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Leitsatz:

Das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV ist eine unionsrechtlich unzu-
lassige Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV. Es verletzt
das uvnionsrechtliche Kohdrenzgebot und ist unverhdltnismdaBig. Im Hinblick auf

den Anwendungsvorrang des Unionsrechts ist es deshalb unanwendbar.

Der BayVGH prUft in dem von einem Internetportal erstrittenen Urteil in geradezu
klassischer Weise das vom EuGH aufgestellte Kohdrenzgebot fur das
Internetwerbeverbot nach dem GlUcksspielstaatsvertrag 2008. Im Rahmen der hierzu
anzustellenden VerhdltnismdaBigkeitsprifung weist er vor allem auf das gravierende
wStrukturelle Vollzugsdefizit* bei dieser die Dienstleistungsfreineit beschrinkenden
MaBnahme hin. Gehdufte oder gar systematische VerstéBe gegen das Internet-
werbeverbot wirden nicht konsequent geahndet und unterbunden. So verstieBen der
Deutsche Lotto- und Totoblock und sémtliche Landeslotteriegesellschaften systematisch
gegen den § 5 Abs. 3 GCIUStV. Diese VerstéBe wilrden von den zust@ndigen
Aufsichtsbehdrden nicht konsequent unterbunden. § 5 Abs. 3 GIUStV sei deshalb mit
dem Kohdrenzgebot unvereinbar. Im Ubrigen sei das Verbot auch unverhdltnismasig
und zudem ermessensfehlerhaft. Der beklagte Freistaat Bayern benachteilige Private
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gegenuber der Staatlichen Lotterieverwaltung, da er gegen deren Internetwerbung
nicht einschreite.

Aus den Entscheidungsgrinden:
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I. Gemessen an der fUr die Beurteilung ihrer Rechtmd&Bigkeit maBgeblichen
Sach- und Rechtslage zum Zeitpunkt der muindlichen Verhandlung des
Verwaltungsgerichtshofs (...) ist die UntersagungsverfUgung rechtswidrig und
verletzt die KiGdgerin in ihren Rechten. Die Voraussetzungen der Regelung von §
9 Abs. 1 Satfz 1 und 2 GIUStV, auf deren Grundlage der Beklagte der Klagerin
untersagt, auf ihrer Internetseite fdr &ffentliches Gldcksspiel im Sinne von § 3
GIUStV zu werben, soweit die Werbung vom Gebiet des Freistaats Bayern aus
abrufbar ist, liegen schon nicht vor (1.). DarUber hinaus ist die
Untersagungsanordnung ermessensfehlerhaft, weil sie mit Art. 3 Abs. 1 GG nicht
vereinbar ist (2.).

1. Die Voraussefzungen von § 9 Abs. 1 Satz 1 und 2 GIUStV fdr eine Untersagung
von GlUcksspielwerbung im Internet sind nicht erfdilt. {....)

Anwendungsvorrang des Unionsrechts

Ein solcher VerstoB liegt hier jedoch entgegen der Ansicht des Beklagten nicht
vor. Denn der VerstoB gegen das Verbot der Werbung fir o&ffentliches
GlUcksspiel im Internet nach § 5 Abs. 3 GIUStV, auf den die angefochtene
UntersagungsverfUgung gestutzt ist, liegt nicht vor, weil § 5 Abs. 3 GIuStV mit
dem Recht der Europdischen Union nicht vereinbar ist und deshalb im Hinblick
auf dessen Anwendungsvorrang unanwendbair ist.

Unanwendbarkeit nicht nofifizierter Regelungen

Dabei kann offenbleiben, ob sich dies, wie die Kldgerin meint, bereits daraus
ergibt, dass § 5 Abs. 3 GIUStV, soweit er nach Art. 10 Abs. 2 AGGIUStV Uber den
31. Dezember 2011 hinaus fortgilt, entgegen Art. 8 Abs. 1 der Richflinie
34/98/EG des Europdischen Parlaments und des Rates Uber ein
Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen und technischen
Vorschriften und der Vorschriften fUr die Dienste der Informationsgesellschaft
vom 22. Juni 1998 (RL 34/98/EG) der Kommission nicht notifiziert worden ware
(zur Vereinbarkeit der baden-wirttembergischen Regelung zur Fortgeltung des
GlUcksspielstaatsvertrags mit Art. 8 RL 34/98/EG vgl. VG Karlsruhe vom
26.04.2012 Az. 3 K 330/10 <juris> RANr. 28; zur Unvereinbarkeit der befreffenden
Bremer Regelung mit Art. 8 RL 34/98/EG vgl. LG Bremen vom 10.05.2012 Az. 9 O
476/12) und der darin liegende VerstoB gegen die durch Art. 8 RL 34/98/EG
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begrindete Mitteilungspflicht zur Unanwendbarkeit der notifizierungspflichtigen
Regelung mit der Folge gefGhrt hdatte, dass sie dem Einzelnen nicht
entgegengehalten werden kann (vgl. EUGH vom 08.09.2009 Rs. C-303/04 - Lidl
Italia — <juris> RANr. 24; BGH vom 28.09.2011 Az. 1 ZR 189/08 <juris> RANr. 33;
BGH vom 28.09.2011 Az. 1 ZR 92/09 <juris> RANr. 35; zur entsprechenden Rechts-
lage nach der Richtlinie 83/189/EWG des Rates Uber ein Informationsverfahren
auf dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften vom 28. Mdarz 1983
vgl. EUGH vom 30. April 1996 Rs. C-194/94 — CIA Security International — <juris>
RdNr. 54). Denn jedenfalls ist § 5 Abs. 3 GIuStV mit der Dienstleistungsfreiheit
nach Art. 56 AEUV nicht vereinbar. Das in § 5 Abs. 3 GIUStV normierte Verbot
der Werbung fur &ffentliches GlUcksspiel im Internet stellt eine Beschrdnkung
des freien Dienstleistungsverkehrs dar (aa), die nicht den unionsrechtlichen
Anforderungen an solche Beschrdnkungen genugt (bb).

aa) § 5 Abs. 3 GIUStV stellt eine Beschrédnkung des freien Dienstleistungsverkehrs
innerhalb der Europdischen Union fUr Angehdrige der Mitgliedstaaten, die in
einem anderen Mitgliedstaat als demjenigen des Leistungsempfdngers
ansassig sind, und damit eine Beschré&nkung der Dienstleistungsfreiheit dar, wie
sie in Art. 56 Abs. 1 AEUV gewdhrleistet ist (vgl. BVverwG vom 01.06.2012 Az. 8 C
5.10 <juris> RANr. 31).

aaa) § 5 Abs. 3 GIiStV beschrdankt den freien Dienstleistungsverkehr (vgl. OVG
NRW vom 30.11.2011 Az. 13 B 1135/11 <juris> RANr. 13; OVG NRW vom
30.11.2011 Az. 13B 1331/11 <juris> RANr. 13).

Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europdischen Union stellen
insbesondere alle Tatigkeiten, die darin bestehen, die Teilnahme an einem
Geld- bzw. Glicksspiel gegen Entgelt zu ermd&glichen, Dienstleistungen im
Sinne von Art. 57 AEUV dar (vgl. EUGH vom 24.03.1994 Rs. C-275/92 — Schindler —
<juris> RANr. 25; EUGH vom 21.10.1999 Rs. C-67/98 — Zenatti — <juris> RANr. 24;
EuGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 56). Die
Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV verbietet daher insbesondere
Regelungen und MaBnahmen, die das Veranstalten von Glicksspielen
einschlieBlich derjenigen Tdtigkeiten beschrdnken, die darauf gerichtet sind,
die Teilnahme an den betreffenden GlUcksspielen zu ermébglichen. Zu diesen
von der Dienstleistungsfreiheit umfassten Tatigkeiten gehdrt namentlich auch
die Werbung fur GlUcksspiele, weil sie nur eine konkrete Einzelheit der
Veranstaltung und des Ablaufs der der Dienstleistungsfreiheit unterfallenden
GlUcksspiele darstellt, auf die sie sich bezieht (vgl. EUGH vom 24.03.1994 Rs. C-
275/92 — Schindler — <juris> RANr. 22; EuGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 v.a. —
Markus StoB u.a — <juris> RANr. 56; BayVGH vom 18.04.2012 Az. 10 BV 10.2506
<juris> RANr. 56; BayVGH vom 18.04.2012 Az. 10 BV 10.2273 <juris> RANr. 57).
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Da § 5 Abs. 3 GIUStV jegliche Werbung fur &ffentliches Glucksspiel im Internet
verbietet, untersagt er eine von der Dienstleistungsfreiheit umfasste Tatigkeit
und beschrankt folglich den freien Dienstleistungsverkehr.

Binnengrenzuberschreitende Dienstleistung

bbb) Diese Beschrédnkung betrifft auBerdem den Dienstleistungsverkehr
innerhalb der Europdischen Union fir Angehdrige eines Mitgliedstaates, die in
einem anderen Mitgliedstaat als demjenigen des Leistungsempfangers
ansassig sind, und damit die Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 Abs. 1 AEUV.
Denn da § 5 Abs. 3 GIUStV jegliche Werbung fur offentliches GlUcksspiel im
Internet verbietet, erfasst er auch in Deutschland verbreitete Internetwerbung
fUr GlUcksspiel, das von einem in einem anderen Mitgliedstaat ansdssigen
GlUcksspielanbieter in diesem Mitgliedstaat veranstaltet wird und fdr das in
Deutschland mit Hilfe der Werbung im Infernet Spielteiinehmer gewonnen
werden sollen. Das Verbot der Internetwerbung fdr ein solches GlUcksspiel als
einer konkreten Einzelheit dieses Spiels beschrdnkt daher aber den freien
Dienstleistungsverkehr fUr den GlUcksspielveranstalter, der in einem anderen
Mitgliedstaat der Europdischen Union ansdssig ist als die zu werbenden
Spielteilnehmer und Empfédnger der in dem GlUcksspielangebot liegenden
Dienstleistung (vgl. BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 31).

ccc) Die Klagerin kann schlieBlich die mit dem Internetwerbeverbot
verbundene Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit auch geltend machen.
Denn die ihr durch den Bescheid vom 25. Juni 2008 in der Fassung des
Bescheids vom 5. Februar 2009 unter Berufung auf § 5 Abs. 3 GIUStV untersagte
Tatigkeit fallt sowohl in den sachlichen (1) als auch in den persdnlichen
Anwendungsbereich (2) von Art. 56 Abs. 1 AEUV.

(1) Die der Klagerin durch den angegriffenen Bescheid untersagte
Internetwerbung unterfdllt dem sachlichen Anwendungsbereich des Art. 56
AEUV. Die darin gewdbhrleistete Dienstleistungsfreiheit  verbietet
Beschrdnkungen des freien Dienstleistungsverkehrs innerhalb der Europdischen
Union fur Leistungserbringer, die in einem anderen Mitgliedstaat als
demjenigen des Leistungsempfangers ansdassig sind. Eine solche Beschrdnkung
sieht der Bescheid vom 25. Juni 2008 in der Fassung des Bescheids vom 5.
Februar 2009 vor.

Denn er untersagt der Kidgerin ohne jede Einschrdnkung, auf ihrer Internetseite
fur &ffentliches Glucksspiel im Sinne von § 3 GIUStV zu werben, soweit die
Werbung vom Gebiet des Freistaats Bayern aus abrufbar ist. Nach der
Begrindung des Bescheids vom 25. Juni 2008 umfasst dies ausdricklich auch
Werbung fur GlUcksspiele, die rechtmdaBig im Ausland veranstaltet werden. Der
Bescheid vom 25. Juni 2008 in der Fassung des Bescheids vom 5. Februar 2009
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verbietet damit aber insbesondere auch die Infernetwerbung fur einen
GlUcksspielanbieter in einem anderen Mitgliedstaat der Europdischen Union,
der mit Hilfe der Internetwerbung der Klagerin, Teilnehmer an den von ihm
angebotenen GlUcksspielen in  Deutschland zu gewinnen sucht, und
beschrankt damit dessen Dienstleistungsfreiheit (vgl. BVerwG vom 01.06.2011
Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 31). Er beeinfrchtigt damit mittelbar aber auch die
Klagerin, soweit sie fur ein solches GlUcksspielangebot im Internet werben will
(vgl. BverwG a.a.0.).

(2) Damit ist aber auch der persénliche Anwendungsbereich der
Dienstleistungsfreiheit eréffnet. Denn unabhdngig davon, dass die Kidgerin sich
als Gesellschaft mit beschrdnkter Hafftung mit Sitz in Deutschland, die nach Art.
62 in Verbindung mit Art. 54 AEUV den Mitgliedstaaten angehdérigen
naturlichen Personen gleichgestellt  ist, grundsdtzlich auf  die
Dienstleistungsfreiheit berufen kann, kann sie im Interesse der Gebote der
effektiven Geltung des Unionsrechts und eines wirksamen Rechtsschutzes (vgl.
Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV) auch die Unionsrechtswidrigkeit der in der
Untersagungsanordnung liegenden Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit
eines Glicksspielanbieters in einem anderen Mitgliedstaat der Europdischen
Union geltend machen (vgl. BayVGH vom 18.04.2012 Az. 10 BV 10.2506 <juris>
RdANrn. 59 ff.; BayVGH vom 18.04.2012 Az. 10 BV 10.2273 <juris> RANrn. 60 ff.).

bb) Das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV stellt auch keine zuldssige
Beschrénkung der Dienstleistungsfreiheit dar.

Zwar kénnen solche Beschrdnkungen aufgrund der in Art. 62 in Verbindung mit
Art. 51 und 52 AEUV vorgesehenen Ausnahmen zugelassen werden oder,
worauf es hier entscheidend ankommt (vgl. BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C
14.09 <juris> RANrn. 67 f.; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANrn. 66
f.), durch zwingende Grinde des Allgemeininteresses gerechtfertigt sein (vgl.
EuGH vom 30.11.1995 Rs. C-55/94 — Gebhard - <juris> RdNr. 37; EUGH vom
21.09.1999 Rs. C-124/97 — L&drd — <juris> RANr. 31; EUGH vom 21.10.1999 Rs. C-
67/98 — Zenatti — <juris> RANr. 29; EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli
— <juris> RANr. 60; EuUGH vom 10.03.2009 Rs. C-169/07 — Hartlauer — <juris> RANT.
44; EuGH vom 06.03.2007 Rs. C-338/04 — Placanica — <juris> RANr. 45; EUGH vom
08.09.2009 Rs. C-42/07 - Liga Portuguesa de Futebol Profissional — <juris> RANT.
55; EUGH vom 03.06.2010 Rs. C-258/08 — Ladbrokes Betting & Gaming — <juris>
RdNr. 17; EuGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris>
RANr. 69; EUGH vom 30.06.2011 Rs. C-212/08 — Zeturf — <juris> RANr. 37; EuGH
vom 15.09.2011 Rs. C-347/09 — Dickinger und Omer — <juris> RANr. 42; EUGH vom
16.02.2012 Rs. C-72/10 u.a. — Costa u.a. — <juris> RdANr. 71; BVerwG vom
01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RdNr. 32). Die Voraussefzungen, unter denen dies
der Fall sein kann, liegen hier jedoch nicht vor.
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Geeignetheit und VerhaltnismaBigkeit der Beschrankung

Beschrdnkungen der Dienstleistungsfreiheit muUssen, um durch zwingende
Allgemeininteressen gerechtfertigt zu sein, den sich aus der Rechtsprechung
des Gerichtshofs der Europdischen Union ergebenden Anforderungen,
insbesondere hinsichtlich ihrer Verhdltnismd&Bigkeit, entsprechen (vgl. EuGH
vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris> RANr. 75; EUGH vom
06.03.2007 Rs. C-338/04 — Placanica — <juris> RANr. 48; EUGH vom 08.09.2009 Rs.
C-42/07 - Liga Portuguesa de Futebol Profissional — <juris> RANr. 59; EUGH vom
03.06.2010 Rs. C-258/08 — Ladbrokes Betting & Gaming — <juris> RdNr. 20; EuGH
vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 77; EUGH vom
15.09.2011 Rs. 347/09 — Dickinger und Omer — <juris> RdANr. 50; EUGH vom
16.02.2012 Rs. C-72/10 vu.a. — Costa v.a. — <juris> RdANr. 71). Insbesondere
missen sie geeignet sein, die Verwirklichung des mit ihnen angestrebten Ziels
zu gewdbhrleisten, und dirfen nicht Uber das hierfir Erforderliche hinausgehen
(vgl. EUGH vom 30.11.1995 Rs. C-55/94 — Gebhard — <juris> RdNr. 37; EUGH vom
21.09.1999 Rs. C-124/97 — L&dréd — <juris> RANr. 31; EUGH vom 21.10.1999 Rs. C-
67/98 — Zenatti — <juris> RANr. 29; EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli
u.a. — Suris> RANr. 56; EUGH vom 06.03.2007 Rs. C-338/04 — Placanica — <juris>
RdANr. 45; EUGH vom 10.03.2009 Rs. C-169/07 — Hartlauer — <juris> RANr. 49; EUGH
vom 08.07.2010 Rs. C-447/08 u.a. — Sjéberg u.a. — <juris> RANr. 40; EUGH vom
08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media — <juris> RANr. 60; EUGH vom 08.09.2010
Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 93; BVerwG vom 01.06.2011
Az. 8 C 510 <juris> RdNr. 32). Die durch die nationale Regelung
vorgenommenen Beschrédnkungen der Dienstleistungsfreiheit durfen auBerdem
nicht auBer Verhdltnis zu den Zielen stehen, die sie rechtfertigen sollen (vgl.
EuUGH vom 21.09.1999 Rs. C-124/97 — L&dar&d — <juris> RANr. 39; EUGH vom
06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris> RANr. 75; EUGH vom 08.09.2010
Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 79; EUGH vom 03.06.2010 Rs.
C-258/08 — Ladbrokes Betting & Gaming — <juris> RANr. 22).

Durch zwingende Grinde des Allgemeininteresses sind Beschrdnkungen der
Dienstleistungsfreiheit darUber hinaus nur gerechtfertigt, wenn sie geeignet
sind, die Verwirklichung der zu ihrer Rechtfertigung angefthrten Ziele in dem
Sinne zu gewdhrleisten, dass sie tatsdchlich dem Anliegen gerecht werden,
diese Ziele in kohdrenter und systematischer Weise zu erreichen (sog.
Kohérenzgebot; vgl. EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris>
RANr. 67; EUGH vom 10.03.2009 Rs. C-169/07 — Hartlauer — <juris> RANr. 55; EUGH
vom 08.09.2009 Rs. C-42/07 — Liga Portuguesa de Futebol Profissional — <juris>
RANr. 61; EUGH vom 03.06.2010 Rs. C-258/08 — Ladbrokes Betting & Gaming —
<juris> RANr. 21; EUGH vom 08.07.2010 Rs. C-447/08 u.a. — Sjéberg u.a. — <juris>
RdNr. 40; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media — <juris> RANrn. 55
und 64 f.; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris>
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RANrn. 88 und 98; EUGH vom 30.06.2011 Rs. C-212/08 — Zeturf — <juris> RANr. 57;
EuGH vom 15.09.2011 Rs. 347/09 — Dickinger und Omer — <juris> RANr. 56; vgl.
auch BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 32).

SchlieBlich durfen Beschrdnkungen der Dienstleistungsfreiheit, um den
unionsrechtlichen Anforderungen zu genugen, nicht in diskriminierender Weise
angewandt werden (vgl. EUGH vom 30.11.1995 Rs. C-55/94 — Gebhard - <juris>
RANr. 37; EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris> RANr. 65;
EuGH vom 06.03.2007 Rs. C-338/04 — Placanica - <juris> RdANr. 45, EUGH vom
10.03.2009 Rs. C-169/07 — Hartlauer — <juris> RANr. 49; EUGH vom 08.09.2009 Rs.
C-42/07 - Liga Portuguesa de Futebol Profissional — <juris> RANr. 60; EUGH vom
08.07.2010 Rs. C-447/08 u.a. — §j6berg u.a. — <juris> RANr. 40; BVerwG vom
01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 32).

Diesen Anforderungen an die Rechtfertigung von Beschrdnkungen der
Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV genugt das in § 5 Abs. 3 GIUStV
normierte Verbot der Werbung fur &ffentliches GlUcksspiel im Internet jedoch
nicht. Zwar fehlt es nicht an Grinden des Allgemeininteresses, die es
rechtfertigen kbnnten (aaa). Auch ist das Verbot grundsdtzlich geeignet (bbb)
und erforderlich (ccc), die mit ihm verfolgten Ziele zu erreichen. Es wird aber
fatsGchlich nicht dem Anliegen gerecht, diese Ziele in kohd&renter und
systematischer Weise zu erreichen (ddd) und steht zu ihnen auBer Verhdaltnis
(eee). Ob § 5 Abs. 3 GIUStV darUber hinaus als Beschrdnkung der
Dienstleistungsfreiheit nicht durch zwingende Allgemeininteressen
gerechtfertigt ist, weil er in diskriminierender Weise angewandt wird, bedarf
daher keiner weiteren Prifung.

aaa) Das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV verfolgt Ziele, die die mit
ihm verbundene Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit als zwingende
Allgemeininteressen grundsatzlich rechtfertigen kénnen.

§ 5 Abs. 3 GIUStV verfolgt wie der GlUcksspielstaatsvertrag insgesamt ins-
besondere das Ziel, die Glicksspielsucht zu bekdmpfen (§ 1 Nr. 1 GIGStV) und
den Jugend- und Spielerschutz zu gewdhrleisten (§ 1 Nr. 3 GIUStV; vgl. BverwG
vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 34). Nach der amtlichen Begrindung
des GlUcksspielstaatsvertrags soll die Werbung fur GlUcksspiel im Internet
insbesondere im Hinblick auf die Breitenwirkung des Internets im Interesse der
BekGmpfung der Wettsucht und der Gewdhrleistung eines effekfiven
Jugendschutzes damit konsequent untersagt werden (vgl. LTDrucks 15/8486, S.
14 f.). Die Ziele der Bekdmpfung der Spiel- und Wettsucht und des Jugend- und
Spielerschutzes stellen aber zwingende Grinde des Allgemeininteresses dar,
die Beschrdnkungen der Grundfreiheiten nach der Rechtsprechung des
Gerichtshofs der Europdischen Union rechtfertigen kénnen, weil sie auf den
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Schutz der Empféanger von Wettdienstleistungen, auf die Vermeidung von
Anreizen zu Uberhdhten Ausgaben fUr das Spielen und — allgemeiner — auf den
Schutz der Verbraucher und die VerhUtung von Stérungen der Sozialordnung
im Allgemeinen gerichtet sind (vgl. EUGH vom 24.03.1994 Rs. C-275/92 -
Schindler — <juris> RANr. 58; EUGH vom 21.09.1999 Rs. C-124/97 — L&&rd — <juris>
RdNr. 33; EUGH vom 21.10.1999 Rs. C-67/98 — Zenatti — <juris> RANrn. 30 f.; EUGH
vom 11.09.2003 Rs. C-6/01 — Anomar — <juris> RdNr. 73; EUGH vom 06.11.2003 Rs.
C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris> RANr. 67; EUGH vom 06.03.2007 Rs. C-338/04 —
Placanica - <juris> RdNr. 46, EuGH vom 08.09.2009 Rs. C-42/07 - Liga
Portuguesa de Futebol Profissional — <juris> RdANr. 56; EUGH vom 03.06.2010 Rs.
C-258/08 - Ladbrokes Betting & Gaming - <juris> RdANr. 26, EUGH vom
08.07.2010 Rs. C-447/08 u.a. — Sjéberg u.a. — <juris> RANr. 46; EUGH vom
08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media — <juris> RANr. 45; EUGH vom 08.09.2010
Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB3 u.a — <juris> RANr. 74, EUGH vom 30.06.2011 Rs.
C-212/08 - Zeturf — <juris> RANr. 38; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris>
RdANr. 69; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 68).

bbb) Das Verbot der Werbung fur 6ffentliches Glicksspiel im Internet nach § 5
Abs. 3 GIUStV an sich ist auBerdem geeignet, die mit ihm verfolgten Ziele der
Beké&mpfung der Spielsucht und der Gewdhrleistung des Jugendschutzes zu
erreichen (vgl. BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 34). Denn
grundsdtzlich kann es bewirken, dass fur &ffentliches GlUcksspiel nicht mehr mit
der dem Internet eigenen Breitenwirkung geworben werden kann und dass
damit die von solcher Werbung ausgehende besonders starke Anreizwirkung
zur GlUcksspielteinahme entfdllt (vgl. BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10
<juris> RANr. 43).

ccc) Das Internetwerbeverbot ist auch erforderlich. Ein milderes Mittel, mit dem
das Ziel der Spielsuchtbekédmpfung und der Gewdhrleistung des
Jugendschutzes ebenso wirksam erreicht werden kénnte, ist nicht ersichtlich.
Nur durch das Verbot der Werbung im Internet I&sst sich die diesem Medium
eigene Breitenwirkung vermeiden und die von der Internetwerbung
ausgehende besonders starke Anreizwirkung verhindern.

ddd) Das Werbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV ist aber nicht geeignet, die
Verwirklichung der zu seiner Rechtfertigung angefihrten Ziele der Bek&Gmpfung
der GlUcksspielsucht und des Jugendschutzes in dem Sinne zu gewdhrleisten,
dass es tatséchlich dem Anliegen gerecht wird, diese Ziele in kohdrenter und
systematischer Weise zu erreichen. Nach den insoweit geltenden MaBstdben
(1) ist es vielmehr mit dem unionsrechtlichen Koh&renzgebot nicht zu
vereinbaren (2).

(1) Ob eine die Dienstleistungsfreiheit beschrénkende Regelung wie das
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Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStVY dem Kohd&renzgebot genugt, hat
das nationale Gericht im Licht der konkreten Anwendungsmodalitdten der
beschrdnkenden Regelung, insbesondere ihrer Anwendung in der Praxis (vgl.
BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANr. 77; BVerwG vom 24.11.2010
Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 76), zu prifen (vgl. EUGH vom 21.10.1999 Rs. C-67/98
— Zenatti — <juris> RANr. 37; EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. —
<juris> RANr. 75; EUGH vom 03.06.2010 Rs. C-258/08 - Ladbrokes Befting &
Gaming - <juris> RANrn. 21 f.; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen
Media — <juris> RANrn. 65 f.; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus
StoB u.a — <juris> RANr. 98; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANr.
86; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANTr. 85).

Das Kohdrenzgebot kann dabei insbesondere verletzt sein, wenn der
Mitgliedstaat die Ziele, die der Rechtfertigung der die Dienstleistungsfreiheit
beschrdnkenden Regelung dienen sollen, in deren Anwendungsbereich
tatséchlich nicht verfolgt, sondern in Wahrheit fiskalische oder andere Zwecke
Zu erreichen sucht, die die Beschrdnkung nicht legitimieren kénnen (vgl. EUGH
vom 21.10.1999 Rs. C-67/98 — Zenatti — <juris> RANrn. 35 ff.; EUGH vom 06.11.2003
Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. — <juris> RANrn. 67 ff.; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-
46/09 — Carmen Media — <juris> RANr. 65; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09
<juris> RANrn. 77 und 80; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANrn. 76
und 79; BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 35).

AuBerdem ist es mit dem Kohdrenzgebot unvereinbar, wenn die die
Dienstleistungsfreiheit begrenzende Regelung durch die GlUcksspielpolitik in
anderen GlUcksspielsektoren durch die dortigen Vorschriften selbst oder durch
strukturelle Duldung von VerstéBen gegen diese Vorschriften sektorUber-
greifend mit der Folge konterkariert wird, dass die in Rede stehende Regelung
zur Verwirklichung der mit ihr verfolgten Ziele tatsGchlich nicht mehr beitragen
kann (vgl. BVverwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANr. 82; BVerwG vom
24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 81; BVverwG vom 01.06.2011 Az. 8 C 5.10
<juris> RdANr. 35). Die GlUucksspielpolitik in anderen Glucksspielsektoren darf
insoweit nicht bewirken, dass das Ziel, dem eine Beschrdnkung der
Dienstleistungsfreiheit dienen soll, mit der beschrédnkenden Regelung nicht
mehr wirksam verfolgt werden kann (vgl. EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-46/09 -
Carmen Media - <juris> RANr. 68; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 v.a. —
Markus StoB u.a — <juris> RANr. 106).

Das Kohérenzgebot ist darUber hinaus nicht nur dann verletzt, wenn die die
Dienstleistungsfreiheit nach Art. 56 AEUV beschrdnkende Regelung durch die
Glucksspielpolitik in anderen GlUcksspielsektoren und die diese Sektoren
betreffenden Regelungen und ihre praktische Handhabung konterkariert wird.
Es ist vielmehr auch dann nicht gewahrt, wenn aufgrund der Glicksspielpolitik
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in dem von der beschrinkenden Regelung betroffenen Glicksspielbereich
selbst VerstoBe gegen diese Regelung strukturell geduldet und die Ziele, denen
sie dienen soll, mit ihr deshalb nicht mehr wirksam verfolgt werden kénnen.

Nach dem Kohd&renzgebot sind Beschridnkungen der Dienstleistungsfreiheit, wie
ausgefuhrt, nur dann gerechtfertigt, wenn sie geeignet sind, die Verwirklichung
der zu ihrer Rechtfertigung angefUhrten Ziele in dem Sinne zu gewdhrleisten,
dass sie tatsGchlich dem Anliegen gerecht werden, diese Ziele in koh&renter
und systematischer Weise zu erreichen. Das Kohd&renzgebot ist dabei verletzt,
wenn die Prdfung ergibt, dass das Ziel, dem eine Beschrdnkung der Dienst-
leistungsfreiheit dienen soll, mit der beschrdnkenden Regelung nicht wirksam
verfolgt werden kann. Insoweit ist es aber unerheblich, ob die Ziele der
Beschrankung der Dienstleistungsfreiheit deshalb nicht wirksam verfolgt werden
kénnen, weil sie in anderen GlUcksspielsektoren normativ oder durch die Praxis
der Rechtsanwendung konterkariert werden, oder ob diese Ziele aufgrund
einer der Zielverwirklichung entgegenstehenden rechtlichen Ausgestaltung
oder prakfischen Handhabung der beschrédnkenden Regelung selbst nicht
wirksam verfolgt werden kénnen.

Auch wenn das mit der die Dienstleistungsfreiheit beschrénkenden nationalen
Rechtsnorm verfolgte Ziel deshalb nicht wirksam verfolgt werden kann, weil
VerstéBe gegen diese Norm selbst strukturell geduldet werden, ist daher die
BeschrGnkung der Dienstleistungsfreiheit nicht geeignet, das mit ihr verfolgte
Ziel in kohdrenter und systematischer Weise zu erreichen. Dementsprechend
hat der Verwaltungsgerichtshof unter Hinweis auf die Rechtsprechung des
Europdischen Gerichtshofs (vgl. EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli
u.a. — <uris> RANrn. 9, 68 und 69) die Kohdrenz glucksspielrechtlicher
Beschrdnkungen der Dienstleistungsfreiheit zundchst ausschlieBlich bezogen
auf den von der beschrdnkenden Regelung erfassten Glicksspielsektor gepruft
(vgl. BayVGH vom 18.12.2008 Az. 10 BV 07.558 <juris> RANrn. 108 ff.; BayVGH
vom 18.12.2008 Az. 10 BV 07.774 <juris> RANrn. 112 ff.). Dass nunmehr die
Kohdrenzprifung auch sektorUbergreifend zu erfolgen hat (vgl. EUGH vom
08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media - <juris> RANm. 68 ff.; EUGH vom
08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 106; BVverwG vom
24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANrn 79 f.; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C
15.09 <juris> RANrn. 78 f.; BayVGH vom 12.01.2012 Az 10 BV 10.2505 <juris>
RANr. 39 f.; BayVGH vom 12.01.2012 Az 10 BV 10.2271 <juris> RANrn. 31 f.)
dndert aber nichts daran, dass eine die Dienstleistungsfreiheit beschrdnkende
Regelung auch dann dem Kohdarenzgebot nicht gendgt, wenn die fehlende
Eignung, das mit ihr verfolgte Ziel in kohdrenter und systematischer Weise zu
erreichen, ihre Ursache unabhdngig von der Rechtslage und Praxis in nicht von
der beschrinkenden Regelung erfassten GlUcksspielsektoren in  den
Verhdaltnissen in dem GlUcksspielbereich, den die Beschrinkung betrifft, selbst
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hat. Wenn schon die rechtliche und ftatsGchliche Situation in
GlUcksspielbereichen, die von einer die Dienstleistungsfreiheit beschrinkenden
Regelung nicht erfasst werden, zur Inkoh&renz dieser Regelung fUhren kann, so
muss die Geeignetheit der Regelung, das mit ihr verfolgte Ziel in koh&renter
und systematischer Weise zu erreichen, erst recht verneint werden, wenn dieses
Ziel schon deshalb nicht wirksam verfolgt werden kann, weil VerstéBe gegen
diese Regelung selbst strukturell geduldet werden.

(2) Nach diesen MaBstaben genigt § 5 Abs. 3 GIiStV dem Kohdrenzgebot
nicht. Zwar folgt dies nicht daraus, dass die Regelung durch Rechtsvorschriften
in anderen als den von ihr erfassten GlUcksspielsektoren oder deren
Anwendung in der Praxis konterkariert wirde (a). Es ergibt sich aber sowohl
daraus, dass VerstéBe gegen das Internetwerbeverbot strukturell geduldet
werden (b), als auch daraus, dass der Mitgliedstaat die Ziele, die der
Rechtfertigung der die Dienstleistungsfreiheit beschrédnkenden Regelung
dienen sollen, in deren Anwendungsbereich tatsGchlich nicht verfolgt, sondern
in Wahrheit fiskalische oder andere Zwecke zu erreichen sucht, die die
Beschrankung nicht legitimieren kénnen (c).

(a) Durch die Rechtslage oder Praxis in anderen als den von § 5 Abs. 3 GIGStV
erfassten Glucksspielbereichen wird dessen Eignung, die Verwirklichung der zu
seiner Rechtfertigung angefihrten Ziele in dem Sinne zu gewd&hrleisten, dass er
tatsGchlich dem Anliegen gerecht wird, diese Ziele in kohdrenter und
systematischer Weise zu erreichen, nicht in Frage gestellt. Zwar darf for
Pferdewetten anders als fur dem GlUcksspielstaatsvertrag unterfallende
Glucksspiele im Internet geworben werden. Dies fUhrt aber angesichts des
geringen Anteils der Pferdewetten am GlUcksspielmarkt von deutflich unter
einem Prozent (vgl. BVerwG vom 01.06.2012 Az. 8 C 5.10 <juris> RANr. 42) nicht
zu einem VerstoBB gegen das Kohdrenzgebot. Denn diese Werbung hat fir sich
genommen nicht zur Folge, dass das Ziel des Internetwerbeverbots, die
Spielsucht zu bek&Gmpfen und den Jugendschutz zu gewdhrleisten, nicht mehr
wirksam verfolgt werden kénnte (vgl. BVerwG a.a.O. RANr. 43). Denn fUr den
weit Uberwiegenden Teil der GlUcksspiele verbietet § 5 Abs. 3 GIUStV die
Werbung im Internet und gewdhrleistet damit, dass auf Spielmdglichkeiten
insoweit nicht mit der diesem Medium eigenen Breitenwirkung aufmerksam
gemacht werden darf.

Strukturelles Vollzugsdefizit: kein behordliches Vorgehen gegen
Landeslotteriegesellschaften

(b) Das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV ist aber deshalb nicht
geeignet, die Ziele der Spielsuchtbekdmpfung und des Jugendschutzes in
kohdrenter und systematischer Weise zu erreichen, weil VerstoBe des
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Deutschen Lotto- und Totoblocks sowie der Landeslottogesellschaften gegen
dieses Verbot von den zustdndigen Behérden strukturell geduldet werden. Dies
gilt fUr die zustdndigen bayerischen Behdrden ebenso wie fUr die zustndigen
Behérden der Ubrigen Bundesidnder, so dass offen bleiben kann, ob insoweit
bei der Kohdrenzprifung, wie der Beklagte meint, ausschlieBlich auf die Praxis
in Bayern abzustellen ist oder ob dabei auch die praktische Handhabung des
Internetwerbeverbots in den Ubrigen BundeslGndern einbezogen werden muss.

Ein stfrukturelles Vollzugsdefizit als Voraussetzung fur eine Verletzung des
Kohdrenzgebots liegt insbesondere vor, wenn gehéufte oder gar systematische
VerstoBe gegen das Internetwerbeverbot nicht konsequent geahndet und
unterbunden werden (vgl. BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANrN.
44 und 84; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANrn. 44 und 83). Ein
solches Vollzugsdefizit liegt hier vor. Der Deutsche Lotto- und Totoblock und
sGmtliche Landeslottogesellschaften verstoBen systematisch gegen das
Werbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV (aa), ohne dass die zustdndigen Behdrden
dies konsequent unterbinden wirden (bb).

(aa) Der Deutsche Lotto- und Totoblock und sédmtliche Landeslotto-
gesellschaften verstoBen systematisch gegen das Verbot der Werbung fir
Offentliches GlUcksspiel im Internet nach § 5 Abs. 3 GIUStV.

(aaa) Sie betreiben jeweils Internetseiten. Dies ergibt sich aus den von der
Klagerin mit Schreiben vom 2. Dezember 2009 vorgelegten Screenshots der
Internetauftritte von Lotto, Lotto Baden-Wuirttemberg, Lotto Bayern, Lotto Berlin,
Lotto Brandenburg, Lotto Bremen, Lotto Hamburg, Lotto Hessen, Lotto
Mecklenburg-Vorpommern, Lofto Niedersachsen, West-Lotto, Lofto Rheinland-
Pfalz, Lotto Saartoto, Lotto Sachsen, Lotto Sachsen-Anhalt, Lotto Schleswig-
Holstein und Lotto Thdringen aus dem Jahr 2009 ebenso wie aus den vom
Verwaltungsgerichtshof am 22. Juni 2006 gefertigten Screenshots und
Ausdrucken der aktuellen Internetseiten der genannten GlUcksspielanbieter,
die den Beteiligten in der muUndlichen Verhandlung Ubergeben und zum
Gegenstand des Verfahrens gemacht wurden.

(bbb) Alle genannten Internetseiten enthalten Werbung fir &ffentliches
GlUcksspiel, wie § 5 Abs. 3 GIUStV sie verbietet.

§ 5 Abs. 3 GIUStV verbietet seinem Wortlaut nach jegliche Werbung. Dies
entspricht auch dem Willen des Normgebers, nhach dem die Werbung fur
GlUcksspiel im Internet insbesondere im Hinblick auf die Breitenwirkung des
Internets im Interesse der BekGmpfung der Wettsucht und der Gewdhrleistung
eines effekfiven Jugendschufzes konsequent untersagt werden soll (vgl.
LTDrucks 15/8486, S. 14 f.). Diese Regelungsabsicht findet dartUber hinaus auch
Bestatigung in der Systematik des GlUcksspielstaatsvertrags.
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§ 5 GluStV enthdlt ein abgestuftes System von Werbebeschrdnkungen. Der
Normgeber versteht unter Werbung im Sinne von § 5 GIUStV jede AuBerung mit
dem Ziel, den Absatz von Waren oder die Erbringung von Dienstleistungen zu
férdern (vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15). § 5 Abs. 1 GIUStV tragt der danach jeder
Werbung eigenen Anreizwirkung (vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15) im Interesse der
in § 1T Nrn. 1 und 3 GIUStV vorgegebenen Ziele der Suchtbekdmpfung und des
Spielerschutzes (vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15) dadurch Rechnung, dass er die
Werbung fur O&ffentliches GlUcksspiel zur Vermeidung eines Uber die
unvermeidliche Anreizwirkung jeder Werbung hinausreichenden  Auf-
forderungscharakters auf eine Information und Aufkidrung Uber die M&glichkeit
zum GlUcksspiel beschrankt. Diese Regelung ist dabei so zu verstehen, dass ihr
nicht nur der absichtliche Anreiz und die direkte Aufforderung zum Glucksspiel
widersprechen, sondern alle WerbemaBnahmen, die von einem noch nicht
zum Wetten entschlossenen durchschnittlichen Empfanger als Motivierung zur
Spielteilnahme zu verstehen sind (vgl. BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09
<juris> RANr. 48; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 48). § 5 Abs.
2 GIluStV stellt weitere inhaltliche Anforderungen an die Zul@ssigkeit von
GlUcksspielwerbung, indem er zu den Zielen des § 1 GIUStV im Widerspruch
stehende Werbung und insbesondere gezielt zur Teilnahme am GlUcksspiel
auffordernde, anreizende oder ermunternde Werbung verbietet (§ 5 Abs. 2
Satz 1 GIUStV), an MinderjGhrige oder vergleichbar geféhrdete Zielgruppen
gerichtete (§ 5 Abs. 2 Satz 2 GIUStV) oder irrefGhrende Werbung untersagt und
deutliche Hinweise auf das Verbot der Teilinahme MinderjGhriger, die von dem
jeweiligen GliUcksspiel ausgehende Suchtgefahr und Hilfsmdéglichkeiten
vorschreibt (§ 5 Abs. 2 Satz 3 GIUStV). § 5 Abs. 3 GIUStVY geht noch darUber
hinaus und verbietet im Hinblick auf die dem Internet eigene Breitenwirkung
jegliche Werbung fir &ffentliches Glucksspiel in diesem Medium vollstandig.
Folglich verbietet er nach dieser Systematik nicht nur Werbung, die § 5 Abs. 1
und 2 GIUStV widerspricht, sondern auch die nach dieser Regelung an sich
zuldssige Werbung. Ist Werbung dariber hinaus jede AuBerung mit dem Ziel,
den Absatz von Waren oder die Erbringung von Dienstleistungen zu férdern
(vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15) und damit letztlich jeder an das Publikum
gerichtete Hinweis eines Anbieters auf ein eigenes entgeltliches Angeboft (vgl.
BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANr. 50; BVerwG vom 24.11.2010
Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 50), so ist nach § 5 Abs. 3 GIUStV insbesondere auch
jede nach § 5 Abs. 1 GIUStV an sich zuldssige sachliche Information Uber die
Mé&glichkeit der Teilnahme an einem GlUcksspiel verboten (vgl. BVverwG vom
24.11.2010 Az. 8 C 14.09 a.a.0O.; BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 15.09 a.a.0.).

Verbietet § 5 Abs. 3 GIUStV folglich nach seinem Wortlaut, seinem Sinn und
/weck und seiner Systematik auch die sachliche Information Uber die Existenz
der Mobglichkeit zum GllUcksspiel, so ist es entgegen der Auffassung des
Beklagten auch nicht zul&ssig, im Rahmen einer Unternehmensdarstellung auf
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einer Homepage Interessenten Uber die Existenz der angebotenen
GlUcksspiele zu informieren, selbst wenn dies so erfolgt, dass die befreffenden
Produkte nicht besonders angepriesen werden (vgl. zur gegenteiligen Ansicht
OLG Koblenz vom 04.11.2009 Az. 9 U 889/09 <juris> RANr. 63). Denn dies ware
nicht nur mit dem Wortlaut des § 5 Abs. 3 GIUStV und seinem Zweck, im Hinblick
auf die Breitenwirkung des Internets im Interesse der Suchtbekdmpfung und
des Spielerschutzes konsequent jede Werbung fdr GlUcksspiel in diesem
Medium zu verbieten, sondern auch mit der Systematik des § 5 GIGStV
unvereinbar. Ist nach § 5 Abs. 1 GIUStV Werbung ohnehin nur als Information
und Aufklarung Uber die Mbglichkeit der Teilnahme am GlUcksspiel zuldssig, so
wdre dem Internetwerbeverbot jede Uber § 5 Abs. 1 GIUStV hinausgehende
Bedeutung genommen, wenn man solche Werbung, sei es auch nur im
Rahmen von Unternehmensdarstellungen, im Internet zulieBe. Denn verboten
wdre im Internet dann nur, was ohnehin nicht erlaubt ist. Der vom Normgeber
angestrebte  konsequente Ausschluss des Internets als Medium der
GlUcksspielwerbung wurde damit vollstdndig vereitelt.

Dass Werbung im Internet als sachliche Information Uber Glicksspielangebote
dennoch mdglich wdre, ergibt sich entgegen der Auffassung des Beklagten
auch nicht daraus, dass es Ziel des GlUcksspielstaatsvertrags nach § 1 Nr. 2
GIUStV ist, den natirlichen Spieltrieb der Bevdlkerung in geordnete und
Uberwachte Bahnen zu lenken, und dass die damit den Lotteriegesellschaften
als legalen Glucksspielanbietern zugewiesene Aufgabe der Kanalisierung des
Spieltriebs ohne solche Werbung im Internet nicht effektfiv erfUllt werden
kénnte. Zwar kann grundsdtzlich auch die Glucksspielwerbung einen Beifrag
dazu leisten, potentielle Spielteiinehmer zu legalen GlUcksspielangeboten
hinzulenken. Der Normgeber hat dieses Mittel der Kanalisierung aber im
Interesse der in § 1 Nrn. 1 und 3 GIUStV ebenfalls verankerten Ziele der
Spielsuchtbeké&mpfung und des Jugend- und Spielerschutzes in § 5 GIGStV
weitreichenden Beschrdnkungen unterworfen und im Interesse dieser Ziele die
mit besonderer Breitenwirkung verbundene Werbung im Internet in § 5 Abs. 3
GIlUStV bewusst konsequent und vollsténdig ausgeschlossen. Er hat sich damit
dafur entschieden, GlUcksspielwerbung, selbst wenn sie sich auf die bloBe
Information Uber die Mbglichkeit zum Glicksspiel beschrdnkt und im Interesse
der Kanalisierung des Spieltriebs der Bevdlkerung erfolgt, nur auBerhalb des
Internets zuzulassen.

Ist daher nach § 5 Abs. 3 GIUStV verbotene Werbung im Sinne einer AuBerung
mit dem Ziel, die Erbringung von Dienstleistungen zu férdern (vgl. LTDrucks
15/8486, S. 15), oder im Sinne jedes an das Publikum gerichteten Hinweises
eines Anbieters auf ein eigenes entgeltliches Angebot auch jede sachliche
Information Uber die Md&glichkeit der Teilnahme an einem GlUcksspiel (vgl.
BVerwG vom 24.11.2010 Az. 8 C 14.09 <juris> RANr. 50; BVerwG vom 24.11.2010
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Az. 8 C 15.09 <juris> RANr. 50), so enthalten die Internetauftritte des Deutschen
Lotto- und Totoblocks und seiner Landeslottogesellschaften entgegen der
Auffassung des Beklagten allesamt jeweils nach § 5 Abs. 3 GIUStV verbotene
Internetwerbung.

Sémtliche Internetauftritte des Deutschen Lotto- und Tofoblocks und der
Landeslottogesellschaften enthalten ebenso nach den von der Klagerin im
Jahr 2009 vorgelegten wie nach den vom Verwaltungsgerichtshof am 22. Juni
2012 gefertigten Screenshots und Internetausdrucken Informationen Uber die
angebotenen GlUcksspiele. Der Zugang zu diesen Informationen wird zum Teil
dadurch eréffnet, dass in der Kopfleiste oder einer Randleiste der jeweiligen
Startseite die betreffenden Spielangebote einzeln aufgefUhrt sind und die
Informationen dazu durch einen entsprechenden Mausklick abgerufen werden
kénnen (Deutscher Lotto- und Totoblock, Lotto Baden-Wdirttemberg, Lofto
Bayern <2009>, Lotto Berlin, Lotto Hamburg, Lotto Mecklenburg-Vorpommern,
Lotto Niedersachsen, Lotto Rheinland-Pfalz, Sachsen-Lotto, Lotto Schleswig-
Holstein). Im Ubrigen kénnen die Informationen des Glicksspielangebots Uber
Anklicken von Feldern in der Kopf- oder Randleiste der Startseite abgerufen
werden, die mit Bezeichnungen wie ,Produkte”, ,Spielangebot(e)”,
»<Angebot”, ,Alles Uber Lotto” oder ,Teilnahmebedingungen* versehen sind
(Lofto Bayern <2012>, Lotto Brandenburg, Lotto Bremen, Lotto Hessen, Lotto
Rheinland-Pfalz, Lotto Sachsen-Anhailt, Lotto Saartoto, Lotto Schleswig-Holstein,
Lotto Thuringen, West-Lotto).

Dass es sich dabei im Ubrigen nicht um zweckfreie Informationen Uber die
Méglichkeit zum Glicksspiel, sondern um AuBerungen mit dem LZiel, die
Inanspruchnahme der betreffenden Glicksspielangebote zu foérdern, und
damit um Werbung im Sinne der Definition handelt, die der Normgeber § 5
GIUStV zugrunde gelegt hat (vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15), ergibt sich aus den
Internetauftritten jeweils deutlich. Dies zeigen die folgenden Beispiele.

So enthdlt die Startseite des Internetauftritts des Deutschen Lotto- und
Totoblocks in der linken Randleiste das Logo von Lotto mit den Slogans ,,Uns
vertrauen jede Woche Millionen!* (2009) und ,,Ein Gewinn fdr alle* (2012). Die
entsprechenden Logos auf der Startseite der Webseiten von Loftto
Mecklenburg-Vorpommern (2009), West-Lotto und Lotto Thiringen haben die
Zusatfze ,Spielen mit Verantwortung® (Lotto Mecklenburg-Vorpommern und
Lotto Thdringen) und ,,Der Weg zum GlUck seit 50 Jahren* (West-Lotto). Der
Slogan ,Spielen mit Verantwortung* findet sich darUber hinaus auf der
Internetseite von Lotto Bayern. In allen Féllen handelt es sich dabei um typische
Werbebotschaften, die im Kontext der Informationen Uber das Spielangebot
auf der Internetseite, auf der sie sich befinden, die Absicht des
GlUcksspielanbieters zum Ausdruck bringen, die Teilnahme an seinem
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jeweiligen Spielangebot zu férdern.

Ebenso wird die Absicht, mit der Informafion Uber die jeweiligen
GlUcksspielangebote auch deren Inanspruchnahme zu férdern, deutlich, wenn
der Deutsche Lofto- und Totoblock auf seiner Webseite im Anschluss an den
Hinweis darauf, dass seit 1. Januar 2009 im Internet kein GlUcksspiel mehr
angeboten werden durfe, ausfUhrt: ,,Die LOTTO-Annahmestelle in ihrer Ndhe
bleibt fir sie aber auch weiterhin der Garant fUr ein sicheres und seriéses
Angebot der staatflich konzessionierten Lotterien und Sportwetten. Die
Mitarbeiter der Annahmestellen stehen I|hnen als |hre persénlichen
Ansprechpartner gern zur VerfGgung. Bei lhrer Annahmestelle kbnnen sie auf
einen ordnungsgemdBen Spielablauf und eine professionelle Beratung
vertrauen.* Dass die in dieser AuBerung zum Ausdruck kommende Absicht, die
Teilnahme an den angebotenen GlUcksspielen zu férdern, nicht nur beim
Deutschen Lotto- und Totfoblock, sondern auch bei den einzelnen
Landeslottogesellschaften besteht, fur die die genannten Annahmestellen
tatig werden, verdeutlicht die Verlinkung der Internetseiten aller
Landeslottogesellschaften mit der Webseite des Deutschen Lotfto- und
Totoblocks in der Weise, dass sie von dieser aus mit einem Mausklick auf das
jeweilige Bundesland in einer Ldnderliste gedffnet werden kénnen, die
unmittelbar neben der genannten Textpassage platziert ist.

Dass schlieBlich insbesondere auch Lotto Bayern mit der Information Uber sein
GlUcksspielangebot auf seiner Internetseite dessen Inanspruchnahme zu
férdern sucht, ist daraus ersichtlich, dass auf der Startseite des Internetauftritts
die Telefonnummer des Kundenservice angegeben wird (ebenso Lotto Berlin,
Lotto Haomburg, Lotto Sachsen-Anhalt und Lotto Schleswig-Holstein <2012>) und
dass auBerdem auf die Kundenkarte von Lotto Bayern hingewiesen wird. Dies
geschieht in  werbetypischer Form, indem ein Farbfoto von zwei
Ubereinanderliegenden Kundenkarten mit Lichtbild des jeweiligen Inhabers
abgebildet wird, wobei als Zusatz zu dem auf der Kundenkarte abgedruckten
Logo von Lotto Bayern der Schriftzug ,,lhr Spiel in guten H&dnden* zu erkennen
ist. {...)

(ccc) VerstoBen danach der Deutsche Lotto- und Totoblock sowie séGmtliche
Landeslottogesellschaften einschlieBlich von Lotto Bayern mit der Information
Uber ihr Glucksspielangebot im Internet gegen das Werbeverbot des § 5 Abs. 3
GIlUStV, so geschieht dies auch systematisch. Wie die von der Klggerin
vorgelegten und vom Verwaltungsgerichtshof in das Verfahren eingefihrten
Screenshots der betreffenden Internetauftritte aus dem Jahr 2009 und vom 22.
Juni 2012 zeigen, handelt es sich dabei nicht um vereinzelte VerstéBe. Vielmehr
werden die jewelligen Internetauftritte bereits seit Jahren mit dem Ziel
betrieben, Uber die M&glichkeit der Teilnahme an den angebotenen Lotterien
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und Wetten zu informieren und die Inanspruchnahme dieser Méglichkeit zu
férdern.

(bb) Dieser VerstoB gegen das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV ist,
wie die genannten Screenshofs belegen, von den zustdndigen Aufsichts-
behdrden nicht konsequent unterbunden worden. Vielmehr konnten der
Deutsche Lotto- und Totoblock Uber Jahre hinweg fur ihr Glicksspielangebot
im Internet werben, ohne dass die Aufsichtsbehdrden der Ldnder wirksam
dagegen vorgegangen wdren.

Soweit der Vertreter des Beklagten die Auffassung vertritt, die Regierung von
Mittelfranken sei fUr den Freistaat Bayern konsequent gegen die Missachtung
des Internetwerbeverbots vorgegangen, widerspricht dies dem tatsGchlichen
Befund, dass auch Lotto Bayern offensichtlich jedenfalls von 2009 an
durchgehend bis zum fur die Entscheidung des Verwaltungsgerichtshofs
maBgeblichen Zeitpunkt fUr sein GlUcksspielangebot im Internet geworben hat.

(..)

Zwar zeigen die dort angeflhrten Beispiele, dass die zustdndigen bayerischen
Behdérden durchaus gegen unzuldssige Werbung vorgegangen sind. Die
Beispiele beziehen sich aber gréBtenteils auf VerstéBe gegen § 5 Abs. 1 und 2
GIUStV auBerhalb des Internets. (...) Soweit schlieBlich die Regierung der
Oberpfalz die Staatliche Lotterieverwaltung als Betreiberin des Internetportals
www.oddset.de aufgefordert hat, dieses an die Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts zur Image- und Sympathiewerbung anzupassen, so
liegt darin lediglich ein Vorgehen gegen mit § 5 Abs. 1 und 2 GIUStV
unvereinbare Werbung. Nicht hingegen wird gegen die Werbung im Internet
als solche eingeschritten.  (...)

(cc) Dies fuhrt auch dazu, dass das Ziel, dem die mit dem Internetwerbeverbot
verbundene Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit dienen soll, mit der
beschrédnkenden Regelung nicht wirksam verfolgt werden kann (vgl. EUGH
vom 08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media — <juris> RANr. 68; EUGH vom
08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris> RANr. 106) und § 5 Abs. 3
GIUStV deshalb gegen das Kohdarenzgebot verstéBt (vgl. OVG NRW vom
30.11.2011 Az. 13 B 1135/11 <juris> RANr. 36; OVG NRW vom 30.11.2011 Az. 13 B
1331/11 <juris> RANr. 36).

Das Verbot der Werbung fur &ffentliches Glicksspiel im Internet wird fir den
gesamten Bereich der vom Deutschen Lotto- und Totoblock und seinen
Landeslottogesellschaften veranstalteten Lotterien und Wetten missachtet und
von den zustdndigen Aufsichtsbehdrden nicht durchgesetzt. Dabei handelt es
sich anders als bei den Pferdewetten (vgl. dazu BVerwG vom 01.06.2011 Az. 8
C 5.10 <juris> RANr. 42) nicht um einen Randbereich mit einem nur sehr
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geringen Anteil am gesamten GlUcksspielmarkt. In den Jahren 2007, 2008 und
2009 betrug der Anteil des Deutschen Lotto- und Totoblocks am
GlUcksspielmarkt in Deutschland knapp unter 30 % (...). Auch wenn dieser
Anteil im Jahr 2010 auf 20,6 % zurdckging (...). entsprach dies mit einem
Umsatzvolumen von 6,5 Milliarden Euro (...) immerhin noch mehr als einem
FUnftel des gesamten deutschen GlUcksspielmarkts. AuBerdem handelt es sich
bei dem vom Deufschen Lotto- und Totoblock abgedeckten
GlUcksspielangebot neben dem Spielbankensektor um einen der Kernbereiche
des GlUcksspielstaatsvertrags und des in § 10 Abs. 2 und 5 GIUStV geregelten
Glicksspielmonopols. Wird das Internetwerbeverbot in diesem bedeutenden
GlUcksspielsektor mit Duldung der Aufsichtsbehdrden aber gerade durch den
staaflichen Monopolisten nicht beachtet, so kann die § 5 Abs. 3 GIUStV
zugrunde liegende Zielsetzung, die Werbung fdr GlUcksspiel im Internet im
Hinblick auf dessen Breitenwirkung im Interesse der Spielsuchtbek&mpfung und
des Spieler- und Jugendschutzes konsequent und vollstdndig zu unterbinden
(vgl. LTDrucks 15/8486, S. 15) nicht mehr wirksam verfolgt werden.

Verfolgung fiskalischer Zwecke

(c) § 5 Abs. 3 GIUStV ist aber nicht nur aus diesem Grund, sondern auch
deshalb mit dem Kohdrenzgebot unvereinbar, weil sich aus dem hinsichtlich
des Internetwerbeverbots bestehenden strukturellen Vollzugsdefizit ergibt, dass
der Mitgliedstaat das zur Rechtfertigung der mit diesem Verbot verbundenen
Beschradnkung der Dienstleistungsfreiheit dienende Ziel im Anwendungsbereich
des § 5 Abs. 3 GIUStV tatsdchlich nicht verfolgt, sondern in Wahrheit fiskalische
oder andere Iwecke zu erreichen sucht, die die Beschrédnkung nicht
legitimieren kénnen. Denn dass die zustGndigen Aufsichtsbehérden gerade
VerstéBe des staatlichen Monopolirdgers Lofto gegen das Internetwerbe-
verbot des § 5 Abs. 3 GIUStV nicht konsequent unterbinden, sondern
systematisch dulden, wdhrend sie GlUcksspielwerbung auf privaten
Internetseiten wie der der KlGgerin untersagen, deutet darauf hin, dass sie nicht
konsequent das Ziel des Verbots, die von der Werbung im Internet wegen
dessen Breitenwirkung ausgehenden Suchtgefahren und Beeintr&chtigungen
des Jugend- und Spielerschutzes zu begrenzen, sondern andere Zwecke
verfolgen.

Dass die Landeslottogesellschaften anders als private Glucksspielanbieter von
den zustdndigen Aufsichtsbehdrden unbehelligt im Internet werben kénnen,
ermdéglicht es ihnen, mit Hilfe der Breitenwirkung des Internets auf ihr
Glducksspielangebot aufmerksam zu machen. Dies dient nicht nur dem Ziel, den
natdrlichen Spieltieb in geordnete Bahnen zu lenken, das mit dem
GlUcksspielstaatsvertrag zwar nach § 1 Nr. 2 GIGStV grundsétzlich verfolgt
werden soll, dessen Verwirklichung mit Hilfe des Mediums Internet durch § 5
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Abs. 3 GIUStV aber gerade ausgeschlossen wird. Es trdgt vielmehr auch dazu
bei, dass die Landeslottfogesellschaften Uber das Internet auf einfache und
wirksame Weise Kunden fur ihr GlUcksspielangebot gewinnen und so ihren
Umsatz férdern kbnnen. Damit kommt die glucksspielaufsichtliche Duldung der
Missachtung des Internetwerbeverbots durch den Deutschen Lotto- und
Totoblock und seine Landeslottogesellschaften aber nicht zuletzt der
Steigerung oder Sicherung von deren Umsatz und damit letztlich den
fiskalischen Interessen der jeweiligen Bundesldnder zugute.

eee) Die mit dem Verbot der Werbung fur &ffentliches GlUcksspiel im Internet
nach § 5 Abs. 3 GIUStV verbundene Beschrédnkung des freien
Dienstleistungsverkehrs im Sinne von Art. 56 AEUV st darUber hinaus
unverhdltnismdaBig. Sie steht auBer Verhdltnis zu dem mit ihr verfolgten Ziel.

Die strukturelle Duldung der VerstéBe der Lottogesellschaften gegen das
Internetwerbeverbot durch die Aufsichtsbehdrden der BundeslGdnder hat zur
Folge, dass das Ziel des Verbots, die BekGmpfung der GlUcksspielsucht und den
Spieler- und Jugendschutz zu effektfivieren, indem das Internet mit seiner
Breitenwirkung als Werbemedium konsequent ausgeschlossen wird, nicht
wirksam verwirklicht werden kann. Vor diesem Hintergrund kann diesem Ziel fr
die Rechtfertigung einer Beschrdnkung der Dienstleistungsfreiheit aber nur
geringes Gewicht zukommen. Denn wird es von den staatlichen
Monopoltrédgern mit Duldung der zustGndigen Aufsichtsbehdrden systematisch
missachtet, so zeigt dies, dass die staatlichen Stellen das Verbot nicht ernst
nehmen und in Wahrheit andere, insbesondere fiskalische Ziele verfolgen.
Einem Ziel, das tatsGchlich von den mitgliedstaatichen Behdrden nicht
verwirklicht werden soll, kann aber nicht ein Gewicht beigemessen werden,
das die mit dem Verbot, im Internet fUr Glicksspiele zu werben, verbundene
erhebliche BeeinfrGchtigung der Dienstleistungsfreiheit  der  privaten
GlUcksspielanbieter rechtfertigen kbnnte. Dies gilt umso mehr, als das Ziel, der
Staatskasse Einnahmen zuflieBen zu lassen oder einen RUckgang der
Staatseinnahmen zu vermeiden, als solches keinen zwingender Grund des
Allgemeininteresses darstellt, der Beschr&nkungen der Dienstleistungsfreiheit
rechtfertigen kénnte (vgl. EUGH vom 06.11.2003 Rs. C-243/01 — Gambelli u.a. -
<juris> RANrn. 67 ff.; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-46/09 — Carmen Media — <juris>
RdNr. 66; EUGH vom 08.09.2010 Rs. C-316/07 u.a. — Markus StoB u.a — <juris>
RANr. 105).

Diskriminierung privater Anbieter

2. Ist mithin § 5 Abs. 3 GIUStV im Hinblick auf den Anwendungsvorrang des
Unionsrechts unanwendbar und liegen deshalb die Voraussetzungen fur die
Untersagungsanordnung vom 25. Juni 2008 in der Fassung des Bescheids vom
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5. Februar 2009 nach § 9 Abs. 1 Satz 2 GIUStV schon nicht vor, so wdre darUber
hinaus der Erlass einer solchen Anordnung ermessensfehlerhaft. Denn er
Uberschreitet die gesetzlichen Grenzen des dem Beklagten eingerGumten
Ermessens (§ 114 Satz 1 VwGO), weil er mit Art. 3 Abs. 1 GG nicht vereinbar ist.

Das in Art. 3 Abs. 1 GG enthaltene Gleichbehandlungsgebot, das der Beklagte
beim Erlass von glUucksspielrechtlichen UntersagungsverfGgungen beachten
muss, verbietet es ihm, die Kldgerin gegenUber anderen ohne einen
sachlichen Grund, der dies rechtfertigen kénnte, zu benachteiligen (BVerwG
vom 19.02.1992 Az. 7 B 106/91 <juris> RANr. 2). Dagegen verstéBt der Beklagte.

a) Er benachteiligt Private wie die Kldgerin gegenUber der Staatlichen
Lotterieverwaltung, indem er ihnen — wie mit dem angegriffenen Bescheid vom
25. Juni 2008 in der Fassung des Bescheids vom 5. Februar 2009 der Klggerin -
jegliche Werbung fur 6ffentliches GlUicksspiel im Internet untersagt, wdhrend er
bei VerstéBen von Lotto Bayern gegen das Internetwerbeverbot allenfalls dann
auf der Grundlage von § 9 Abs. 1 Safz 2 GIGStV einschreitet, wenn es sich um
Werbung handelt, die nicht nur das Internetwerbeverbot des § 5 Abs. 3 GIUStV
missachtet, sondern darUber hinaus auch den Anforderungen von § 5 Abs. 1
oder 2 GIUStV nicht genugt. Denn wie die AusfUhrungen des Bayerischen
Staatsministeriums des Innern in seinem Schreiben an das Oberverwaltungs-
gericht Berlin-Brandenburg vom 2. September 2011 erkennen lassen, geht die
Regierung von Mittelfranken, wie ausgefthrt (oben C | 1 b bb ddd 2 b bb),
gegen Glucksspielwerbung im Internetauftritt von Lotto Bayern offenbar nur
dann vor, wenn es sich um Werbung handelt, die gegen § 5 Abs. 1 oder 2
GIUStV verstéBt, weil sie Uber sachliche Information und AufklGrung Uber die
Méglichkeit zur Teilnahme am GlUcksspiel hinausgeht.

b) Sachliche Grinde, die die darin liegende Benachteiligung privater Betreiber
von Internetseiten gegenuber der Staatlichen Lotterieverwaltung rechtfertigen
kénnten, sind weder aus dem Vorfrag des Beklagten noch sonst fir den Senat
ersichtlich.
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