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Schriftlicher Bericht

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gliicksspielgesetzes

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion der CDU - Drs. 18/9189

Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung -
Drs. 18/9414

Berichterstattung: Abg. Sabine Tippelt (SPD)

Der Ausschuss fiir Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung empfiehlt Thnen in der Drucksa-
che 18/9414, den Gesetzentwurf mit den aus der Beschlussempfehlung ersichtlichen Anderungen
anzunehmen. Diese Beschlussempfehlung kam sowohl im federfiihrenden Ausschuss fiir Wirtschaft,
Arbeit, Verkehr und Digitalisierung als auch im mitberatenden Ausschuss fur Rechts- und Verfas-
sungsfragen mit den Stimmen der Ausschussmitglieder der Fraktionen von SPD, CDU und FDP ge-
gen die Stimme des Ausschussmitglieds der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen zustande.

Der Gesetzentwurf wurde am 3. Mai 2021 direkt an die Ausschiisse Uberwiesen und am 7. Mai 2021
im federflihrenden Ausschuss von einem Ausschussmitglied der CDU-Fraktion eingebracht und im
Sinne der Entwurfsbegriindung erldutert. Der Gesetzentwurf dient dazu, die kurzfristige Schlie3ung
von ca. 275 Spielhallen (mit ca. 825 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern) zu vermeiden, die gegen das
Verbot des baulichen Verbunds verstof3en (sogenannte Mehrfachkomplexe) und nur aufgrund der
Hartefallregelung in § 10 e des Niedersachsischen Gliicksspielgesetzes (NGIUSpG) in der geltenden
Fassung (g. F.) noch bis zum 30. Juni 2021 betrieben werden dirfen. Diese Hartefallerlaubnisse sol-
len bis zum 31. Januar 2022 verlangert werden, weil erst zu diesem Zeitpunkt Gewissheit dariiber
bestehen wird, in welchem Umfang der Landesgesetzgeber von der Ermachtigung in § 29 Abs. 4 des
neuen Glicksspielstaatsvertrages 2021 (GIuStV 2021) Gebrauch machen wird, die es ermdglicht,
weitere Ubergangsregelungen fiir Mehrfachkomplexe zu treffen. Zudem soll der Gesetzentwurf den
ca. 65 (Einzel-)Spielhallen, die gegen das Mindestabstandsgebot verstoRen, aber aufgrund der Har-
tefallregelung in § 10 e NGIGSpG g. F. noch bis zum 30. Juni 2021 betrieben werden dlrfen, eine
weitere Ubergangsfrist bis zum 31. Dezember 2021 einrdumen, um diese Spielhallen sozialvertrag-
lich abzuwickeln und den betroffenen Gewerbetreibenden sowie Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mern Zeit fur neue Planungen und eventuelle Arbeitssuche zu geben.

Der federfihrende Ausschuss hat zu dem Gesetzentwurf eine schriftliche Anhérung verschiedener
Behorden, Verbande und Unternehmen durchgefiihrt, u. a. der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen
Spitzenverbande und der Landesbeauftragten fiir den Datenschutz.

Der Schwerpunkt der Beratungen im Ausschuss lag bei der Frage der Vereinbarkeit des Gesetzent-
wurfs mit dem Gllcksspielstaatsvertrag 2021, dem der Landtag durch Gesetz vom 17. Méarz 2021
zugestimmt hat und der am 1. Juli 2021 in Kraft tritt. Der Gesetzgebungs- und Beratungsdienst (GBD)
hat im Ausschuss dargelegt, dass der Gesetzentwurf aus seiner Sicht in vollem Umfang gegen den
Glicksspielstaatsvertrag 2021 verstof3e (vgl. dazu im Einzelnen die Erlauterungen zu Artikel 1). Das
fachlich zustandige Ministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Verkehr und Digitalisierung (MW) ist dieser
Auffassung im Ausschuss nur in Teilen entgegengetreten, es hat v. a. aber auf die Notwendigkeit
des Gesetzentwurfs zur Errichtung einer ,zeitlichen Briicke“ hingewiesen, die zur Schaffung eines
Niedersachsischen Spielhallengesetzes bendtigt werde. Dieses Gesetz solle die nach § 29 Abs. 4
GIUuStV 2021 fur den Weiterbetrieb von Mehrfachkomplexen erforderliche Zertifizierung fur sdmtliche
Spielhallen in Niedersachsen zur Erlaubnisvoraussetzung erheben. Dieser Prozess bendtige aber
noch Zeit bis Ende Januar 2022. Im Ubrigen kénne das MW die Ungleichbehandlung von (Einzel-)
Spielhallen, die gegen den Mindestabstand verstofien, und Mehrfachkomplexen in § 29 Abs. 4
GIUuStV 2021 nicht nachvollziehen.
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Die Ausschussmitglieder der Koalitionsfraktionen haben vor diesem Hintergrund hinsichtlich der
Mehrfachkomplexe an dem Gesetzentwurf festgehalten. Hinsichtlich der (Einzel-)Spielhallen, die ge-
gen das Mindestabstandsgebot verstoRen und fiir die der GliiStV 2021 keine Ubergangsregelungen
mehr vorsieht, haben sie hingegen vorgeschlagen, die Ubergangsfrist nicht mehr tiber den 30. Juni
2021 hinaus zu verlangern, um den darin liegenden Versto3 gegen den Glicksspielstaatsvertrag
2021 zu vermeiden. Diesem Vorschlag ist der Ausschuss mit seiner Empfehlung gefolgt.

Das Ausschussmitglied der Griinen zeigte zwar Verstandnis fiir die schwierige Lage der in den Spiel-
hallen betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer. Es kritisierte jedoch, dass der Gesetzent-
wurf so spat vorgelegt worden und zudem unausgereift sei. Das Ausschussmitglied auRerte Giberdies
Zweifel an der Zeitplanung hinsichtlich des beabsichtigten Spielhallengesetzes.

Den Anderungsempfehlungen zu Artikel 1 liegen folgende Erwéagungen zugrunde:

Vom GBD wurde darauf hingewiesen, dass ein Gesetz, das einem vom Land wirksam geschlossenen
Staatsvertrag widerspricht, vom Landtag nicht beschlossen werden darf (vgl. BayVerfGH, Entschei-
dung v. 17.07.2017 - Vf. 9-VII-15 -, juris, Rn. 75). Die Verpflichtung zur Einhaltung der zwischen den
Landern geschlossenen Staatsvertrage ist eine dem allgemeinen Rechtssatz ,pacta sunt servanda“
entsprechende Regel des Staatsvertragsrechts, die ungeschriebener Bestandteil des Bundesverfas-
sungsrechts ist (vgl. nur BVerfGE 34, 216, 232; BVerwG, NJW 1977, 66, 68; Vedder, Intraféderale
Staatsvertrage,1996, S. 286). Da der Landesgesetzgeber nach dem in Art. 2 Abs. 2 der Niederséach-
sischen Verfassung (NV) niedergelegten Rechtsstaatsprinzip ,an die verfassungsmafige Ordnung
in Bund und Land ... gebunden* ist, also auch an den Grundsatz ,pacta sunt servanda“ (vgl. BayVertf-
GH, a. a. O.), ergibt sich aus der Landesverfassung dieselbe Verpflichtung.

Der GBD erklarte im Ausschuss, dass der Gesetzentwurf aus seiner Sicht in vollem Umfang gegen
den Glicksspielstaatsvertrag 2021 verstoRe, dem der Landtag durch Gesetz vom 17. Marz 2021
zugestimmt habe, sodass dem Gesetzentwurf aus verfassungsrechtlichen Griinden nicht zugestimmt
werden dirfe.

§ 10 e NGIUSpG g. F. diene der Umsetzung einer Ubergangsregelung des bisherigen, bis zum
30. Juni 2021 geltenden Gliicksspielstaatsvertrages (GIUStV 2012) fir Spielhallen, die gegen das
Mindestabstandsgebot (§ 25 Abs. 1 GIGStV 2012 i. V. m. § 10 Abs. 2 NGIUSpG) oder das Mehrfach-
konzessionsverbot (§ 25 Abs. 2 GIUStV 2012) verstieRen. Schon § 10 e NGIUSpG g. F. sei aus Sicht
des GBD vor dem Hintergrund der Rechtsprechung des OVG Lineburg nicht mit der in § 29 Abs. 4
Satz 4 GIiStV 2012 enthaltenen Ubergangsregelung zu vereinbaren (vgl. dazu eingehend den
Schriftlichen Bericht zu § 10 e NGIiSpG g. F., Drs. 18/6450, S. 8 f. m. w. N.). Diese Ubergangsrege-
lung sei allerdings zeitlich begrenzt auf den Geltungszeitraum des bisherigen Gliicksspielstaatsver-
trages, d. h. bis zum 30. Juni 2021 (§ 10 e Abs. 2 Satz 2 NGIUSpG g. F.). Der ab 1. Juli 2021 geltende
Gllcksspielvertrag 2021 enthalte in § 29 Abs. 4 GIiStV 2021 eine andere Ubergangsregelung, deren
Anwendungsbereich zum einen verengt worden sei und die zum anderen an konkrete Tatbestands-
voraussetzungen gekniipft werde; die bisherige Ubergangsregelung sei im neuen Gliicksspielstaats-
vertrag 2021 nicht mehr enthalten. § 29 Abs. 4 GIUStV 2021 laute wie folgt:

,(4) 'Die Lander kénnen in ihren Ausfiihrungsbestimmungen vorsehen, dass fiiram 1. Ja-
nuar 2020 bestehende Spielhallen, die in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen
stehen, fiir bis zu drei Spielhallen je Geb&ude oder Gebdudekomplex auf gemeinsamen Antrag
der Betreiber abweichend von § 25 Absatz 2 eine befristete Erlaubnis erteilt werden kann, wenn
mindestens alle Spielhallen von einer akkreditierten Priiforganisation zertifiziert worden sind
und die Zertifizierung in regelméaBigen Abstdnden, mindestens alle zwei Jahre, wiederholt wird,
die Betreiber liber einen aufgrund einer Unterrichtung mit Priifung erworbenen Sachkundenach-
weis verfiigen und das Personal der Spielhallen besonders geschult wird. 2Die Ubergangsfrist
ist landesgesetzlich festzulegen. 3Das Néhere regeln die Ausfiihrungsbestimmungen der L&n-
der.”
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Der GBD hat ausgefiihrt, dass aus seiner Sicht die im Entwurf vorgesehene Verlangerung der Er-
laubnis fiir (Einzel-)Spielhallen, die das Mindestabstandsgebot verletzten (,Bestandsspielhalle nach
Absatz 1 Satz 1 1. Alternative®), gegen den GIuStV 2021 verstofRe und mithin verfassungsrechtlich
unzulassig sei. Denn fiir die Einhaltung des Mindestabstands (§ 25 Abs. 1 GIiStV 2021) sei im neuen
Gliicksspielstaatsvertrag keinerlei Ubergangsrecht mehr vorgesehen. Dies belege nicht nur der Wort-
laut des GIuStV 2021, sondern auch dessen Entstehungsgeschichte (vgl. die Erlduterungen zum
GliStV 2021, Drs. 18/8495, S. 169 f.. ,.... gilt das Abstandsgebot des § 25 Abs. 1 fiir alle Spielhallen
nunmehr ohne Ausnahme*). Verfassungsrechtlich seien weitere Ubergangsregelungen fiir solche
Spielhallen nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) aus dem Jahr 2017
auch nicht geboten (BVerfGE 145, 20, 66 ff. [Rn. 118 ff.]).

Das MW hat dazu eingewandt, dass der landesrechtlich in § 10 Abs. 2 NGIUSpG festgelegte Min-
destabstand zwischen Spielhallen (grundsatzlich 100 m, aber Abweichungsmaoglichkeit der Gemein-
den: mindestens 50 m und hochstens 500 m) nicht zwingend sei, sondern auf der Grundlage von
§ 25 Abs. 1 GIGStV 2021 auch verringert werden kdnne, z. B. auf 50 m, was zur Folge hatte, dass
zahlreiche Abstandskonkurrenzen entfielen. Daran anknipfend wurde in der Anhérung die Auffas-
sung gedulert, dass es vor diesem Hintergrund fiir die Ausnahmen vom Mindestabstandsgebot kei-
ner Ubergangsregelung im GIiStV 2021 bediirfe, sondern der Gesetzentwurf insoweit auf § 25 Abs. 1
GIUStV 2021 gestitzt werden kdnne (so Vorlage 4 [Automatenverbéande], S. 5). Der GBD hat dazu
erklart, dass der Hinweis des MW zwar zutreffend sei; die Festlegung des Mindestabstands obliege
dem Landesgesetzgeber. Dies andere jedoch nichts an der rechtlichen Bewertung des Gesetzent-
wurfs. Denn die Ermachtigung, in landesrechtlichen Ausflihrungsbestimmungen ,das Nahere* zu re-
geln (§ 25 Abs. 1 Satz 2 GluStV 2021), berechtige nur dazu, denin § 10 Abs. 2 NGIUSpG festgelegten
Mindestabstand zu verringern oder zu erh6éhen, erlaube aber nicht, auf einen nach § 25 Abs. 1 Satz 1
GIUuStV 2021 zwingend einzuhaltenden Mindestabstand vollstandig zu verzichten, wie es der Gesetz-
entwurf fir die das Mindestabstandsgebot verletzenden Bestandsspielhallen vorsehe. Die Auffas-
sung, dass § 25 Abs. 1 GIiStV den Landesgesetzgeber dazu ermachtige, die Geltung des Mindest-
abstandsgebots zu suspendieren, sei schon mit dem Wortlaut und der Entstehungsgeschichte des
GIUStV 2021 nicht zu vereinbaren (siehe oben), verfehle dartber hinaus aber auch den Sinn und
Zweck der gliicksspielstaatsvertraglichen Regelungen, kénne also bei teleologischer Auslegung nicht
iiberzeugen. Denn die (alte) Ubergangsregelung in § 29 Abs. 4 GIiStV 2012 sei mit dem Zweck
geschaffen worden, die Auswirkungen des Mindestabstandsgebots und des Verbundverbots (§ 25
Abs. 1 und 2 GIiStV 2012) auf Bestandsspielhallen fiir eine begrenzte Ubergangsfrist und unter
bestimmten Voraussetzungen abzumildern (vgl. die Erlduterungen zum GIGStV 2012, Drs. 16/4795,
S. 94). Aus der Nicht-Verlangerung bzw. Streichung dieser Ubergangsregelung im (neuen) GIiStV
2021 zu schlief3en, dass es den Landern zukinftig (wieder) freistehen solle, bei Bestandsspielhallen,
die das Mindestabstandsgebot verletzen, auf die Einhaltung eines Mindestabstands ganz zu verzich-
ten, laufe diesem Sinn und Zweck zuwider.

Das MW hat Uberdies darauf hingewiesen, dass der Landesgesetzgeber nicht gezwungen gewesen
sei, die Erlaubnisse nach § 10 e Abs. 2 Satz 2 NGIUSpG g. F. auf den 30. Juni 2021 zu befristen;
auch eine Uber den zeitlichen Geltungsbereich des GIuStV 2012 hinausreichende Regelung hatte
getroffen werden koénnen (vgl. z. B. § 10 d NGIUSpG g. F. - bis zum 31. Dezember 2025). Der GBD
hat dazu erklart, dass auch dieser Hinweis zwar richtig sei, jedoch an der Bewertung nichts &ndere.
Denn mit einer gesetzlichen Regelung zu einem friiheren Zeitpunkt hatte der Landesgesetzgeber
zwar nicht gegen einen vom Land geschlossenen Staatsvertrag verstoRen. Nachdem jedoch nun-
mehr der GIiStV 2021 geschlossen sei und am 1. Juli 2021 in Kraft trete, verwehre er dem Land eine
Uber diesen Zeitpunkt hinausreichende abweichende Regelung.

Um insoweit einen Verstol3 gegen den GIuStV 2021 zu vermeiden, haben sich die Ausschussmitglie-
der der Koalitionsfraktionen dafuir ausgesprochen, die Verlangerung der Erlaubnis fur (Einzel-)Spiel-
hallen, die gegen das Mindestabstandsgebot verstof3en (,Bestandsspielhalle nach Absatz 1 Satz 1
1. Alternative®), ersatzlos zu streichen. Dem ist der Ausschuss mit seiner Empfehlung gefolgt.

Der GBD hat auch zu der im Entwurf vorgesehenen Verlangerung der Erlaubnis fiir (Verbund-)Spiel-
hallen, die gegen das Mehrfachkonzessionsverbot verstoen (,Bestandsspielhalle nach Absatz 1
Satz 1 2. Alternative®) mitgeteilt, dass diese - jedenfalls in der Fassung des Gesetzentwurfs - gegen
den GIUStV 2021 verstofRe und mithin verfassungsrechtlich unzuléssig sei. § 29 Abs. 4 Satz 1 GlUStV
2021 enthalte konkrete Voraussetzungen, die solche Bestandsspielhallen erfiillen miissten, um eine
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Verlangerung ihrer Erlaubnis erhalten zu koénnen (vgl. dazu auch die Erlauterungen zum
GluStV 2021, Drs. 18/8495, S. 169 f.). Demnach missen sie (1) am 1. Januar 2020 bestanden
haben, (2) fir hochstens drei Spielhallen je Gebaude oder Gebaudekomplex beantragt werden, und
zwar durch gemeinsamen Antrag ihrer Betreiber, (3) von einer akkreditierten Pruforganisation zerti-
fiziert worden sein und die Zertifizierung in regelmafigen Abstanden, mindestens alle zwei Jahre,
wiederholen, (4) Betreiber mit einem aufgrund einer Unterrichtung mit Priifung erworbenen Sachkun-
denachweis aufweisen und (5) das Personal der Spielhallen besonders schulen. Keine dieser
Voraussetzungen werde in § 10 e des Entwurfs aufgenommen. Die in § 10 e Abs. 1 NGIiSpG ent-
haltene und vom Gesetzentwurf beibehaltene Voraussetzung der unbilligen Harte i. S. v. § 29 Abs. 4
Satz 4 GIuStV 2012 widerspreche in dieser Form ebenfalls dem ab 1. Juli 2021 geltenden GIlUStV
2021. Der in dieser Alternative liegende Verstol3 gegen den GIiStV 2021 kénne vermieden werden
entweder durch die Streichung auch dieser Alternative oder durch die Empfehlung einer Ubergangs-
regelung flir Bestandsspielhallen im baulichen Verbund, die den Anforderungen des § 29 Abs. 4
GIliStV 2021 entspricht.

Das MW hat dazu mitgeteilt, dass auch insoweit nicht beabsichtigt sei, den GIiStV 2021 dauerhaft
zu verletzen. Die im Gesetzentwurf enthaltene Ubergangsfrist solle dazu dienen, temporare Schlie-
Bungen der betroffenen Bestandsspielhallen zu vermeiden, weil auch dies den Zielen des Gliicks-
spielstaatsvertrages widerspreche. In der Zwischenzeit sollen die rechtlichen und verwaltungsprakti-
schen Voraussetzungen insbesondere fiir die nach § 29 Abs. 4 GIUStV erforderliche Zertifizierung
geschaffen werden. Die Zertifizierungspflicht soll in diesem Zusammenhang - wie im Jahr 2020 vom
Ausschuss erbeten - in einem zu schaffenden Niedersachsischen Spielhallengesetz auch auf alle
anderen Spielhallen in Niedersachsen ausgedehnt werden. Die Landesregierung strebe allerdings
nicht an, die Ubergangsregelung in § 29 Abs. 4 GIiStV voll auszuschépfen; die bisherige Beschran-
kung der Mehrfachkomplexe in Niedersachsen auf zwei Spielhallen solle beibehalten werden.

Die Ausschussmitglieder der Koalitionsfraktionen sprachen sich dafiir aus, die im Entwurf vorgese-
hene Verlangerung der Erlaubnis fir (Verbund-)Spielhallen, die gegen das Mehrfachkonzessions-
verbot verstolRen (,Bestandsspielhalle nach Absatz 1 Satz 1 2. Alternative®), trotz der verfassungs-
rechtlichen Einwande beizubehalten. Sie dulerten die feste Erwartung, bis Ende Januar 2022 mit
der Verabschiedung eines Niedersachsischen Spielhallengesetzes das niedersachsische Recht an
den GIlUStV 2021 angepasst zu haben. Diesen Prozess so zu beschleunigen, dass die fur die
Umsetzung des § 29 Abs. 4 GIiStV 2021 erforderliche Zertifizierungsregelung vor dem Inkrafttreten
des GIiStV 2021 in Landesrecht umgesetzt wiirde, sei hingegen angesichts der Kiirze der dazu noch
zur Verfligung stehenden Zeit tatsachlich unmdéglich. Hinsichtlich dieser Verzégerung rechne man
auch mit Verstandnis der anderen Bundeslander als Vertragspartner des Gliicksspielstaatsvertrages.

Die empfohlene Berichtigung der Zitierung des Niedersachsischen Gliicksspielgesetzes im Ande-
rungsbefehl des Artikels 1 ist lediglich redaktioneller Natur.

(Verteilt am 08.06.2021)



