbrigen materiellen Voraussetzungen des Gesetzes erflillten,
in Nordrhein-Westfalen bis zu einer Anderung der Rechtslage in Form der Einfiihrung eines
unionsrechtskonformen Erlaubnisverfahrens lediglich wegen des Anwendungsvorrangs des
Unionsrechts nicht verboten.

Vgl. LT-Drs. 17/6611, S. 38, sowie OVG NRW, Urteil vom 21.1.2017 — 4 A 3244/06 —, juris,
Rn. 27, 37 ff.

Angesichts dieser Gesetzeshistorie musste den Betreibern von Wettbiros von vornherein
bewusst sein, dass das von ihnen betriebene Gewerbe mittelfristig einem gesetzlichen
Regelungsregime unterworfen werden sollte, von dem der Fortbestand abhé&ngen wiirde.
Wegen der zunachst noch unwirksamen Verordnungsregelung musste seit 2013 konkret mit
der Einflihrung eines wirksamen Mindestabstandsgebots auch zu 6ffentlichen Schulen und
Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe gerechnet werden. Die restriktive
Zulassungsabsicht des Gesetzgebers war von Anfang an erkennbar und hat sodann in § 10a
Abs. 5 Satz 1 GluStV 2012 (siehe nunmehr § 21a Abs. 1 GlUStV 2021), wonach die Zahl der
Wettvermittlungsstellen zur Erreichung der Ziele des Glucksspielstaatsvertrags (vgl. § 1
GluStV 2012) zu begrenzen ist, auch normativ Ausdruck gefunden. Ein uneingeschrankt
schutzwirdiges Vertrauen darauf, ihren Betrieb unveréandert nach der seit langem dem
Gesetzgeber verfassungsrechtlich aufgegebenen Neuregelung selbst in unmittelbarer Nahe
von 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe fortfihren zu
kénnen, konnte, wie der Senats bereit entschieden hat, auch angesichts des etwain 8 1 Nr. 3
GluStV 2008 genannten Ziels der Gewahrleistung des Jugend- und Spielerschutzes bereits
nicht entstehen.
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Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 102 ff., m. w. N.

Vor dem Hintergrund &ndert es auch nichts, dass es angesichts der fehlenden
Konzessionserteilung an Wettveranstalter fir Betreiber von Wettvermittlungsstellen faktisch
jedenfalls nicht vor Oktober 2020 realistisch mdglich war, eine Erlaubnis zum Betrieb von
Wettvermittlungsstellen zu erhalten.

Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 31 f.

Hieraus ergab sich keine den Betreibern von Spielhallen vergleichbar schiitzenswerte
Rechtsposition von Betreibern von ohne jegliche gliicksspielrechtliche Regulierung
entstandenen Wettvermittlungsstellen fur die Zukunft. Selbst wenn es schon friiher ein
unionsrechtskonformes Erlaubnisverfahren und eine gultige Mindestabstandsregelung zu
Schulen sowie Kinder- und Jugendhilfeeinrichtungen gegeben héatte, hatten
Wettvermittlungsstellen jedenfalls im Umfeld von bis zu 100 Metern um diese Einrichtungen
gar nicht zulassigerweise entstehen kénnen.

Vgl. OVG NRW, Beschlisse vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 105, und vom
8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 30.

ee) Die Einfihrung des Mindestabstandsgebots wahrt auch das unionsrechtliche
Koharenzgebot. Es ist nicht erkennbar, dass der zustandige Landesgesetzgeber und die die

gliicksspielrechtlichen Regelungen ausfiihrenden Landesbehdrden in Nordrhein-Westfalen im

Hinblick auf die Sportwettenvermittlung selbst oder in Bezug auf andere Formen des
Glicksspiels eine Politik verfolgen, die eher darauf abzielt, zur Teilnahme an diesen anderen
Spielen zu ermuntern, als darauf, die Spielgelegenheiten zu verringern und die Tatigkeiten in
diesem Bereich in koharenter und systematischer Weise zu begrenzen. Ausgehend von der
gefestigten Rechtsprechung hierzu stellen sich keine entscheidungserheblichen unklaren
unionsrechtlichen Rechtsfragen, die eine Vorlage an den Europaischen Gerichtshof erfordern
konnten.

(1) Das Mindestabstandsgebot ist nicht schon deshalb inkoharent, weil nach § 13a Abs. 1
Satze 1 und 2 AG GluStV NRW Wettvermittlungsstellen zur Kriminalitats- und
Suchtpravention so zu gestalten sind, dass sie gut einsehbar sind und insbesondere das
Anbringen oder Aufstellen eines Sichtschutzes verboten ist. Der Gesetzgeber verfolgt mit
dieser Reglung erkennbar keine Zielsetzung, die der mit dem Mindestabstandsgebot
verfolgten zuwiderlauft. Insbesondere verfolgt er keine fur Kinder und Jugendliche Anreize
bietende bzw. auf die Ermunterung zum Glickspiel hinauslaufende Ausweitungspolitik.
Vielmehr sind in der Vorschrift selbst bereits die Kriminalitats- und Suchtpravention (Absatz 1
Satz 1) als nach § 1 Satz 1 GliuStV gegentber dem Jugendschutz gleichrangige Ziele
benannt. Durch die Regelung soll die Transparenz des Spielbetriebs durch die Einsehbarkeit
von aul3en gefordert werden.

Vgl. LT-Drs. 17/6611, S. 38.

Eine ohnehin nur — wie in dem von der Klagerin beschriebenen Szenario — bei zugespitzter
Betrachtung moglicherweise bestehende Anreizwirkung auf Kinder und Jugendliche war
gesetzgeberisch hingegen keineswegs beabsichtigt und drangt sich angesichts der tblichen
Ablaufe in Wettvermittlungsstellen auch tatsachlich nicht auf.
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(2) Das Mindestabstandsgebot ist auch nicht vor dem Hintergrund der fiir Bestandsspielhallen 156

geltenden Regelungen inkoharent, die anders als Bestandswettvermittlungsstellen nach § 13



Abs. 15 Satz 2 i. V. m. Abs. 13 Satz 2 gemal § 18 Abs. 1 AG GIluStV NRW keinen Abstand
zu offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe halten missen. Der
Senat hat bereits mehrfach, auch im Hinblick auf den von der Beigeladenen angefihrten
Beschluss des Bayrischen Verwaltungsgerichtshofs vom 21.3.2023 — 23 CS 22.2677 —
entschieden und naher ausgefuhrt, dass die Abstandsregelung flr
Bestandswettvermittlungsstellen insbesondere mit Blick auf die flr Bestandsspielhallen
geltende Ubergangsregelung dem unionsrechtlichen Koharenzgebot entspricht.

Vgl. OVG NRW, Beschliusse vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 15 ff., m. w. N. und
vom 30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 66 ff., 84 ff., m. w. N.

Die verschiedenen Ubergangsregelungen rechtfertigen sich hiernach aus der
unterschiedlichen rechtlichen Schutzwurdigkeit von bereits seit langem gesetzlich regulierten
Bestandsspielhallen und bislang unregulierten privaten Bestandswettvermittiungsstellen.

Die Eignung der Regelungen zum Mindestabstandsgebot zur Zielerreichung wird daher nicht
schon durch die wegen unterschiedlicher Bestandsinteressen geringfligig verschieden
ausgestalteten Ubergangsregelungen durch eine etwaig gegenlaufige Gliicksspielpolitik im
Bereich von Geldspielgeréaten in Spielhallen mit gleich hohem oder hoherem Suchtpotenzial
wie dem von Sportwetten aufgehoben. Mit der behutsamen Rucksichtnahme auf
grundrechtlich schiitzenswerte oder sonstige legitime Bestandsinteressen, die schon bei
Anderungen im raumlichen Bestand ihren rechtlichen Schutz verlieren,

vgl. OVG NRW, Beschluss vom 16.3.2020 — 4 B 977/18 —, juris, Rn. 26,

wird insbesondere ersichtlich keine Politik verfolgt, die eher darauf abzielt, zur Teilnahme an
diesen anderen Spielen zu ermuntern, als darauf, die Spielgelegenheiten zu verringern.

Vgl. OVG NRW, Beschluss vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 35 ff.

Ohne Erfolg bleibt der hiergegen vorgebrachte Einwand, jedenfalls aber der zeitlich
grenzenlose Bestandsschutz fur Altspielhallen fihre zur Inkoharenz der
Mindestabstandsregelungen fir Wettvermittlungsstellen. Der Einwand greift schon deshalb
nicht durch, weil die Bestandschutzregelung fur Altspielhallen nach den insoweit nicht
unklaren und nicht klarungsbedurftigen unionsrechtlichen Maf3stéaben nicht Ausdruck einer
gegenlaufigen, den eigentlichen Regelungszweck des Mindestabstandsgebots aufhebenden
Glickspielpolitik ist. Insbesondere wird durch eine gro3zugigere Bestandsschutzregelung
schon im Ansatz keine Politik der Angebotsausweitung verfolgt, sondern der Ubergang zu
neuen rechtlichen Mal3staben lediglich verlangsamt. Dass die mit dem Mindestabstandsgebot
verfolgten Zielsetzungen durch die flr Bestandsspielhallen geltende Bestandsschutzregelung
praktisch ihre Wirksamkeit verléren, ist weder aufgezeigt noch ersichtlich.

Hierfur ergeben sich im Ubrigen keine Anhaltspunkte aus dem mit den Beteiligten in der
mundlichen Verhandlung erorterten Jahresbericht 2021/22 bzw. Tatigkeitsbericht 2023 der
Gemeinsamen Gliicksspielbehdrde der Lander (GGL) oder dem auf deren Internetseite
auffindbaren Glicksspiel-Survey 2023 der Universitat Bremen und des Instituts fur
interdisziplinare Sucht- und Drogenforschung. Die angefiihrten Untersuchungen, die die
Glucksspielverwaltung erstellt bzw. zur Verfigung stellt, liefern keine Anhaltspunkte fir eine
in der jungeren Zeit tatséachlich erfolgte Ausweitung des Automatenspielangebots, die auf
unterschiedliche Bestandsschutzregelungen oder sonstige staatlich verantwortete Ursachen
zuruckgefuhrt werden kénnte. Den Téatigkeits- bzw. Jahresberichten lasst sich insoweit
entnehmen, dass sich die Bruttospielertrage im gewerblichen Automatenspiel auf dem
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erlaubten deutschen Glicksspielmarkt in den Jahren 2022 und 2023 gleichbleibend auf
einem Niveau von jeweils circa 4,8 Mrd. Euro bewegt haben.

Vgl. Jahresbericht, 1.7.2021 — 31.12.2022, der GGL, S. 47, sowie Tatigkeitsbericht 2023 der 165
GGL, S. 61.

Auch der Glucksspiel-Survey 2023 gibt allein Hinweise auf ein ,relativ stabiles 166
Glucksspielverhalten der bundesdeutschen Bevolkerung zwischen den Jahren 2021 und
2023", wobei die Autoren allerdings allgemein das unterschiedliche Gefahrdungspotential der
einzelnen Glicksspielformen betonen. Dies solle bei der Gestaltung und Etablierung von
Spieler- und JugendschutzmalRnahmen in Deutschland dahingehend Berticksichtigung
finden, dass Praventionskonzepte fur die riskanten Gliicksspiele eher restriktiv gestaltet und
verhaltnispraventiv ausgerichtet werden. Der Anteil der befragten Personen, die angegeben
hatten, innerhalb von zwdlf Monaten an einem (stationaren) Geldspielautomaten gespielt zu
haben, sei von 2021 bis 2023 leicht rucklaufig gewesen (von 2,0 % auf 1,9 %), wahrend die
Teilnahme an stationaren Sportwetten von 2021 bis 2023 leicht zugenommen habe (von

1,4 % auf 1,5 %).

Vgl. Glucksspielteilnahme und gliicksspielbezogene Probleme in der Bevélkerung, 167
Ergebnisse des Gliicksspiel-Survey 2023, Universitat Bremen und des Instituts flr
interdisziplinare Sucht- und Drogenforschung, Marz 2024, S. 6, 46 f.

Ebenfalls keine Hinweise liefert der Glucksspiel-Survey 2023 dafir, dass es im 168
Betrachtungszeitraum zu einer auf eine mogliche Angebotsausweitung hindeutenden

Zunahme an Glucksspielstérungen beim risikoreichen Spiel an Geldspielautomaten

gekommen sein kdnnte. Die Anteile an entsprechenden Stérungen beim Spiel an
Geldspielautomaten waren von 2021 bis 2023 rucklaufig (von 33,4 % auf 25,5 %); allein der
Bereich ,Sportwetten Live“ verzeichnete einen — nicht signifikanten — leichten Zuwachs von

29,7 % im Jahr 2021 auf 31,8 % im Jahr 2023.

Vgl. Glucksspielteilnahme und gliicksspielbezogene Probleme in der Bevolkerung, 169
Ergebnisse des Glucksspiel-Survey 2023, Universitat Bremen und des Instituts fur
interdisziplinare Sucht- und Drogenforschung, Marz 2024, S. 50.

Aus diesen Erhebungen lasst sich jedenfalls nicht entnehmen, die Regulierung des 170
stationdren Sportwettenmarkts durch Mindestabstande zu 6ffentlichen Schulen und

Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe auch fur Bestandswettvermittlungsstellen fiihre im

Licht der konkreten Anwendungsmodalitaten zu einer faktischen Ausweitung des

risikoreichen Spiels an Geldspielautomaten in Spielhallen und im Vergleich dazu zu einer
restriktiveren tatsachlichen Beschrankung des stationéren Sportwettenmarkts.

(3) Eine dem Regelungsanliegen des Mindestabstandsgebots zuwiderlaufende 171
angebotserweiternde Glickspielpolitik ergibt sich auch nicht daraus, dass der
Landesgesetzgeber die Vermittlung von Sportwetten in Annahmestelleni. S. d. 8 5 AG
GlustV NRW im Nebengeschéft durch staatliche Anbieter auf Grundlage der
Landeroffnungsklausel in § 29 Abs. 6 GIiStV 2021 in § 13b AG GIliStV NRW noch fiir einen
begrenzten Zeitraum bis zum 30.6.2024 (vgl. Absatz 1 Satz 1) zugelassen hat. Die mit der
Vorschrift eréffnete Moglichkeit unterlag zunachst gleich mehrfach Einschréankungen
gegenuber der Tatigkeit einer Wettvermittlungsstelle. Annahmestellen durften die Vermittlung
nur im Nebengeschéft (vgl. 8 13b Abs. 1 Satz 1 AG GluStV NRW) betreiben, wahrend dies
fur Wettvermittlungsstellen gemal3 § 13 Abs. 3 Satz 1 und Satz 2 AG GIuStV NRW
ausdrucklich nicht zulassig ist. Zudem lieR die Offnungsklausel nur die Vermittlung von



Ergebniswetten zu, welche vor Beginn des Spiels abgegeben wurden, wohingegen Wetten
wahrend des laufenden Sportereignisses sowie die Vermittlung von Ereigniswetten in
Annahmestellen unzuléassig waren (vgl. 8 13b Abs. 1 Satz 2 AG GIuStV NRW, § 29 Abs. 6
GlustV 2021). Diese Beschrankungen sollten gewahrleisten, dass die Abgabe einer
Sportwette in Annahmestellen nur in der bisherigen eingeschrankten — bei den anderen
Marktteilnehmern vollig untiblichen — Vertriebsform zulassig blieb. Erheblich suchtanfalligere
Wettformen waren damit in Annahmestellen nicht zulassig.

Vgl. LT-Drs. 17/12978, S. 86 f. sowie LT-Vorlage 17/3443, S. 196.

Die Ubergangsregelung sollte lediglich den bestehenden Kunden und den Betreibern der
Annahmestellen, die zumeist von Kleinunternehmern betrieben werden, ermdéglichen, sich auf
die schon jetzt zu beachtende Rechtséanderung einzustellen. Zugleich sollte in der
Ubergangszeit eine Abwanderung von bisherigen Teilnehmern der Sportwette ODDSET in
den Schwarzmarkt vermieden werden.

Vgl. LT-Vorlage 17/3443, S. 197.

Vor dem aufgezeigten Hintergrund kann in der mittlerweile zeitlich ausgelaufenen und
tatsachlich gar nicht mehr bestehenden Maglichkeit, noch fiir eine Ubergangszeit in
Annahmestellen Sportwetten staatlicher Anbieter entgegen zu nehmen, von Anfang an keine
angebotserweiternde Wettspielpolitik gesehen werden. Hieran andert auch nichts, dass
Kinder und Jugendliche beim Betreten entsprechender Annahmestellen weiteren, allerdings
weniger suchtanfalligen Gluckspielangeboten, wie Lotto, Rubellosen etc. in ihrem taglichen
Lebensumfeld ausgesetzt sind und damit entsprechende Gewodhnungseffekte bezogen
hierauf verbunden sind.

Val. zur unterschiedlichen Risikobewertung von Lotterien einschlief3lich Rubellosen
gegenuber Sportwetten und Automaten- bzw. Casinospielen: Gliicksspielteilnahme und
glicksspielbezogene Probleme in der Bevdlkerung, Ergebnisse des Glicksspiel-Survey
2023, Universitat Bremen und des Instituts fur interdisziplindre Sucht- und Drogenforschung,
Marz 2024, S. 35 1.

Eine insoweit sinngemal geforderte Optimierung der gesetzlichen Zielsetzung in dem Sinne,
dass gegentber Kindern und Jugendlichen jede Konfrontation auch mit weniger
suchtrelevanten Glicksspielangeboten unterbunden werden miusste, lasst sich der
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs zum Koharenzgebot nicht entnehmen.

Schon angesichts der von vornherein zeitlich auf drei Jahre erfolgten Begrenzung der
Offnungsklausel fir Annahmestellen lasst sich eine gegenlaufige Wettspielpolitik im Ubrigen
auch nicht im Hinblick darauf erkennen, dass Wettvermittlungsstellen, die als reine
Wettannahmestellen ohne Sitzgelegenheiten, Quotenmonitore und Livewetten ausgestaltet
sind, fur den entsprechenden Ubergangszeitraum in allenfalls geringem Umfang strengeren
Regulierungen ausgesetzt waren, als Annahmestellen.

(4) Ebenso lasst sich im Hinblick auf Buchmacheroértlichkeiten i. S. d. 8 2 Abs. 1 RennwLottG
keine gegenlaufige, die Eignung des Mindestabstandsgebots fir Wettvermittlungsstellen
gegenuber 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe aufhebende
Gluckspielpolitik annehmen. Pferdewetten spielen — was die Beigeladene selbst einraumt —
im Verhaltnis zum gesamten Gliucksspielbereich eine nur sehr untergeordnete Rolle und
beziehen sich auf ein enges und deshalb leicht Gberschaubares Sportgeschehen.
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Vgl. bereits BVerwG, Urteil vom 11.7.2011 — 8 C 12.10 —, juris, Rn. 45.

Der Anteil der Bruttospielertréage durch stationare Pferdebuchmacher am gesamten erlaubten 181
deutschen Glucksspielmarkt im Jahr 2023 belief sich zudem auf circa 0,02 Mrd. Euro und

damit gemessen an den Gesamtbruttospielertragen von 13,7 Mrd. Euro auf gerade einmal

0,15 %. Im Gesamtmarkt waren sie damit auch neben Sportwetten, die den Bereich der

Wetten nahezu vollstandig bestimmen, praktisch zu vernachlassigen.

Vgl. Tatigkeitsbericht 2023 der GGL, S. 61. 182

Dass die andersartige Regulierung von Buchmacheroértlichkeiten vor diesem Hintergrund 183
geeignet ware, die mit den Mindestabstandsgebot fir Wettvermittlungsstellen verfolgte
Zielsetzung zu konterkarieren, ist damit nicht ansatzweise erkennbar.

(5) Auch die vom Prozessvertreter der Beigeladenen in der mundlichen Verhandlung 184
angefihrte Eroffnung weiterer Spielbanken bietet keinen Anlass zu der Annahme, dass die
mit der Schaffung des Mindestabstandsgebots verfolgte Zielrichtung nicht mehr wirksam
verfolgt werde. Die durch Spielbanken hervorgerufene Suchtgefahr unterscheidet sich wegen
der auch weiterhin wesentlich geringeren Verfugbarkeit bzw. des unterschiedlichen Geprages
der Einrichtung deutlich von derjenigen von Wettvermittlungsstellen in der Néhe von
offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe. In ganz Nordrhein-
Westfalen kdnnen nach 8§ 2 Abs. 2 SpielbG NRW insgesamt hdchstens sechs Spielbanken
zugelassen werden, um das Risiko zu vermindern, dass exzessiv um Gaste geworben wird
und dadurch Personen zum Gliicksspiel verleitet werden, die zuvor hierzu keinen Entschluss
gefasst haben.

Vgl. LT-Drs. 17/8796, S. 1. 185
Zudem sind fur Spielbanken umfangreiche Spielerschutzvorschriften vorgesehen. 186
Vgl. OVG NRW, Urteil vom 10.6.2021 — 4 A 3178/19 —, juris, Rn. 73 f., m. w. N. 187

(6) Schliellich sind die bundesrechtlichen Regelungen zur Zulassigkeit von Geldspielgeraten 188
in RAumen von Schank- oder Speisewirtschaften (vgl. 88 1 Abs. 1 Nr. 1, 3 Abs. 1 SpielV

I. V. m. 8 33c Abs. 3 Satz 1 GewO) nicht Ausdruck einer gegenlaufigen auf die Erweiterung

des Glucksspielangebots abzielenden und damit die Wirksamkeit des

Mindestabstandsgebots zu offentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und

Jugendhilfe authebenden Gluckspielpolitik. Die Moglichkeit zur Aufstellung von

Geldspielgeraten in Gaststéatten unterliegt ihrerseits ebenfalls Einschrankungen, namentlich

im Hinblick auf die zuldssige Hochstanzahl von héchstens zwei Spielgeraten (8 3 Abs. 1

SpielV) sowie auf Raumlichkeiten, die durch den Schank- und Speisebetrieb gepragt werden.

vgl. hierzu BVerwG, Urteil vom 19.9.2018 - 8 C 16.17 —, BVerwGE 163, 102, = juris, Rn. 26. 189

Allein unterschiedliche Regelungen in verschiedenen Glicksspielsektoren vermdgen nach 190
den oben aufgezeigten MaRRstédben die Koharenz des hier streitigen Mindestabstandsgebots

aber nicht zu beeintrachtigen. Im Ubrigen widersprechen die Regelungen zur Aufstellung von
Geldspielgeraten in Schank- und Speisewirtschaften schon deshalb nicht der

gesetzgeberischen Einschatzung zur Wirksamkeit eines Mindestabstandsgebots flr
Wettvermittlungsstellen zu 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der Kinder- und

Jugendbhilfe, weil der mit der Regelung bek&dmpfte Gewodhnungseffekt gerade auch an deren
Wahrnehmbarkeit im offentlichen Raum anknupft. Insoweit unterscheiden sich



Wettvermittlungsstellen aber schon deshalb von Gaststéatten, weil deren Hauptzweck schon
nach aul3en hin erkennbar darin besteht, Sportwetten 6ffentlich anzubieten. Im Hinblick auf
Gaststatten beschrankt sich die 6ffentliche Wahrnehmbarkeit von Gliickspielangeboten nach
der verordnungsgeberischen Intention (vgl. 8 1 Abs. 1 Nr. 1 SpielV) hingegen auf ein bloRes
Annexangebot zu dem den Betrieb pragenden Speise- und Schankangebot.

2. Auf den nach MalRgabe des § 13 Abs. 15 Satz 2i. V. m. Abs. 13 Satz 2 AG GluStV NRW 191
geringeren Mindestabstand von regelmalf3ig nur 100 Metern flr
Bestandswettvermittlungsstellen gegeniber 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der
Kinder- und Jugendhilfe kénnen die Klagerin und die Beigeladene sich im Ubrigen schon
deshalb nicht berufen, weil die streitbefangene Wettvermittlungsstelle am 22.5.2019 tber
keine bestandskraftige Baugenehmigung verfugt hat. Einer Anwendung der Vorschrift
dahingehend, die streitbefangene Wettvermittlungsstelle aus Griinden des
Vertrauensschutzes oder wegen der ihr verweigerten Erteilung einer bereits vor dem
22.5.2019 beantragten Baugenehmigung einer solchen Wettvermittlungsstelle
gleichzustellen, der vor dem Stichtag eine bestandskraftige Baugenehmigung erteilt worden
ist, steht bereits der insoweit eindeutige Wortlaut der Vorschrift entgegen. Die von der
Beigeladenen geaul3erte Kritik an der Vorschrift, dass ihr Wortlaut vor dem Hintergrund ihres
Sinns und Zwecks deutlich zu weit geraten sei, andert nichts daran, dass der Gesetzgeber
die Anwendung der Vorschrift im Rahmen des ihm zukommenden Gestaltungsspielraums
ausdrucklich vom Bestehen einer bestandskraftigen Baugenehmigung zum Stichtag abhangig
gemacht hat.

Vgl. LT-Drs. 17/6611, S. 38, und LT-Drs. 17/12978, S. 85 f. 192

3. Abgesehen davon wére die streitbefangene Wettvermittlungsstelle, selbst wenn die 193
Ubergangsvorschrift nach § 13 Abs. 15 Satz 2 AG GliuStV NRW auf sie anwendbar ware,
nicht erlaubnisféahig, weil sich auch innerhalb des verringerten Mindestabstands von 100
Metern zwei Grundschulen im Abstand von nur 50 Metern zu ihr befinden. Auch
Grundschulen sind oOffentliche Schuleni. S. d. § 13 Abs. 13 Satz 2 AG GluStV NRW. Schulen
und Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe im Sinne dieser Vorschrift sind entsprechend
dem Regelungszweck Einrichtungen, die regelm&Rig von Kindern und Jugendlichen
aufgesucht werden. Hierunter fallen insbesondere Schulen, die nicht ausschlief3lich der
Erwachsenenbildung dienen, unabhangig von der jeweiligen Tragerschaft. Es besteht kein
Anlass, mit Blick auf Sinn und Zweck der Abstandsregelung zu 6ffentlichen Schulen und
Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe die Grundschulen aufgrund ihrer besonderen
Schulerstruktur vom Anwendungsbereich auszunehmen. Die Abstandsregelung bezweckt
nicht ausschlieRlich, konkrete Gefahrdungen durch den Konsum von Glicksspielen zu
vermeiden. Sie soll zum einen helfen, schon einen Gewdhnungseffekt bei Kindern und
Jugendlichen zu verhindern und zudem durch eine faktische zahlenmafige Begrenzung die
Verfugbarkeit von Wettangeboten verringern.

Vgl. LT-Drs. 17/6611, S. 36, und LT-Drs. 17/12978, S. 84 f.; siehe bereits OVG NRW, 194
Beschluss vom 27.9.2022 — 4 B 654/22 —, juris, Rn. 15 ff., m. w. N.

4. Schliel3lich ergibt sich aus der in § 13 Abs. 13 Satz 4 AG GluStV NRW fur die zustandigen 195
Behorden eroffneten Moglichkeit, unter Berticksichtigung der ortlichen Verhaltnisse im Umfeld

des jeweiligen Standorts im Einzelfall von der Maligabe zum Mindestabstand abzuweichen,

kein Anspruch auf Befreiung vom Mindestabstandsgebot. Die Klagerin und die Beigeladene

haben auch keinen Anspruch auf Neubescheidung ihres Erlaubnisantrags unter Beachtung

der Rechtsauffassung des Gerichts.
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Im Rahmen der Soll-Vorschrift in 8 13 Abs. 13 Satz 2 AG GluStV NRW ist eine
Unterschreitung des Mindestabstands nur in atypischen Fallen zulassig. Dartber hinaus darf
die Erlaubnisbehdrde nach 8 13 Abs. 13 Satz 4 AG GIluStV NRW unter Berlcksichtigung der
Verhaltnisse im Umfeld des jeweiligen Standorts und der Lage des Einzelfalls eine
abweichende Entscheidung treffen. Insoweit steht der zustandigen Behorde unter
Berucksichtigung oértlicher Besonderheiten ein Ermessen offen. Dem Zweck dieser
Ermachtigung (88 114 Satz 1 VwGO, 40 VwVIG NRW) entspricht es, wenn sich die Behorde
bei ihren Entscheidungen von der gesetzgeberischen Grundentscheidung in 8 13 Abs. 13
Satz 2 AG GluStV NRW leiten lasst und grundsatzlich nur in atypischen Fallen, in denen dies
nach dem VerhéaltnismaRigkeitsprinzip erwagenswert ist, iberhaupt eine Unterschreitung des
Mindestabstands in Betracht zieht.

Vgl. OVG NRW, Beschlisse vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 41, und vom
30.6.2022 — 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 107, sowie Urteil vom 10.3.2021 — 4 A 3178/19 —, juris,
Rn. 79 ff. (zum Spielhallenrecht).

Entsprechend § 5 Abs. 3 der Annahme- und Wettvermittlungsstellenverordnung Nordrhein-
Westfalen ? AnVerVO NRW ? vom 25.2.2020 (GV. NRW. S. 159) kdnnen dabei
bauplanungsrechtliche Vorgaben der Standortgemeinden, stadtebauliche Besonderheiten
hinsichtlich des jeweiligen Standorts und der Lage — etwa Gelandehindernisse wie Bahnlinien
oder Flusslaufe, die die fu3laufige Erreichbarkeit atypisch erschweren —, und die minimale
Unterschreitung des Abstandsgebots bertcksichtigt werden. Im Rahmen der
Ermessensentscheidung sind die besonderen Anforderungen des Kinder- und
Jugendschutzes, dem der Mindestabstand zu 6ffentlichen Schulen und Einrichtungen der
Kinder- und Jugendhilfe dient, zu bertcksichtigen.

Vgl. OVG NRW, Beschlisse vom 8.12.2023 — 4 B 511/22 —, juris, Rn. 43, und vom 30.6.2022
— 4 B 1864/21 —, juris, Rn. 109 ff.

Gemessen an diesen Vorgaben ist die Ermessensentscheidung des Beklagten, fur die
streitbefangene Wettvermittlungsstelle keine Befreiung vom Mindestabstandsgebot zu
erteilen, nicht zu beanstanden. Der Beklagte hat seine Ermessensentscheidung im Einklang
mit den zuvor aufgefuhrten Grundsatzen ausgeubt und namentlich unter Ruckgriff auf die in
8 5 Abs. 3 AnVerVO NRW aufgefiihrten Kriterien das Vorliegen eines atypischen Falls
ermessensfehlerfrei verneint.

Nichts spricht dafur, dass der Beklagte unter Berticksichtigung der 6rtlichen Lage der
Wettvermittlungsstelle vom Mindestabstandserfordernis héatte abweichen mussen. Es ist
hdchstrichterlich geklart, dass die ful3laufige Erreichbarkeit einer Spielstatte selbst dann noch
nicht atypisch erschwert ist, wenn die tatsachliche Wegstrecke im Einzelfall mehr als das
Doppelte des nach der Luftlinie bemessenen Mindestabstands betragt.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 6.6.2018 — 8 B 32.17 —, juris, Rn. 3; OVG NRW, Urteil vom
10.3.2021 — 4 A 3178/19 —, juris, Rn. 87 f., m. w. N., und Beschluss vom 30.6.2022 — 4 B
1864/21 —, juris, Rn. 120.

Schon deshalb liegt die Annahme eines atypischen Falls angesichts von funf 6ffentlichen
Schulen und einem Jugendzentrum im Umkreis von nicht mehr als 165 Metern um den
Standort herum ganzlich fern. Stadtebauliche oder topographische Besonderheiten, etwa in
Gestalt von Gelandehindernissen wie Bahnlinien oder Flissen, die gegebenenfalls geeignet
waren, die Sichtbarkeit der streitbefangenen Wettvermittlungsstelle gegenuber Kindern und
Jugendlichen aufzuheben oder zumindest herabzusetzen, sind ebenfalls nicht erkennbar.
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Bauplanungsrechtlich schliel3t der einschlagige Bebauungsplan Vergnigungsstatten,
insbesondere Spielhallen und Wettbiros in der Form von Vergnlgungsstatten am Standort
der streitbefangenen Wettvermittlungsstelle sogar explizit aus.

Die Klagerin und die Beigeladene zeigen im Ubrigen keine Umstande auf, die die Annahme 204
eines atypischen Falls auch nur nahelegen kénnten. Das Alter des Betriebs begriindet schon
deshalb keinen atypischen Fall, weil der Gesetzgeber in § 13 Abs. 15 AG GIluStV NRW
Bestandsschutzinteressen bewusst und ohne Verstol3 gegen hdherrangiges Recht nur flr
Inhaber von Baugenehmigungen Rechnung getragen hat. Ob es einen atypischen Fall
begrinden kann, wenn einer Wettvermittlungsstelle eine diese Bestandsschutzregelung
auslosende Baugenehmigung zu Unrecht vorenthalten wurde, bedarf vorliegend ebenfalls
keiner weiteren Erorterung, weil sich das Vorbringen der Klagerin und der Beigeladenen
insoweit in der bloRen Behauptung erschopft, ihnen habe ein Anspruch auf Erteilung einer
Baugenehmigung zugestanden. Die beigezogenen Akten aus den baurechtlichen Verfahren
geben nichts daflr her, dass ein solcher Anspruch offensichtlich bestanden hatte. Dass der
nach 8 13 Abs. 15 Satz 2 AG GIluStV NRW verminderte Abstand nur durch zwei
Grundschulen unterschritten werde, fuihrt ebenfalls nicht zu einem atypischen Fall, weil auch
Grundschulen — wie ausgeflihrt — ebenfalls 6ffentliche Schulen und deren Schiilerschaft nicht
minder schutzbeddrftige Personen darstellen. Dasselbe gilt bezogen auf Angebote, die
Wahrnehmbarkeit der Wettvermittlungsstelle im laufenden Betrieb durch verringerte
Offnungszeiten oder dhnliches zu reduzieren. Da eine derartige Bereitschaft vom
Gesetzgeber zur Erreichung des von ihm angestrebten Ziels im Einklang mit dem Grundsatz
der VerhaltnismaRigkeit als unzureichend angesehen worden ist, kann auch darin kein
atypischer Fall gesehen werden. Die ggf. unterschiedliche Austbung des behdrdlichen
Ermessens in anderen Bundeslandern im Hinblick auf die Befreiung von
Mindestabstandsgeboten ist schlief3lich fur die hier relevante Beurteilung der
Ermessensausitbung des Beklagten ohne Belang.

Die Kostenentscheidung folgt aus 8§ 154 Abs. 2 und Abs. 3 Hs. 2, 159 Satz 1 VwGO i. V. m. 8§ 205
100 Abs. 1 ZPO. Hiernach tragen die Klagerin und die Beigeladene die Kosten des

Verfahrens entsprechend der im Kostentenor angefuhrten Quote nach Kopfteilen, weil sie mit
ihren jeweiligen Antragen unterlegen waren. Die aul3ergerichtlichen Kosten der Beigeladenen
waren insoweit gemaf § 162 Abs. 3 VWGO aus Billigkeitsgriinden fur erstattungsfahig zu

erklaren, weil die Beigeladene bereits als Rechtsmittelfiihrerin einem Kostenrisiko ausgesetzt

war.

Die Entscheidung hinsichtlich der vorlaufigen Vollstreckbarkeit folgt aus § 167 VwGO i. V. m. 206
den 88 708 Nr. 10, 711 ZPO.

Die Revision ist nicht zuzulassen, weil die Voraussetzungen des 8§ 132 Abs. 2 VwWGO nicht 207
erfullt sind.
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