Verwaltungsgericht Wiesbaden
Urt. v. 15.04.2016, Az.: 5 K 1431/14.WI

VG Wiesbaden, 15.04.2016 - 5 K 1431/14.WI
Tenor:
Der Bescheid des Beklagten vom 02.09.2014 wird aufgehoben.

Der Beklagte wird verpflichtet, der Klagerin eine fiir 7 Jahre glltige Konzession zur Veranstaltung von
Sportwetten zu erteilen.

Die Kosten des Verfahrens hat der Beklagte zu tragen. Die Beigeladenen tragen ihre auBergerichtlichen
Kosten selbst.

Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorlaufig vollstreckbar. Der Vollstreckungsschuldner darf die
Vollstreckung durch Sicherheitsleistung oder Hinterlegung in H6he der Kostenfestsetzung abwenden, falls
nicht der Vollstreckungsglaubiger Sicherheit in derselben Héhe leistet.

Tatbestand

1 Die Klagerin ist eine Ltd. mit Sitz in Malta. Als Veranstalterin/Anbieterin von Sportwetten begehrt sie
eine Erlaubnis fur ihre Betatigung in der Bundesrepublik Deutschland.

Die Klagerin verfligt bereits Uber eine Genehmigung des schleswig-holsteinischen
Innenministeriums zur Veranstaltung von Sportwetten und hat sich beim Beklagten um eine
Sportwettenkonzession beworben; die Mindestvoraussetzungen hat sie erfullt und ist ins
Auswahlverfahren gelangt, gehért aber nicht zu den 20 ausgewahlten Konzessionéren.

2 Nach dem Staatsvertrag zum Gllcksspielwesen in Deutschland vom 15.12.2011
(Glicksspielstaatsvertrag - GIGStV -), der am 01.07.2012 als Art. 1 des Ersten Staatsvertrags zur
Anderung des Staatsvertrages zum Gliicksspielwesen in Deutschland in Kraft getreten ist (vgl. § 2
Abs. 1 des Hessischen Gliicksspielgesetzes - HGIUG -), diirfen 6ffentliche Glicksspiele nur mit
Erlaubnis der zustandigen Behérde veranstaltet und vermittelt werden ( § 4 Abs. 1 GIGStV ), wobei
auf die Erteilung der Erlaubnis kein Rechtsanspruch besteht ( § 4 Abs. 2 Satz 3 GIUStV ). Diese
Regelungen gelten nunmehr auch fir die (friher monopolisierten) Sportwetten. Fir 7 Jahre nach
Inkrafttreten des Gliicksspielstaatsvertrages in der aktuellen Fassung dirfen Sportwetten
probeweise mit einer Konzession veranstaltet werden (Experimentierklausel des § 10a GIGStV ), um
eine bessere Erreichung der Ziele des Staatsvertrages, insbesondere auch bei der Bekdmpfung des
festgestellten Schwarzmarktes, zu erreichen; nach § 35 GIUStV hat die
Ministerprasidentenkonferenz "mit mindestens 13 Stimmen" die Befugnis, nach Evaluierung die
zeitliche Befristung der Experimentierklausel aufzuheben.

Die Hochstzahl der Konzessionen wird auf 20 festgesetzt ( § 10a Abs. 3 GIGStV ); auch hier kann
die Ministerprasidentenkonferenz mit mindestens 13 Stimmen die Anzahl der Konzessionen
erhdhen oder verringern ( § 4a Abs. 3 Satz 2 GIGStV ), um die Erreichung der Ziele des § 1 GIUStV
(das sind gleichrangig: Die wirksame Suchtverhinderung und -bek&mpfung, die Lenkung des
Spieltriebs in geordnete Bahnen, der Jugend- und Spielerschutz, der Schutz vor betriigerischen
Machenschaften und die Integritat des sportlichen Wettbewerbs) besser zu gewahrleisten. Fiir das
Konzessionsverfahren gelten die Vorschriften der §§ 4a und 4b GIGStV , die Konzessionserteilung
wird in § 4c GIUStV geregelt und setzt eine Sicherheitsleistung in Héhe von 5 Mio. Euro voraus
(Abs. 3).

3 Nach § 4b Abs. 1 GIiStV wird die Konzession "nach Aufruf zur Bewerbung und Durchfiihrung eines
transparenten, diskriminierungsfreien Auswahlverfahrens erteilt". § 4a Abs. 4 GIGStV regelt im
Einzelnen die Voraussetzungen flr die Konzessionserteilung, § 4b Abs. 2 bis 5 GIGStV die weiteren
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Kriterien und das Verfahren. Die Konzessionen werden in einem landereinheitlichen Verfahren erteilt
( § 9a GIUStV ), und zwar fir alle Bundesléander durch das Land Hessen (Abs. 2 Nr. 3). Zur Erfiillung
dieser Aufgabe "besteht das Gliicksspielkollegium der Lander", das der zustéandigen Behdrde "als
Organ" dient. Die Beschllsse dieses aus 16 Mitgliedern bestehenden Kollegiums, die mit
mindestens 2/3 Mehrheit gefasst werden missen, sind fir die Behérde bindend und sind innerhalb
der vom Glicksspielkollegium gesetzten Fristen zu vollziehen ( § 9a Abs. 5 bis 8 GIUStV ).

Die Ausschreibung im Konzessionsverfahren erfolgte am 08.08.2012 als Auftragsbekanntmachung
"Sportbezogene Dienstleistungen” im Supplement des EU-Amtsblattes europaweit. Als
Teilnahmebedingungen werden Nachweise zur Zuverlassigkeit des Bewerbers, zur wirtschaftlichen,
finanziellen und technischen Leistungsfahigkeit/Sachkunde aufgeflhrt sowie darauf hingewiesen,
dass das Verfahren in 2 aufeinander folgenden Phasen abgewickelt werde zwecks schrittweiser
Verringerung der Zahl der zu verhandelnden Angebote. Zuschlagskriterium sei das wirtschaftlich
gunstigste Angebot in Bezug auf die genannten Kriterien. Das Verfahren unterliege nicht den
Bestimmungen des GWB-Vergaberechts und werde zweistufig durchgefihrt. Diejenigen Bewerber,
die die auf der 1. Stufe aufgestellten Voraussetzungen erfillten, erhielten in der 2. Stufe
Gelegenheit, ihre Bewerbung zu ergénzen und einen vollstindigen Antrag zu stellen. Es werde die
Vorlage von 5 Konzepten (Vertriebskonzept, Wirtschaftlichkeitskonzept, Sicherheitskonzept,
Sozialkonzept und Zahlungsabwicklungskonzept) gefordert. Die Einzelheiten zu den
Mindestanforderungen fir die vorzulegenden Konzepte sowie zur Auswahl der Konzessionare
wirden den Bewerbern, die sich zur 2. Stufe qualifiziert haben, mit der Aufforderung zur
Antragstellung in einem Informationsmemorandum mitgeteilt. Antragsteller, die diese Anforderungen
fristgeman und vollstéandig erflllten, erhielten in dem anschlieBenden Verhandlungsverfahren
Gelegenheit, Sicherheits- und Sozialkonzepte persdnlich vorzustellen und ggf. zu Uberarbeiten.

Der Schlusstermin fiir den Eingang der Teilnahmeantrédge wurde zunachst auf den 04.09.2012
festgesetzt und spater bis zum 12.09.2012 verlangert. Zum Ende der Bewerbungsfrist lagen 72
Antrage vor, ein weiterer wurde spater wegen unverschuldeter Versdumung der Bewerbungsfrist
noch zugelassen (Beschluss der erkennenden Kammer vom 13.09.2012, Az.: 5 L 1081/12.WI). Die
PrGfung der Unterlagen fiihrte (nach Nachforderungen im Einzelfall) zu dem Ergebnis, dass 56
Bewerber die Teilnahmekriterien erfiillen, 17 Bewerber erhielten einen Ablehnungsbescheid.

Bis zum Abschluss der 1. Stufe waren bei dem Beklagten zu dem veréffentlichten
Fragen-/Antwortenkatalog mehr als 200 Fragen von Bewerbern eingegangen.

Am 24.10.2012 wurde die 2. Verfahrensstufe erdffnet und die 56 erfolgreichen Bewerber aus der 1.
Stufe aufgefordert, ihre Bewerbung entsprechend den nun Ubersandten Unterlagen
(Informationsmemorandum, Mindestanforderungen allgemein, Mindestanforderungen Konzepte,
Auswahlverfahren) zu einem vollstdndigen Antrag zu erganzen. Entsprechende Formulare wurden
zur Verfugung gestellt, die Optimierung/Ergénzung der Unterlagen behielt sich der Beklagte
ausdrucklich vor. Abgabefrist war zun&chst fiir den 20.12.2012 vorgesehen. Ein zweiter
Fragen-/Antwortenkatalog wurde eréffnet, in dem bis zum 08.01.2013 knapp 600 zu beantwortende
Fragen gestellt wurden. Am 14.11.2012 wurde die Antragsfrist bis zum 07.01.2013 verlangert und
mit E-Mail vom 23.11.2012 an die Bewerber Uberarbeitete Unterlagen zu den Mindestanforderungen
Konzepte und zum Auswahlverfahren Wertungskriterien und Wertungsmatrix - plus gednderten
Antwortformularen Ubersandt mit dem Hinweis, dass diese nunmehr verbindlich seien; die
Abgabefrist wurde bis zum 21.01.2013 verlédngert. Am 14.12.2012 wurden erneut aktualisierte
Dokumente/Antwortformulare Ubersandt mit dem Hinweis, es seien keine inhaltlichen Anderungen,
sondern nur redaktionelle Anpassungen vorgenommen worden.

Am 21.01.2013 wurden die bis dahin eingereichten 41 Antrage gedffnet und in der Folgezeit mit 14
ausgewahlten Bewerbern - u. a. mit der Klagerin - die Verhandlungsphase durchgefihrt. Mit E-Mail
vom 17.05.2013 wurden alle 41 Bewerber informiert, dass nach der Présentation eine
abschlieBende Prifung aller Antrage erfolge. Eventuell werde in Einzelfallen noch die Méglichkeit
der Prasentation erdffnet. Bewerber, die die Mindestvoraussetzungen nicht erfillten, erhielten eine
Vorabinformation, an welche Antragsteller eine Konzession erteilt werden solle. Dann sei
beabsichtigt, die Konzessionen zu vergeben. Danach werde ein zweites Verfahren fir alle
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Bewerber, die im ersten Verfahren zur 2. Stufe zugelassen worden seien, erdffnet.

Nach entsprechender Beschlussfassung im Gliicksspielkollegium am 06. und 07.11.2013 teilte der
Beklagte allen Bewerbern mit E-Mail vom 14.11.2013 mit, keiner der zur 2. Stufe zugelassenen
Antragsteller habe - nach erneuter Prifung - die Mindestanforderungen vollstandig erflllt. Aufgrund
dessen wurden die Bewerber aufgefordert, weitere Angaben, Nachweise und Unterlagen
vorzulegen, auBerdem wurde ihnen die Anderung des Informationsmemorandums in dessen Ziffer 6
mitgeteilt (insbesondere die Durchfihrung der Verhandlungsphase in schriftlicher Form fir bislang
nicht eingeladene Bewerber).

Ein weiterer Fragen-/Antwortenkatalog, beginnend am 21.01.2014, wurde am 05.03.2014 mit
insgesamt 76 Fragen und Antworten geschlossen. Von den 40 noch im Verfahren befindlichen
Bewerbern reichten 39 fristgerecht weitere Unterlagen ein, eine Bewerbung wurde nicht
weiterverfolgt.

Am 25./26.03.2014 wurde im Glicksspielkollegium beschlossen, dass dessen Mitgliedern in der
néchsten Sitzung USB-Sticks mit den Nachforderungsunterlagen zur Verfligung gestellt werden
sollen. Am 09.04.2014 stimmte das Gllicksspielkollegium im Umlaufverfahren - nachdem seinen
Mitgliedern am selben Tag der jeweilige Entwurf des Bescheides, der Prifvermerk und die
Nachforderungsschreiben bekannt gemacht worden waren - Gber 5 Bewerbern zu erteilende
Ablehnungsbescheide ab. Zuvor waren alle Bewerber mit E-Mail vom 08.04.2014 Uber den weiteren
Verfahrensverlauf und nochmals iiber die Anderung des Informationsmemorandums in dessen Ziffer
6 informiert worden. In der Folgezeit wurden die 35 Antragsteller, die nach Ansicht des Beklagten
die Mindestanforderungen nun erfiillt hatten, zur miindlichen Verhandlungsphase, beschrankt auf
das Sozial- und das Sicherheitskonzept, eingeladen (der zuné&chst mitgeteilte Plan, die
Verhandlungsrunde im schriftlichen Verfahren durchzufiihren, wurde nicht weiterverfolgt); 4
Antragsteller - die bereits an der ersten Verhandlungsrunde teilgenommen hatten - verzichteten auf
eine erneute Teilnahme. Die (zweite) Verhandlungsphase dauerte von Mitte Mai bis Mitte Juni 2014.

Im Anschluss an die Verhandlungsphase wurde das Auswahlverfahren durchgefuhrt. Nach den den
Bewerbern erteilten Informationen zum Auswahlverfahren wird die Auswahl der am besten
geeigneten Bewerber nach den Kriterien des § 4 b Abs. 4 (gemeint ist wohl Abs. 5) GIUStV
getroffen. Die einzelnen Kriterien (K) sind in der Bewertungsmatrix Kriterienhauptgruppen (KHG),
Kriterienuntergruppen (KUG) und Kriteriengruppen (KG) zugeordnet und mit Gewichtungsfaktoren
(GF) versehen worden. Nach dem Memorandum wird jede Antwort zu jedem Einzelkriterium mit
einer Punktzahl von 0 - 5 (5 P. = optimal, 4 P. = gut, 3 P. = durchschnittlich, 2 P. =
unterdurchschnittlich, 1 P. = nicht erfiillt, 0 P. = Ausfihrungen fehlen) bewertet und mit dem
vorgegebenen Gewichtungsfaktor multipliziert; maximal kénnen 5.000 Punkte erreicht werden. Der
jeweilige Antragsteller muss zu jedem Kriterium Angaben "in angemessener Ausfuhrlichkeit”
machen; prazise Verweise auf Konzeptinhalte sind mdglich. Nach dem Bewertungsbogen werden
insgesamt 56 Einzelkriterien in 5 Kriterienhauptgruppen gefordert (Gewahrleistung der Erreichung
der Ziele des § 1 GluStV , Sicherstellung der Informations- und Kontrollbefugnisse der zustéandigen
Behdrde, Nachweis finanzieller Leistungsfahigkeit, Gewahrleistung eines wirtschaftlichen Betriebs
und Gewahrleistung der Erflllung der Abgabepflichten), u. a. ein Statement zur Unternehmenspolitik
im Hinblick auf das Spannungsverhéltnis zwischen der Begrenzung des Gliicksspielangebots
einerseits und der Kanalisierung und Schwarzmarktbeké&mpfung andererseits, verbunden mit einer
Einschatzung des Gesamtmarktes und der Wettbewerber mit Darstellung des aktuellen und
potenziellen Wettbewerbs (unter K 4); weiterhin wird z.B. die Darstellung von MaBnahmen zur
Unterstitzung der Gliicksspielaufsicht bei der Bekdmpfung des Schwarzmarktes und zum Vorgehen
gegen illegale Mitbewerber (unter K 7.1 und K 7.2) verlangt.

In der Sitzung des Gllcksspielkollegiums am 16. und 17.07.2014 erlauterte der Beklagte das
Vorgehen bei der Prifung der K-Kriterien und der Anwendung der Bewertungsmatrix dahingehend,
dass auch "hier in Prifteams unter Einhaltung des Vier-Augen-Prinzips geprift wurde". In der
Sitzung am 26. und 27.08.2014 wurde "der Ablauf des Konzessionsverfahrens ab der
Nachforderung der Unterlagen von HE nochmals dargestellt und insbesondere die gleichmaBige
und vergleichende Prifung der K-Kriterien nach der Bewertungsmatrix im Vier-Augen-Prinzip
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erlautert". Bereits am 05.08.2014 war nach dem Sitzungsprotokoll der Beschlussvorschlag zur
Auswahlentscheidung vorgelegt und die Unterlagen auf USB-Stick beigefligt worden. Nach
"anlassbezogener und stichprobenweiser Einbeziehung der Antragsunterlagen” hat das
Glucksspielkollegium "die sachgemaBe und gleichmaBige Anwendung der Wertungskriterien"
geprift und laut Beschlussfassung vom 27.08.2014 der Auswahlentscheidung des Beklagten
zugestimmt (Stimmverhaltnis 13 : 2 : 1). In derselben Sitzung wurde der Antrag, einen Bewerber
wegen VerstoBes gegen § 21 Abs. 3 GIUStV (Trennungsgebot) aus der Liste der ersten 20 positiv
bewerteten Bewerber herauszunehmen, mit Stimmenverhaltnis von 5 : 7 : 4 abgelehnt.

Mit E-Mail vom 02.09.2014 erhielten alle 35 ins Auswahlverfahren gelangten Bewerber eine
Vorabinformation Uber die Bewertungsrangfolge mit den 20 am besten geeigneten Antragstellern
und die Mitteilung, dass die Konzessionserteilung am 18.09.2014 erfolgen solle. 5 Bewerber, die die
Mindestanforderungen nicht erflllt hatten, erhielten zeitgleich Ablehnungsbescheide. An die 15
Bewerber, die nach Durchfiihrung des Auswahlverfahrens nicht fir eine Konzession vorgesehen
waren, wurden unter gleichem Datum ebenfalls Ablehnungsbescheide versandt.

Die Klagerin im vorliegenden Verfahren ist Adressatin eines ihren Antrag auf Erteilung einer
Konzession ablehnenden Bescheides vom 02.09.2014. Sie habe im Rahmen des
Auswahlverfahrens nicht die erforderliche Punktzahl zum Erhalt einer der 20 Konzessionen erreicht.
Nach der Bewertungsrangfolge habe die Bewerberin auf dem 1. Platz 4245 Punkte erhalten, die
Bewerberin auf dem 20. Platz 2905 Punkte. Die Bewerbung der Kl&gerin habe mit 2675 Punkten auf
Rang 25 gelegen. Zur Begriindung der Bewertung werde auf den in der Anlage befindlichen
Prifvermerk verwiesen, der Bestandteil des Bescheides sei.

Gegen diesen Bescheid hat die Klagerin am 09.09.2014 die vorliegende Klage erhoben und am
11.09.2014 einen Eilantrag gestellt. Mit Beschluss vom 10.06.2015 (Az.: 5 L 1438/14) hat das
Gericht den Beklagten verpflichtet, bis zur Entscheidung der Kammer im Hauptsacheverfahren die
angekundigte Erteilung von Konzessionen an die 20 erfolgreichen Mitbewerber zuriickzustellen, und
festgestellt, dass mehrere ergebnisrelevante Verfahrensfehler vorliegen, die das gesamte
Verwaltungsverfahren auf der 2. Stufe bis zur Auswahlentscheidung betreffen und auf die die
Klagerin sich berufen kann. In diesem Zusammenhang auBerte die Kammer erhebliche Bedenken
gegen die Bindung des Beklagten an das Votum des Gliicksspielkollegiums und dessen
bestimmende Stellung im Konzessionsverfahren.

Die dagegen eingelegten Beschwerden wies der Hessische Verwaltungsgerichtshof mit
Beschlissen vom 05.11.2015 zuriick (Az.: 8 B 1210/15 - Beschwerde der Beigeladenen zu 1. -; 8 B
1215/15 - Beschwerde des Beklagten -; 8 B 1216/15 -Beschwerde der Beigeladenen zu 2. -; 8 B
1217/15 - Beschwerde der Beigeladenen zu 14. -) mit der Begriindung, die Ubertragung der
verbindlichen Entscheidung tber die Vergabe der Konzessionen auf ein Gliicksspielkollegium
widerspreche der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes; auBerdem sei das Kollegium
nicht hinreichend demokratisch legitimiert. Der in dem Konzessionssystem liegende Eingriff in die
Berufsfreiheit der Bewerber sei nicht gerechtfertigt.

In einem weiteren Beschluss vom 04.01.2016 (Az.: 8 B 883/15) - zum Eilantrag eines anderen
Konzessionsbewerbers - fiihrte der Hessische Verwaltungsgerichtshof aus, dass nach dem
derzeitigen Erkenntnisstand "kein verfassungsgemaBes Verfahren fiir die Vergabe von
Konzessionen zur Veranstaltung von Sportwetten" bestehe.

Zur Klagebegrindung tragt die Klagerin vor, das gesamte Konzessionsverfahren beruhe auf einer
verfassungs- und unionsrechtswidrigen Grundlage und sei intransparent, die Auswahlentscheidung
rechtsfehlerhaft.

Der ablehnende Bescheid leide unter Begrindungsmangeln. Der Klagerin sei zwar mitgeteilt
worden, dass sie Platz 25 erreicht habe; es fehle aber an der Darlegung, weshalb der Beklagte
andere Bewerber flr besser geeignet halte. Die Klagerin liege mit einer Bewertung von 2.675
Punkten nur knapp hinter dem Bewerber auf Platz 20 (mit 2.905 Punkten). Diese Entscheidung sei
besonders deshalb unverstandlich, weil die Kl&dgerin noch im Mai 2013 zum Kreis der 14
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ausgewahlten Bewerber gehért habe, die fir eine Konzessionserteilung vorgesehen waren. Durch
die "Nachforderung" nach der ersten Verhandlungsrunde habe der Beklagte jedoch willkrlich die
Struktur des Konzessionsverfahrens geandert.

Die Kléagerin sei langjéhrig auch auf dem deutschen Sportwettenmarkt tatig und dort
unangefochtene Marktflhrerin. Das terrestrische Angebot Uber Wettvermittlungsstellen gehére zum
Kerngeschaft; mehr als 750 Wettvermittlungsstellen in Deutschland z&hlten zum Vertriebsnetz der
Kl&gerin. Sie sei nicht nur nach maltesischem Recht lizensiert, sie verflige auch tber
Genehmigungen aus Danemark, Italien und Belgien. In Schleswig-Holstein sei sie die zweite
Anbieterin gewesen, die eine Sportwettgenehmigung erhalten habe. AuBerdem flhre sie in
Deutschland regelmaBig in erheblichem Umfang Sportwetten-Steuer ab.

Das gesamte Auswahlverfahren leide unter fundamentalen Rechtsméngeln. Das gelte insbesondere
fur die unionsrechtswidrige Beschrankung auf 20 Konzessionen und die Tatigkeit des
verfassungswidrigen Glicksspielkollegiums, dessen Entscheidungen nichtig seien (siehe die
vorgelegten Gutachten Rausch, Degenhart und Wiirtenberger). Der diese Entscheidungen
umsetzende Verwaltungsakt, die Auswahlentscheidung, sei dementsprechend rechtswidrig.

Das konzeptionell fehlerhafte Verfahren zur Vergabe der Konzessionen verstoBBe gegen
Art. 56 AEUV , das Transparenzgebot, den Gleichheitssatz und das unionsrechtliche Verbot der
Gunstlingswirtschaft.

Auch das Verfahren im Glicksspielkollegium sei mangelhaft. Die Beschliisse seien nicht begriindet,
Uber wesentliche Verfahrensgrundlagen habe man nicht abgestimmt. In zumindest einem Fall sei
auch gegen das Trennungsverbot verstoBen worden. Bei der insoweit erfolgten Abstimmung sei die
Mehrheit des § 9a Abs. 8 Satz 1 GIiStV von mindestens 12 Stimmen nicht erreicht. Rechtswidrig sei
es auch, dass das Glicksspielkollegium Uber die gesamte vorgeschlagene Rangliste en bloc
abgestimmt habe.

Klare Kriterien fiir die Bestenauswahl sehe der Staatsvertrag nicht vor, sondern (iberlasse die
Entscheidung der Verwaltung. Die von ihr erstellte Bewertungsmatrix sei rechtswidrig, weil die
Vergabekriterien unklar ausgestaltet seien und einzelne Bewertungskriterien unterschiedlich
gewichtet wiirden, was mit der Gleichrangigkeit der Ziele in § 1 GIUStV unvereinbar sei.

Die Verwendung des relativen BewertungsmaBstabes bei der Auswahlentscheidung kdnne nicht auf
Richtigkeit Gberpriift werden, weil der Beklagte Akteneinsicht verweigere. Der vom Beklagten
gebildete Durchschnitt aller Antrage werde nicht transparent transportiert. Mangels umfassender
Aktenvorlage und Gewahrung von Akteneinsicht sei es der Klagerin nicht méglich, zu den
Bewertungen im einzelnen (z. B. als "unterdurchschnittlich") Stellung zu nehmen.

Im Ubrigen habe der Beklagte vor der Auswahlentscheidung klaren miissen, ob die Bewerber in der
Lage seien, eine Sicherheitsleistung in Form einer selbstschuldnerischen Birgschaft
(Mindestanforderung A 5) zu erbringen und diese von ihnen fordern missen. In Abweichung von der
zwingenden Vorschrift des § 4c Abs. 3 Satz 1 GIUStV sei aber im Laufe des Verfahrens die
Anforderung dahin geandert worden, dass der Bewerber nur die Beibringung einer entsprechenden
Birgschaft versichern misse; damit sei aber die nachhaltige finanzielle Leistungsféhigkeit - wie sie
die Klagerin bereits nachgewiesen habe - nicht geklart. Dies stelle einen weiteren Verfahrensfehler
dar, weil etliche der ausgewéhlten Unternehmen gar nicht zum Auswahlverfahren hatten zugelassen
werden dirfen.

Nicht nur die Anforderungen, auch die Bewertungsmatrix seien im Laufe des Verfahrens in
wesentlichen Punkten gedndert worden. Weiterhin habe der Beklagte im Laufe des
Konzessionsverfahrens, insbesondere durch die Nachforderung vom Januar 2014, die
Mindestkriterien und die Auswabhlkriterien in unzulassiger Weise vermischt. Das verstoBe ebenso
gegen das Transparenzgebot wie die widerspriichlichen Antworten auf Bewerberfragen,
beispielsweise zum Bewertungskriterium K 6 (Angaben zu Wettvermittlungsstellen).
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Der Einsatz unterschiedlicher Prifteams verstoBe gegen den Gleichbehandlungsgrundsatz. Deren
Mitglieder verfiigten im Ubrigen nicht tiber die erforderliche fachliche Ausbildung. Es seien
Themenkomplexe (z. B. Suchtbekédmpfung und Jugendschutz) zu bewerten gewesen, fir die
Juristen die notwendige fachliche Qualifikation fehle. Diese Qualifikation kénnten auch die zusatzlich
eingesetzten Betriebs- und Volkswirte sowie Informatiker nicht aufweisen.

SchlieBlich seien mit Blick auf die Wettvermittlungsstellen zuséatzliche technische Voraussetzungen
verlangt worden, die ebenso wie die Werberichtlinien neue Anforderungen an die Anbieter stellten
und deshalb als technische Vorschriften der gesonderten Notifizierung bedurft hatten.

Gerlgt werde auch die Mandatierung der Kanzlei X, weil diese regelméaBig staatliche
Lotteriegesellschaften berate und vertrete und damit ebenso wenig als neutral angesehen werden
kdnne wie einige Mitglieder des Glicksspielkollegiums.

Die Klagerin sei durch ihre Teilnahme am Konzessionsverfahren nicht gehindert, diese Rechtsfehler
geltend zu machen, denn sie habe dadurch nicht auf ein rechtmaBiges Verfahren verzichtet.

Die Klagerin beantragt,

den Bescheid des Beklagten vom 02.09.2014 aufzuheben und den Beklagten zu verpflichten, ihr
eine Konzession zur Veranstaltung von Sportwetten zu erteilen,

hilfsweise,

ihren Konzessionsantrag neu zu bescheiden.

Der Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.

Die Klagerin verfolge widersprichliche Rechtsschutzbegehren. Wahrend sie im Klageverfahren 5 K
1689/15 (bisheriges Az.: 5 K 1245/12) die Zurlickversetzung des Konzessionsverfahrens in den
Stand der amtlichen Bekanntmachung im EU-Amtsblatt begehre, wolle sie im vorliegenden
Verfahren die Verpflichtung des Beklagten zur Konzessionierung oder Neubescheidung erreichen.

Zur Begrindetheit vertritt der Beklagte die Ansicht, der Gllicksspielstaatsvertrag verfolge das
legitime Ziel, im Wege einer Experimentierphase die Einflihrung eines privaten, staatlich
Uberwachten Glicksspielangebots zu priifen. Dies sei gerade im Sinne der Berufs- und
Dienstleistungsfreiheit.

Im Gliicksspielstaatsvertrag sei das bislang schon bestehende landeribergreifende
Entscheidungsverfahren, das sich im Rundfunkbereich bewéahrt habe, auch fir das Glicksspielrecht
fruchtbar gemacht worden. Da das Gliicksspielkollegium als Einrichtung aller Bundeslander aus 16
Mitgliedern bestehe, wobei jedes Bundesland ein Mitglied entsende, sei die sich aus dem
Demokratieprinzip ergebende Legitimationskette vollstdndig gewahrt. Soweit das Gericht - ebenso
wie der Hessische Verwaltungsgerichtshof - verfassungsrechtliche Bedenken gegen das
Glicksspielkollegium und dessen Aufgaben habe, miisse es im Hauptsacheverfahren diese Frage
nach Art. 100 Abs. 1 GG dem Bundesverfassungsgericht vorlegen.

Die XXX GmbH sei nicht aus dem Verfahren auszuschlieBen gewesen. Es liege kein VerstoB3 gegen
das Trennungsgebot vor. Alle Entscheidungen im Konzessionsverfahren seien ausschlie3lich vom
Beklagten getroffen worden.

Die Mandatierung der Kanzlei XXX sei nicht zu beanstanden.
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Der Beklagte habe die fur die 2. Verfahrensstufe geltenden grundséatzlichen Mindestanforderungen
bereits in der Bekanntmachung vom 08.08.2012 benannt unter Bezugnahme auf die §§ 4 a Abs. 4
Ziff. 1 ¢, 2 und 3 sowie 4 b Abs. 2 GIiStV . In diesen Vorschriften seien die erforderlichen
Erklarungen, Nachweise und Unterlagen zur Priifung der wirtschaftlichen und finanziellen
Leistungfahigkeit im Einzelnen aufgelistet. Insoweit werde auf die Entscheidung des VG Berlin vom
23.05.2014 (Az.: 23 K 512.12) verwiesen. Im Ubrigen geniige die Bekanntmachung vom 08.08.2012
auch den Anforderungen von Anhang V der Konzessionsrichtlinie 2014/23/EU vollumfanglich. Die
Zuschlagskriterien seien den Bewerbern vor der Aufforderung, Antréage einzureichen, bekannt
gegeben worden. Es sei zuldssig, die Eignungskriterien auch spater noch zu konkretisieren.
Weiterhin stehe es dem Auftraggeber frei, das Vergabeverfahren in mehreren Stufen durchzufiihren.
Das habe das Verwaltungsgericht Gelsenkirchen (Urteil vom 17.02.2015, Az.: 19 K 5808/12) ebenso
bestatigt wie das Verwaltungsgericht Miinchen (Beschluss vom 18.03.2015, Az.: M 16 E 14.4518),
das auch die RechtmaBigkeit des Gliicksspielstaatsvertrages, des Konzessionsverfahrens und der
getroffenen Auswahlentscheidung insgesamt festgestellt habe.

Die Frage, wann von den ausgewahlten Konzessionaren eine Sicherheitsleistung verlangt werde,
berlGhre nicht die Rechte der Klagerin. Es sei vorgesehen, die Konzessionen unter der
aufschiebenden Bedingung zu erteilen, dass der jeweilige Konzessionsnehmer gegenlber der
Aufsichtsbehdrde die Sicherheitsleistung erbringe. Bereits im Rahmen des Auswahlverfahrens sei
jedoch die finanzielle Leistungsféahigkeit geméan den verdffentlichten Kriterien Gberprift worden.

Die Korrektur der ausdriicklich vorlaufigen Einschatzung, dass die Klagerin als eines von 14
Unternehmen die Mindestanforderung erflllt habe, begriinde keinen Rechtsversto3. Der Beklagte
habe lediglich ein urspriinglich getroffenes und im Nachhinein als unzutreffend erkanntes
Prifungsergebnis korrigiert. Eine nachtragliche Verscharfung oder Veranderung der
BewertungsmaBstébe sei hiermit nicht verbunden gewesen.

Eine fehlerhafte Bewertung ihres Konzessionsantrages vermdge die Klégerin nicht darzulegen. Dem
Beklagten stehe ein gerichtlich nur eingeschrankt tberpriifbarer Beurteilungsspielraum zu. Der
BewertungsmaBstab sei nicht relativ, sondern objektiv zu betrachten.

Die Kritik, die der Hessische Verwaltungsgerichtshof in einer einmalig gebliebenen Entscheidung
vom 16.10.2015 (Az.: 8 B 1028/15) an der Transparenz des Verfahrens und der Gewichtung der
Kriterien gelbt habe, habe er in den Folgeentscheidungen nicht mehr aufrechterhalten.

Auch die Hochstzahl von 20 Sportwettkonzessionen sei verfassungs- und europarechtlich nicht zu
beanstanden. Darlber hinausgehende Konzessionen kdnnten nicht erteilt werden. Der Gesetzgeber
sei nachvollziehbar davon ausgegangen, dass es zur effektiven Kontrolle des wahrend der
Experimentierphase erstmalig in Deutschland zugelassenen privaten Sportwettangebots erforderlich
und angemessen sei, die Anzahl der Konzessionen zu beschranken. Wenn es dem Gesetzgeber frei
stehe, die Sportwetten zu monopolisieren, so habe er auch ein weites Ermessen hinsichtlich der
Gestaltung eines Konzessionsverfahrens, das die Zulassung privater Anbieter erlaube.

Mit Beschluss vom 02.03.2016 wurden die 20 ausgewahlten Mitbewerber der Klagerin dem
Verfahren beigeladen.

Die Beigeladenen haben keine Antrage gestellt.

Hinsichtlich der weiteren Einzelheiten wird auf den Inhalt der Gerichtsakten des Eil- und des
Hauptsacheverfahrens sowie auf die beiden Ordner "Generalakten", die der Beklagte dem Gericht
far alle anhangigen Verfahren zur Verfligung gestellt hat, Bezug genommen.
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Die Klage ist zulassig. Es besteht keine doppelte Rechtshangigkeit. Mit der bereits am 23.10.2012
erhobenen Klage im Verfahren 5 K 1245/12 (jetzt: 5 K 1689/15) begehrt die Klagerin die
Zurlcksetzung des Verwaltungsverfahrens in den Stand der amtlichen Bekanntmachung im
EU-Amtsblatt. Mit Erlass des Bescheides vom 02.09.2014 hat das Verwaltungsverfahren seinen
Abschluss gefunden.

Im vorliegenden Verfahren begehrt die Kl&dgerin etwas anderes, ndmlich die Aufhebung des
vorgenannten Bescheides und die Erteilung einer Konzession.

Diese Klage ist auch begriindet.

Der angefochtene Bescheid ist rechtswidrig und verletzt die Klagerin in inren Rechten. Sie hat
Anspruch auf ein transparentes, diskriminierungsfreies und ihre europarechtlich garantierte
Dienstleistungsfreiheit (Art. 56 des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union - AEUV
-) wahrendes Konzessionierungsverfahren. Da sie alle Voraussetzungen fir die Erteilung einer
Konzession erflllt, muss der Kl&gerin auch eine solche erteilt werden, denn die anders lautenden
Beschrankungen, die der Glicksspielstaatsvertrag vom 15.12.2011 (GIGStV) vorsieht, sind
europarechtswidrig und dirfen nicht angewendet werden.

Wie der Européische Gerichtshof in sténdiger Rechtsprechung, zuletzt im sogenannten
Ince-Verfahren ( Urteil vom 04.02.2016, Az.: C-336/14 ), ausgeflihrt hat, ist jedes nationale Gericht
gehalten, den Vorgaben des Europarechts in seiner Rechtsanwendung Rechnung zu tragen. Dem
Europarecht widersprechendes nationales Recht hat das Fachgericht unangewendet zu lassen, und
zwar auch ohne die vorherige Beseitigung der entsprechenden Bestimmungen auf
gesetzgeberischem Wege oder durch ein anderes verfassungsrechtliches Verfahren (vgl. EUGH,
Beschluss vom 15.10.2015, Az.: C-581/14 , - Naderhirn). Mit dieser Verpflichtung, dem Europarecht
Geltung zu verschaffen, ist keine Verwerfungskompetenz, die nur den Verfassungsgerichten
zusteht, verbunden, sondern das Fachgericht muss bei seiner Prifung den Anwendungsvorrang des
Unionsrechts beachten und in eigener Entscheidungsbefugnis dessen Durchsetzung gewéhrleisten.
Die Grundfreiheiten des EU-Vertrages sind unmittelbar geltendes Recht, das dem einfachen
nationalen Recht vorgeht. Verwaltungsakte, die auf nationalen Rechtsvorschriften beruhen, die
gegen das EU-Recht verstoBen, sind dementsprechend als rechtswidrig angreifbar (vgl. Detterbeck,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, Rn. 161 ff. m.w.N.).

Die Einflhrung eines Konzessionsverfahrens und die Bindung der Konzessionierung an
Zuverlassigkeitskriterien und an die Anforderungen, die geeignet sind, den Zielen des
Glucksspielstaatsvertrages bestmdglich Rechnung zu tragen, ist grundsétzlich nicht zu
beanstanden.

Nach der Verwerfung des friiheren Sportwetten-Monopols als verfassungs- und europarechtswidrig
(vgl. BVerfG, Urteil vom 28.03.2006, Az.: 1 BvR 1054/01 ; EuGH, Entscheidungen vom 08.09.2010,
Az.: C-409/06 , - Winner Wetten, Az.: C-316/07 - StoB3 und Az.: C-46/08 - Carmen Media) war der
Gesetzgeber aufgerufen, unter Beachtung der Vorgaben des Europaischen Gerichtshofes und des
Bundesverfassungsgerichts eine Regelung zu treffen, die die Grundfreiheiten der Anbieter einerseits
und die Uberragend wichtigen Gemeinschaftsgiter der Verhinderung von Gliicksspiel- und
Wettsucht sowie der Bekdmpfung der mit Gliicksspiel verbundenen Folge- und Begleitkriminalitat
andererseits angemessen berilcksichtigt. Dabei stand es dem Gesetzgeber grundsatzlich frei, das
bestehende Monopol zu reformieren, um es mit den Bestimmungen des EU-Vertrages in Einklang
zu bringen, oder den Gllcksspielmarkt zu liberalisieren. Wahlt der Gesetzgeber ein System der
vorherigen behdrdlichen Genehmigung, so muss dieses auf objektiven und nicht diskriminierenden
Kriterien beruhen, die im Voraus bekannt sind. Dabei sind die Grundregeln der Vertrage,
insbesondere Art. 56 AEUV , der Gleichbehandlungsgrundsatz, das Verbot der Diskriminierung und
das daraus folgende Transparenzgebot zu beachten (vgl. zuletzt EuGH, Urteil vom 04.02.2016,
a.a.0.). Es obliegt dem Mitgliedsstaat, alle Umsténde offenzulegen, anhand derer Uberprift werden
kann, ob die gewédhlte MaBnahme tatséchlich den sich aus dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit
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ergebenden Anforderungen genugt (so EuGH, Urteil vom 15.09.2011, Az.: C-347/09 - Dickinger und
Omer).

Die konkrete Ausgestaltung der Konzessionierungsvoraussetzungen im Glicksspielstaatsvertrag
verstd Bt jedoch gegen die Dienstleistungsfreiheit ( Art. 56 AEUV ) und das auch einfachgesetzlich in
§ 4b Abs. 1 GIGStV normierte Transparenzgebot.

Die RechtsversttBe im Auswahlverfahren, die die Kammer bereits im Eilbeschluss vom 10.06.2015
(Az.: 5 L 1438/14) aufgezeigt hat, haben im Ergebnis schon dazu gefiihrt, dass die
Konzessionsvergabe gestoppt werden musste (vgl. Hess. VGH, Beschluss vom 16.10.2015, Az.:

8 B 1028/15 ; VG Frankfurt a.M., Beschluss vom 27.05.2015, Az.: 2 L 3002/14; VG Hamburg,
Beschluss vom 29.06.2015, Az.: 4 E 4214/14; dazu auch aktuell Kirchhof, Die
verfassungsgeforderte Reform des Glucksspielwesens, NVwZ 2016, S. 124).

AuBerdem ist die angefochtene Entscheidung auch deshalb rechtswidrig, weil sie auf einer nicht
gerechtfertigten Beschrankung der Anzahl der Konzessionen auf 20 ( § 4a Abs. 3 GIUStV ) beruht.

Fir diese im Gesetz festgelegte Zahl gab und gibt es keine nachvollziehbare und sie rechtfertigende
Begriindung. Sie ist vielmehr als eine dem politischen Kompromiss geschuldete experimentelle
GrdBe anzusehen, die zur Einschrankung der Dienstleistungsfreiheit auf der h6chsten Stufe fiihrt.
Bestimmungen, die die zahlenmaBige Beschrankung der Sportwettenkonzessionen regeln, stellen
fir die Wettveranstalter eine objektive Zulassungsschranke dar (so Bay. VerfGH, Entscheidung vom
25.09.2015, Vf. 9-VII-13 u.a.).

In den Erlauterungen zu § 10a Abs. 3 GIiStV heiBt es lediglich, die festgelegte Hochstzahl von 20
Konzessionen folge den Ergebnissen der Evaluierung des Gliicksspielstaatsvertrages und den
zugrunde liegenden Erkenntnissen der Glicksspielaufsichtsbehérden aus dem Vollzug des
bisherigen Staatsvertrages. Das Ziel der konzessionierten Offnung der Sportwetten solle nicht der
Expansion des Wettmarktes, sondern vielmehr der Bekdmpfung des entstandenen Schwarzmarktes
dienen. Dabei solle die konzessionierte Offnung in MaB und Umfang auf das beschrénkt werden,
was angesichts des festgestellten Schwarzmarktes erforderlich sei (zitiert nach Uwer,
Gllicksspielrecht - Textsammlung -, Seite 67). Eine solche konkrete Evaluierung hat jedoch vor
Inkrafttreten des jetzt gliltigen Glucksspielstaatsvertrages nicht stattgefunden. Das haben die
Prozessbevollméchtigten des Beklagten in der miindlichen Verhandlung auf Befragen des Gerichts
ausgefihrt.

Diese Erkenntnis entspricht auch der Kommentierung zu § 10a GIiStV von Gebhardt (in:
Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicksspielrecht, 2. Auflage). Dort wird auf einen Vergleich mit der
tatsachlichen Situation in Frankreich hingewiesen, aber auch darauf, dass der amtlichen
Begriindung des Gliicksspielstaatsvertrages hinreichend préazise Angaben zu der Ermittlung dieser
gesetzgeberischen Hbchstzahl fehlten; der allgemeine Hinweis auf Evaluierungsergebnisse sei
angesichts der zunehmenden - insbesondere von der EU-Kommission beschriebenen -
Anforderungen an die Transparenz gesetzgeberischen Handelns nicht hinreichend (vgl. Rn. 21 zu
§ 10a GIGStV ).

Nach der Kommentierung von Bolay/Pflitze (in: Streinz/Liesching/Hambach: Gliicks- und
Gewinnspielrecht in den Medien, 2014) wurde die Anzahl von 20 Konzessionen politisch auch damit
begriindet, dass diese Zahl der ungefahren Anzahl illegal operierender Unternehmen entspreche.
Tats&chlich habe aber zum Zeitpunkt der gesetzgeberischen Analyse ein Grau- bzw. Schwarzmarkt
bestanden, auf dem etwa 3.000 Internetangebote von Sportwetten seitens Privater festzustellen
gewesen seien. Auch die tatsachliche Situation mit knapp 75 Interessenten auf der ersten Stufe des
Konzessionsverfahrens zeige, dass die Begrenzung auf 20 nicht dem Kanalisierungsgedanken
gerecht werde, sondern gerade den Grund flir das Fortbestehen eines beachtlichen Grau- bzw.
Schwarzmarktes schaffe (vgl. die Kommentierung zu § 4a GlGStV, Rn. 66 bis 70).

Nachvollziehbare Anhaltspunkte dafiir, dass nur die Beschrankung auf gerade 20 legale
Wettanbieter die gewlinschte Einddmmungs- und Kanalisierungswirkung haben kdnnte, sind nicht

Hessenrecht - Entscheidungen der hessischen Gerichte in Zusammenarbeit mit Wolters Kluwer Deutschland GmbH



48

49

50

10

feststellbar.

Aus der bisher zum Glicksspielstaatsvertrag ergangenen Rechtsprechung ergeben sich keine
weitergehenden Erkenntnisse.

Der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat in seiner Entscheidung vom 25. September 2015 (Az.:
Vf. 9-VII-13 u.a.) zwar die Begrenzung der Zahl der zu vergebenden Konzessionen auf 20 im
Rahmen eines weiten Prognosespielraums des Gesetzgebers als verfassungsgemal angesehen.
Sein PrufungsmaBstab war aber ein anderer, ndmlich die Ubereinstimmung mit den Normen der
Bayerischen Verfassung. Die europarechtliche Prifung hat der Verfassungsgerichtshof auf evidente
Europarechtswidrigkeit und eindeutige Uberschreitung der unionsrechtlichen Grenzen beschrankt
(vgl. Rn. 169 und 170), einen MaBstab, den das Verwaltungsgericht gerade nicht zugrunde legen
kann.

Das OVG Berlin-Brandenburg (Beschluss vom 12.05.2015, Az.: OVG 1 S 102.14) hatte ebenso wie
das VG Gelsenkirchen (Urteil vom 17.02.2015, Az.: 19 K 5808/12) Uber die Zulassung eines -
bereits auf der ersten Stufe gescheiterten - Bewerbers zur zweiten Stufe zu entscheiden. Deren
Feststellungen zur hinreichenden Transparenz des Verfahrens bezogen sich daher nur auf die erste
Verfahrensstufe. Ob die Beschrénkung auf 20 Konzessionen mit der Dienstleistungsfreiheit
vereinbar ist, war dementsprechend fiir deren Entscheidung ohne Belang

(so VG Gelsenkirchen, a.a.0.).

Die Entscheidung des VG Miinchen vom 18. Marz 2015 (Az.: M 16 E 14.4518) im vorlaufigen
Rechtsschutzverfahren, in der ein VerstoBB gegen héherrangiges Recht durch die Begrenzung der
Zahl der Konzessionen auf insgesamt 20 gepriift und verneint wird, kann im vorliegenden Verfahren
schon deshalb keine Rolle (mehr) spielen, weil der Bayerische Verwaltungsgerichtshof diesen
Beschluss abgeandert und festgestellt hat, dass die Hauptsache durch ein auBerprozessuales
Ereignis (den unanfechtbaren Beschluss des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs vom 16.10.2015
im Verfahren 8 B 1028/15) erledigt ist (Entscheidung des Bay.VGH vom 28.10.2015, Az.: 10 CE
15.764).

Von einer gefestigten oder gar einvernehmlichen Rechtsprechung zur RechtmaBigkeit von § 10a
Abs. 3 GIUStV , Uberprift am MaBstab von Art. 56 AEUV , kann dementsprechend nicht die Rede
sein.

Andere Anhaltspunkte, die zur Begriindung fir die Beschrankung der Konzessionen auf 20 dienen
kdnnten, sind nicht ersichtlich. Wer mit welchem Ergebnis den Umfang des "festgestellten
Schwarzmarktes” (vgl. die Formulierung in § 10a Abs. 1 GIUStV ) geprift hat, konnte in der
mundlichen Verhandlung ebenso wenig geklart werden wie die Frage, welche anderen Erkenntnisse
genau diese zahlenmaBige Beschrankung rechtfertigen kénnten. Offenbar wollte der Gesetzgeber
den in der Experimentierklausel vorgesehenen Zeitraum von 7 Jahren ( § 10a Abs. 1 GIUStV ) dazu
nutzen, um mit dem nach 5 Jahren vorzulegenden Bericht ( § 32 GIGStV ) im Nachhinein eine
nachvollziehbare Grundlage fur die gewéhlte Kontingentierung zu erhalten.

Es ist schon fraglich, ob im Bereich der Einschréankung der Grundfreiheiten Gberhaupt ein
Experimentieren zuléssig ist. Jedenfalls folgt aus dem Transparenzgebot und dem
VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz, dass eine Gesetzesnorm, die Grundfreiheiten massiv einschrankt,
tatsachlich zum Schutz Gberragend wichtiger Gemeinschaftsgiter geeignet und erforderlich sein
muss.

Die sich aus einer Begrenzung ergebenden Hemmnisse fiir die Dienstleistungsfreiheit sind nicht
bereits deshalb gerechtfertigt, weil sie nach einer prognostischen Schatzung als fir das Inland
"ausreichend" erachtet werden (so EuGH, Urteil vom 06.03.2007, Az.: C-338/04 u.a. - Placanica).
Eine nachtragliche Begriindung durch spéater gewonnene Erkenntnisse in der Praxis vermag dieses
Defizit nicht auszugleichen.
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Auch die der Ministerprasidentenkonferenz in § 4a Abs. 3 Satz 2 GlUStV eingerdumte Mdglichkeit,
nach einer Evaluierung die Zahl der Konzessionen zu verandern, kann keine Rechtfertigung fur die
vorgenommene Beschrankung sein.

Wie der Bayerische Verfassungsgerichtshof in der genannten Entscheidung ausgefiihrt hat, versto 8t
diese Befugnis gegen das Rechtsstaatsprinzip der Bayerischen Verfassung (vgl. Rn. 193 ff.). Dieser
von einem Landesverfassungsgericht festgestellte VerstoB3 gegen zwingende verfassungsrechtliche
Vorgaben muss auch schon deshalb in den anderen Bundesléandern beachtet werden, weil das
Rechtsstaatsgebot eine zentrale Rolle im Bund und in allen Bundeslandern einnimmt. Seiner
Verpflichtung, regelmaBig zu tberprifen, ob Eingriffe in die Grundfreiheiten noch verhéaltnismaBig
sind (vgl. dazu BVerfG, Beschluss vom 07.12.2001, Az.: 1 BvR 1806/98 - zur Pflichtmitgliedschaft in
der IHK -) kann der Gesetzgeber ohnehin nur selbst gerecht werden.

Auch die Argumentation, dass die Begrindungspflicht des Gesetzgebers jedenfalls dann
niederschwelliger anzusetzen sei, wenn dieser auch befugt gewesen ware, am Monopol
festzuhalten, kann vorliegend nicht durchgreifen. Denn eine so restriktive MaBnahme wie die
Schaffung eines Monopols Iasst sich nur mit der Gewahrleistung eines besonders hohen
Verbraucherschutzniveaus rechtfertigen. Sie muss mit der Errichtung eines normativen Rahmens
einher gehen, mit dem gesichert wird, dass der Inhaber des Monopols tatsachlich in der Lage ist,
das festgelegte Ziel mit einem quantitativ bemessenen und qualitativ ausgestalteten Angebot, das
einer strikten behdrdlichen Kontrolle unterliegt, in koh&renter und systematischer Weise zu verfolgen
(so Urteil des EuGH vom 08.09.2010 in den verbundenen Rechtssachen C-316/07 u. a.). Dieses
Niveau konnte in der Vergangenheit jedenfalls nicht erreicht werden.

Andere Begriindungsansatze fir die gewahlte Beschrankung der Anzahl der Konzessionen sind
nicht ersichtlich. Weder die dem Gericht genannte Anzahl der ernst zu nehmenden Marktteilnehmer
und Konzessionsinteressenten oder die Zahl derjenigen, die bereits aktuell in der Bundesrepublik
Deutschland fir ihre Wetttatigkeit Steuern bezahlen, noch die Zahl der tatséchlichen Bewerber oder
derjenigen, die im durchgeflhrten Konzessionsverfahren die Mindestvoraussetzungen erfillt haben,
weisen einen Bezug zu der Beschrénkung auf 20 auf. Gerade die jetzt aktuellen Uberlegungen
einzelner Bundeslander (vgl. dazu SZ vom 22.02.2016, "Neue Regeln braucht das Zocken") zeigen,
dass mit der Zahl 20 die Realitat nicht abgebildet wurde und dass damit die Ziele des § 1 GIUStV
nicht erreicht werden kénnen.

Eine restriktive zahlenmaBige Beschrédnkung kann nur dann mit der Einschatzungsprarogative des
Gesetzgebers gerechtfertigt werden, wenn es Anhaltspunkte dafiir gibt, dass sie notwendig ist und
auf nachvollziehbaren Erwagungen beruht. Sind solche - wie hier - weder vorgetragen noch
feststellbar, so verstdBt die vorgenommene Begrenzung gegen das Transparenzgebot und steht im
Widerspruch zur Art. 56 AEUV .

Das fUhrt dazu, dass § 10a Abs. 3 GIUStV derzeit nicht angewandt werden darf und deshalb auch
nicht zur Grundlage der fachgerichtlichen Prifung gemacht werden kann. Eine Ersetzungsbefugnis,
etwa auf eine andere Anzahl, steht dem Gericht nicht zu. Es obliegt dem Gesetzgeber - nicht etwa
der Ministerprasidentenkonferenz oder dem vom Hessischen Verwaltungsgerichtshof als
verfassungswidrig angesehenen Gliicksspielkollegium - den Gllcksspielstaatsvertrag auf eine
rechtmaBige Grundlage zu stellen.

Da die gesetzliche Regelung zur Beschrankung auf 20 Konzessionen nicht anwendbar ist, sind auch
die Normen, die das darauf bezogene Auswahlverfahren betreffen, gegenstandslos (vgl. §§ 4a
Abs. 2 Satz 2, 4b Abs. 5 GIUStV ).

Daraus folgt nach Auffassung der Kammer die sich aus Art. 56 AEUV ergebende Verpflichtung, der
Klagerin eine Konzession zu erteilen, denn sie erfillt alle Voraussetzungen daflir und hat die
Anforderungen der § 4a Abs. 4 und 4b Abs. 2 Nrn. 1-7 GIiStV nachgewiesen.

Die Vorschrift des § 4a Abs. 2 Satz 2 GIiStV , wonach kein Anspruch auf Erteilung einer
Konzession besteht, steht dieser Verpflichtung nicht entgegen, denn sie ist - ebenso wie die
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vorgenannten Normen - schon deshalb obsolet, weil sie auf das zahlenmaBig beschrénkte
Konzessionsverfahren und das dort vorgesehene Auswahlermessen bezogen ist.

Im Ubrigen ist das Gericht der Auffassung, dass die Kl&gerin einen Anspruch auf Erteilung einer fiir
7 Jahre giiltigen Konzession hat.

Diese 7 Jahre sind im Gllicksspielstaatsvertrag vorgesehen, allerdings fiir die gesamte Dauer der
Experimentierphase. Dass eine solche Phase nur der Erprobung, wie sich die Teilnahme
konzessionierter Bewerber auf den Glicksspielmarkt auswirkt, dienen kann und nicht auch der
Behdrde zur Erprobung, wie ein neu eingefiihrtes Konzessionsverfahren zu gestalten ist, hat die
Kammer bereits im Eilbeschluss vom 10.06.2015 (Az.: 5 L 1438/14) festgestellt. Insoweit kann eine
verfassungs- und europarechtskonforme Lesart des § 10a Abs. 1 GIUStV nur zu der Auslegung
fihren, dass der Zeitraum von 7 Jahren nicht "ab Inkrafttreten des Ersten
Glicksspielanderungsstaatsvertrages" (einem Zeitpunkt, der im Ubrigen in den einzelnen
Bundeslandern unterschiedlich war), sondern - ohne diesen Zusatz - ab Erteilung der Konzession zu
laufen beginnt.

Eine zeitliche Beschrankung der Laufzeit von Konzessionen begegnet grundsétzlich keinen
rechtlichen Bedenken und kann der Dienstleistungsfreiheit insoweit dienen, als sie Neubewerbern in
gewissen Zeitabschnitten eine Marktzugangschance einrdumt. Eine Begrenzung der Laufzeit von
Konzessionen hat der Europdische Gerichtshof - soweit ersichtlich - bislang nicht gertigt (vgl. Urt. v.
22.01.2015, Az.: C - 463/13 , - Stanley International Betting Ltd. und Stanley Bet Malta Ltd.). Zwar
stellt auch eine Limitierung der Geltungsdauer von Konzessionen eine Beschrankung der
zugelassenen Wirtschaftsteilnehmer bei der Austibung der Dienstleistungs- und
Niederlassungsfreiheit dar, ist aber gerechtfertigt, wenn sie auf alle Bewerber gleichméaBig
angewandt wird und geeignet ist, den Allgemeinwohlzielen zu dienen (vgl. dazu EuGH, Urt. v.
09.09.2010, Az.: C - 64/08 , - Engelmann).

Auch die Konzessionsrichtlinie ( Richtlinie 2014/23/EU des Européischen Parlaments und des Rates
vom 26.02.2014 Uber die Konzessionsvergabe), die bis zu ihrer Umsetzung jedenfalls als
Orientierung dienen kann (vgl. Schlussantrdge des Generalanwalts vom 22.10.2015 in der
Rechtssache C - 336/14, Rn. 71), sieht in Art. 18 Abs. 1 eine Beschrankung der Laufzeit von
Konzessionen vor.

Allerdings ist in diesem Zusammenhang darauf hinzuweisen, dass die der
Ministerprésidentenkonferenz in § 35 Abs. 1 GIUStV eingerdumte Moglichkeit, die Befristung der
Experimentierklausel aufzuheben, zwar den Interessen der Konzessionierten entgegenkommen
kann, aber im Ubrigen, ebenso wie die Regelung des § 4a Abs. 3 Satz 2 GIiStV , rechtsstaatlichen
Bedenken begegnet. Die Ausflhrungen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes (a. a. O.) zur
Unvereinbarkeit des § 4a Abs. 3 Satz 2 GIiStV mit dem Rechtsstaatsprinzip (vgl. Rn. 192 ff.) sind
hier entsprechend Ubertragbar. Eine Normanderung kann nur durch den Gesetzgeber herbeigefihrt
werden.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VwWGO . Die Beigeladenen tragen ihre
auBergerichtlichen Kosten selbst, weil sie keine Antrage gestellt und sich damit nicht am
Verfahrensrisiko beteiligt haben.

Der Ausspruch ber die vorlaufige Vollstreckbarkeit ergibt sich aus § 167 VwGO und den §§ 708
Nr. 11,711 ZPO.
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