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Regeste
GlUcksspiele und Spielbanken

Erwagungen

E.1

Das Bundesverwaltungsgericht pruft von Amtes wegen und mit freier Kognition, ob die
Prozessvoraussetzungen erfillt sind und auf eine Beschwerde einzutretenist (Art. 7 Abs. 1
des Verwaltungsverfahrensgesetzes vom 20. Dezember 1968 [VWV G, SR 172.021]; BVGE
2007/6 E. 1).

E.2

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 des V erwaltungsgerichtsgesetzes
vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32) Beschwerden gegen Verfligungen nach Art. 5

VWV G, welche von einer der in Art. 33 VGG aufgefihrten Vorinstanzen erlassen wurden,
soweit keine der in Art. 32 VGG genannten Ausnahmen gegeben ist.

E.21

Der Rechtsschutz im Bereich des Geldspiel gesetzes richtet sich grundsétzlich nach den
allgemeinen Vorschriften der Bundesverwal tungsrechtspflege, doch unterliegen
Verfigungen der Vorinstanz im vorliegend interessierenden Zusammenhang (Sperrfirsten)
vor dem Weiterzug an das Bundesverwaltungsgericht zunéchst einer Einsprache
(Rechtsmittelfrist 30 Tage) an die Vorinstanz, sofern die Fernmel dedienstanbieterinnen
geltend machen, eine Massnahme, die fur die Sperrung des Zugangs zu den Angeboten
erforderlich sei, sei aus betrieblicher oder technischer Sicht unverhdtnismassig (Art. 88
Abs. 3 des Geldspielgesetzes vom 29. September 2017 [BGS, SR 935.51]). Der
angefochtene Einspracheentscheid der Vorinstanz vom 20. November 2019 stellt eine
Verfigung i.S.v. Art. 5 Abs. 2 VWV G dar. Er kann im Rahmen der allgemeinen
Bestimmungen der Bundesverwal tungsrechtspflege beim Bundesverwal tungsgericht
angefochten werden (Art. 44 VwVGi.V.m. Art. 31 ff. VGG; vgl. auch die Botschaft zum
Geldspielgesetz vom 21. Oktober 2015, BBI 2015 8387 ff., insbesondere S. 8480;
nachfolgend: Botschaft BGS).

E.22

Die Beschwerdeftihrerin hat vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen, ist von der
angefochtenen Verflgung besonders betroffen und hat ein schutzwirdiges Interesse an
deren Aufhebung oder Anderung (Art. 48 Abs. 1 VWV G). Sieist somit zur
Beschwerdefiihrung legitimiert.

E.23



Eingabefrist und -form sind gewahrt (Art. 50 und 52 Abs. 1 VWV G), der Rechtsvertreter hat
sich rechtsgentigend durch schriftliche Vollmacht ausgewiesen (Art. 11 VwVG), der

K ostenvorschuss wurde fristgemass bezahlt (Art. 63 Abs. 4 VwVG) und die Ubrigen
Sachurteilsvoraussetzungen liegen vor (Art. 11 und 44 ff. VWV G).

E.24

Nicht einzutreten ist auf das Begehren der Beschwerdeftihrerin, wonach festzustellen sei,
die Allgemeinverfiigung der Vorinstanz vom 3. September 2019 sel insoweit nichtig, alssie
Pflichten der Beschwerdefuhrerin zu begrtinden versuche. Die (Leistungs-)Begehren, den
Einspracheentscheid der Vorinstanz (vollumfénglich) und die Allgemeinverfiigung vom 3.
September 2019 insowelt aufzuheben, als sie Pflichten der Beschwerdeftihrerin begrinde,
umfasst dieses bereits und es fehlt somit vorliegend an einem schutzwirdigen
(Feststellungs-)Interesse (zur Subsidiaritdt von Feststellungsbegehren vgl. statt vieler BGE
13211 382 E. 1.2.2 m.w.H.; Urteil des BV Ger B-1841/2019 vom 16. Dezember 2019 E.
1.4). Im Rahmen der Leistungsbegehren ist auf die Beschwerde einzutreten.

E.31

In Umsetzung von Art. 106 der Bundesverfassung vom 8. April 1999 (BV, SR 101) regelt
das am 1. Januar 2019 bzw. 1. Juli 2019 (Art. 86-93) in Kraft getretene Geldspielgesetz die
Zulassigkeit und die Durchfihrung der Spiele, bei denen gegen Leistung eines Einsatzes ein
Gewinn in Aussicht steht und die Verwendung von deren Ertrag (Art. 1 Abs. 1 BGS;,
Botschaft BGS, BBI 2015 8388; nach Ergreifung des Referendums fand die
Volksabstimmung am 10. Juni 2018 statt; vgl. E. 5.4.2 hiernach). Das Gel dspiel gesetz 16ste
das Spielbankengesetz vom 18. Dezember 1998 (SBG, AS 2006 677) und das Bundesgesetz
vom 8. Juni 1923 betreffend die Lotterien und die gewerbsmassigen Wetten (LG, BS 10
255) ab und fuhrte diese beiden Erlasse in einem Bundesgesetz zusammen, um eine
kohérente sowie zweck- und zeitgemasse Regelung des Geldspielsin der Schweiz zu
bewirken. Das Gesetz bezweckt, die Bevdlkerung angemessen vor den Gefahren zu
schiitzen, die von den Geldspielen ausgehen. Daneben soll es daflir sorgen, dass die
Geldspiele sicher und transparent durchgefihrt werden (Botschaft BGS, BBI 2015 8388).
Eine der wichtigsten Neuerungen war die Aufhebung des Verbots, Spielbankenspiele online
durchzufihren. Da diese Ausweitung neue Herausforderungen fur den Schutz der
Spielerinnen und Spieler vor exzessivem Geldspiel mit sich brachte, wurden verschiedene
Massnahmen zum Schutz der Spielerinnen und Spieler vorgesehen (vgl. Art. 71 ff. BGS;
z.B. Belegung mit einer Spielsperre [Art. 80 BGS]). Zudem will das Gesetz Spielerinnen
und Spieler vor exzessivem Spiel schiitzen, welche die Ausweitung der zulassigen
Spielangebote gerade auch im Online-Bereich mit sich bringt (Botschaft BGS, BBI 2015
8389).

E.3.2

Unter dem 7. Kapitel "Einschrankung des Zugangs zu in der Schweiz nicht bewilligten
Online-Spielangeboten” ist gemass Art. 86 Abs. 1 BGS der Zugang zu online
durchgefiihrten Geldspielen zu sperren, wenn die Spielangebote in der Schweiz nicht
bewilligt sind. Gesperrt wird ausschliesslich der Zugang zu Spielen, deren
Veranstalterinnen ihren Sitz oder Wohnsitz im Ausland haben oder ihn verschleiern und die
von der Schweiz aus zuganglich sind (Art. 86 Abs. 2 BGS). Die Vorinstanz und die
interkantonale Behorde (Comlot; vgl. https://www.comlot.ch/de/die-comlot/auftrag; zuletzt
abgerufen: 8. Dezember 2020) fiihren und aktualisieren jeweils eine Sperrliste betreffend



die Angebote in ihrem Zustandigkeitsbereich (Art. 86 Abs. 3 BGS). Die

Fernmel dedienstanbieterinnen (FDA) sperren den Zugang zu den Spielangeboten, die auf
einer der Sperrlisten aufgefuhrt sind (Art. 86 Abs. 4 BGS). Gemass Art. 87 Abs. 1 BGS
veroffentlichen die Vorinstanz und die Comlot gleichzeitig ihre Sperrlisten und deren
Aktualisierungen mittels eines Verweises im Bundesblatt. Diese Veroffentlichung gilt als
Er6ffnung der Sperrverfiigung. Die Vorinstanz und die Comlot informieren tber ihre
Sperrlisten auf ihrer Website mit einem Link auf die Website der anderen Behdrde (Art. 88
Abs. 1 BGS). Die Vorinstanz und die Comlot setzen die im Sinne von Art. 4 Abs. 1 des
Fernmel degesetzes vom 30. April 1997 (FMG, SR 784.10) gemeldeten

Fernmel dedienstanbi eterinnen mittels eines einfachen und gesicherten Verfahrens Gber die
Sperrlisten in Kenntnis (Art. 88 Abs. 2 BGS). Gemass Art. 92 der Geldspielverordnung
vom 7. November 2018 (VGS, SR 935.511) sperren die Fernmeldedienstanbieterinnen den
Zugang zu den von der Vorinstanz und der Comlot gemeldeten Spielangeboten innert
hochstens funf Arbeitstagen. Die Fernmel dedienstanbi eterinnen kénnen bei der
verfligenden Behorde innert 30 Tagen ab Mitteilung schriftlich Einsprache gegen die
Verfigung erheben, wenn sie die Massnahme, die fir die Sperrung des Zugangs zu den
Angeboten erforderlich ist, aus betrieblicher oder technischer Sicht als unverhatnismassig
ansehen (Art. 88 Abs. 3 BGS).

E.4

In einem ersten Schritt ist auf die Vorbringen der Beschwerdefihrerin zur fehlerhaften
Zustellung der Allgemeinverfligung einzugehen.

E. 41

In diesem Zusammenhang fuhrt die Beschwerdefihrerin aus, dassihr als Anbieterin von
Fernmel dediensten die streitgegenstandliche Allgemeinverfiigung vom 3. September 2019
nicht direkt mitgeteilt worden sei, sondern nur mittels einer nicht gesetzeskonformen
Publikation im Bundesblatt, unterstiitzt mit einer Information per E-Mail, deren Eingang die
Beschwerdefiihrerin bestreitet. Damit seien die verfassungsmassigen Rechte der
Beschwerdefiihrerin (Gehorsanspruch und Rechtsweggarantie), die nicht damit habe
rechnen missen, im Bundesblatt eine an sie gerichtete Allgemeinverfiigung vorzufinden,
verletzt worden. Die BeschwerdefUhrerin habe nur zuféllig aus der Presse erfahren, dass
eine solche Allgemeinverfiigung vorliege. Somit habe die Vorinstanz bisher die
Beschwerdefiihrerin noch nicht formell Uber die Publikation der Sperrlisten und das
konkrete, fr die Publikation vorgesehene einfache und gesicherte Verfahren informiert,
zumal dies mittels einer individuell-konkreten Verfligung hétte geschehen miissen. Zudem
habe die Allgemeinverfiigung die Beschwerdefihrerin nicht als Adressatin genannt. Beide
Fehler wirden zur Nichtigkeit, eventuell zur Anfechtbarkeit fuhren.

E. 4.2

Die Vorinstanz vertritt dagegen die Ansicht, dass die Ausfiihrungen der
Beschwerdefihrerin zur Nichtigkeit infolge fehlerhafter Zustellung sowie des Verzichts auf
die Nennung der Beschwerdefthrerin als Adressatin in der Allgemeinverfiigung ins Leere
stossen wirden. Vielmehr sei mit der Publikation im Bundesblatt das einzig korrekte
Verfahren durchgefihrt worden.

E.43

Bezlglich der Rechtméssigkeit von Verwaltungsakten ist grundsétzlich davon auszugehen,
dass eine fehlerhafte Verfligung im Allgemeinen anfechtbar und nicht nichtigist. Eine



Verfligung, die geltendem Recht widerspricht, wird somit - vorbehéltlich eines alfalligen
Widerrufs - auf Rekurs oder Beschwerde von der zusténdigen Rechtsmittel behorde
aufgehoben. Wird sie nicht angefochten, so wird sie rechtskréftig (vgl. BGE 139 11 243 E.
11.2; Urteil des BV Ger B-1966/2018 vom 23. August 2019 E. 3.1.1;
Tschannen/Zimmerli/Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Aufl. 2014, 8 31 Rz. 13).

E.43.1

In Ausnahmefdllen kann die Fehlerhaftigkeit einer Verfligung jedoch auch deren
Nichtigkeit bewirken. Nichtigkeit bedeutet absolute Unwirksamkeit einer Verflgung.
Nichtige Verfugungen entfalten zu keinem Zeitpunkt Rechtswirkungen, sie sind rechtlich
inexistent. Entsprechend ist Nichtigkeit jederzeit und von sdmtlichen staatlichen Instanzen
von Amtes wegen zu beachten (vgl. BGE 13911 243 E. 11.2 und 138 11 501 E. 3.1; Urteil
des BGer 2C_827/2015 vom 3. Juni 2016 E. 3.3 [nicht publ. E. in BGE 142 11 411]). Auf
eine gegen einen nichtigen Entscheid oder nichtige Teile eines Entscheids erhobene
Beschwerde ist mangels eines tauglichen Anfechtungsobjekts nicht einzutreten.
Gegebenenfallsist die Nichtigkeit der Verfligung im Dispositiv festzustellen (vgl. BGE 132
I1 342 E. 2.3, BVGE 2008/59 E. 4.3; Urteil B-1966/2018 E. 3.1.1 m.w.H.). Ob im Einzelfall
Nichtigkeit vorliegt, bestimmt sich nach der Evidenztheorie: Es muss ein schwerwiegender
Rechtsfehler vorhanden sein, der Fehler muss offenkundig oder zumindest leicht erkennbar
sein, und die Annahme der Nichtigkeit darf nicht zu einer ernsthaften Gefahrdung der
Rechtssicherheit fuhren. Diese Voraussetzungen mussen kumulativ erfillt sein. Als
Nichtigkeitsgrinde fallen vorab schwerwiegende Zustandigkeitsfehler und schwerwiegende
Verfahrens- und Formfehler in Betracht (vgl. statt vieler BGE 138 11 501 E. 3.1; BGE 132 11
342 E. 2.1; Urtell B-1966/2018 E. 3.1.2 je m.w.H.; Tschannen/Zimmerli/Mller, aa.O., §
31 Rz. 13). Inhaltliche Méngel haben in aller Regel lediglich die Anfechtbarkeit der
Verflgung zur Folge (vgl. BGE 13811 501 E. 3.1; BGE 1371 273 E. 3.1). In
Ausnahmefdlen konnen jedoch auch ausserordentlich schwerwiegende inhaltliche Mangel
zur Nichtigkeit der Verfugung fuhren. Dies kann nach der Rechtsprechung namentlich dann
der Fall sein, wenn ein solcher Fehler eine Verfligung praktisch wirkungslos, unsinnig oder
unsittlich macht (vgl. Urteil des BGer 8C_1065/2009 vom 31. August 2010 E. 4.2.3 [nicht
publ. E. in BGE 136 | 332]; Urtell des BGer 2P.76/1992 vom 15. Juli 1992 E. 2.a) oder
wenn die Verfugung bei einer Grundrechtsverletzung das Grundrecht in seinem Kerngehalt
trifft (z.B. Verhadngung einer Korperstrafe, vgl. Urteil des BGer 8C_1065/2009 vom 31.
August 2010 E. 4.2.3 [nicht publ. E. in BGE 136 | 333]). Als nichtig ist sodann auch eine
Verfligung anzusehen, die einen unmaoglichen Inhalt hat und bei der die Fehlerhaftigkeit an
ihr selbst zum Ausdruck kommt. Ferner ist Nichtigkeit bei tatséchlicher Unmaoglichkeit des
Vollzugs sowie bel einer unklaren oder unbestimmten Verfligung gegeben (vgl. Urteil des
BGer 5P.178/2003 vom 2. Juni 2003 E. 3.2; Urteil B-1966/2018 E. 3.1.2).

E.43.2

Nach einem allgemeinen, aus Art. 29 Abs. 1 und 2 BV fliessenden Rechtsgrundsatz darf
einer betroffenen Partei aus der mangel haften Eroéffnung eines Entscheids kein Nachteil
entstehen (so auch Art. 38 VWV G i.V.m. Art. 37 VGG; BGE 122 | 97 E. 3a/aa; Urteile des
BGer 9C_398/2018 vom 13. September 2018 E. 3.3.1, 9C_418/2017 vom 30. Oktober 2017
E. 2.1 und 4A_141/2015 vom 25. Juni 2015 E. 3). Daher beginnt fir zu Unrecht nicht in das
Verfahren einbezogene Personen die Anfechtungsfrist regelméassig erst mit der
tatsachlichen Kenntnisnahme des Entscheids zu laufen. Aus Grinden der Rechtssicherheit
und nach dem Grundsatz von Treu und Glauben, welche auch Privaten



rechtsmissbrauchliches und widerspriichliches Verhalten verbietet, dirfen diese Personen
die Kenntnisnahme bzw. den Beginn des Fristenlaufs nicht beliebig hinauszégern, wenn sie
auf irgendeine Weise vom Erlass der sie beriihrenden Entscheidung Kenntnis erhielten
(BGE 134V 306 E. 4.2, m.w.H.).

E. 433

Die Beschwerdefuhrerin macht in diesem Zusammenhang geltend, sie habe aus der Presse
erfahren, dassim Internet Listen mit Internetadressen publiziert worden seien, diesieas
Anbieterin von Fernmel dediensten kiinftig sperren musse. Nachdem eine Rechercheim
Bundesblatt nichts zutage gefihrt habe, habe sie von einem Journalisten den
entsprechenden Link zugesendet erhalten. Als KMU habe sie keine Zeit und keinen Anlass
gehabt, téglich das Bundesblatt zu studieren. Die Vorinstanz mache zwar geltend, die
Anbieterinnen von Fernmel dediensten per E-Mail Uber die bevorstehende Publikation der
Sperrlisten und spéter Uber den Erlass einer Allgemeinverfiigung informiert zu haben. Der
Eingang dieser E-Mail, welche offenbar an die algemeine Mailbox der Beschwerdefihrerin
gesandt worden sei, werde bestritten. Esist somit unbestritten, dass die Beschwerdefthrerin
vom Inhalt der Allgemeinverfiigung Kenntnis genommen und gestiitzt darauf zuerst eine
Einsprache bei der Vorinstanz eingereicht hat und nun gegen deren Entscheid Beschwerde
beim Bundesverwaltungsgericht fihrt. Der geltend gemachte angebliche Eréffnungsmangel
erfillt damit die genannten V oraussetzungen fur die Annahme der Nichtigkeit der
Verfligung wegen mangel hafter Zustellung nicht (vgl. E. 4.3.1f. hiervor). Selbst wenn ein
Eroffnungsmangel vorliegen wirde, ist der Beschwerdefuihrerin daraus kein Nachtell
erwachsen, sodass sie sich nicht in guten Treuen auf den angeblichen Mangel berufen kann
(Urtell des BGer 2C_712/2018 vom 21. Mérz 2019 E. 3.3).

E. 44

Dadie Beschwerdefhrerin die Vorgehensweise der Vorinstanz betreffend die erstmalige
Information der Anbieterinnen von Fernmel dediensten und der Spiel eanbieterinnen tber die
Internetadresse der Sperrlisten generell rigt, ist darauf kurz einzugehen. Nicht gertigt und
somit nicht Streitgegenstand ist die anschliessende regel méassige elektronische Publikation
der laufend aktualisierten Sperrlisten unter der genannten Adresse im Internet.

E. 441

Die Er6ffnung der Sperrlisten im Zusammenhang mit der Einschrankung des Zugangs zu in
der Schweiz nicht bewilligten Online-Spielangeboten ist in Art. 87 Abs. 1 BGS geregelt.
Danach veroffentlichen die Vor-instanz und die Comlot ihre Sperrlisten und deren
Aktualisierungen gleichzeitig mittels eines Verwei ses im Bundesbl att, wobei diese
Veroffentlichung als Eréffnung der Sperrverfiigung gilt. Geméss der Botschaft des
Bundesrats soll die Bestimmung von Art. 85 des Entwurfs zum BGS (heute Art. 87 BGS)
gewdahrleisten, dass die Verfigung allen betroffenen Parteien eréffnet wird und sie Uber
ihren Anspruch auf rechtliches Gehdr in Kenntnis gesetzt werden. Dabel gelte die in Absatz
1 vorgesehene Publikation im Bundesblatt als Eréffnung der Verfigung (Botschaft BGS,
BBI 2015 8475 f.). Obwohl sich diese Bestimmung in erster Linie auf die Anbieter nicht
bewilligter Angebote im Ausland bezieht und die Fernmel dedienstanbieter nicht direkte
Adressaten einer Sperrverfiigung sind, werden die Rechte und Pflichten letzterer trotzdem
davon betroffen, da sie gesetzlich verpflichtet sind, die Sperrung vorzunehmen, was fir sie
mit gewissen finanziellen, operativen und administrativen Kosten verbunden ist (Botschaft
BGS, BBI 2015 8475 und 8477).



E.44.2

Die Kommunikation der Sperrlistenist in Art. 88 BGS geregelt. Die Vorinstanz und die
Comlot haben Uber ihre Sperrlisten auf ihrer Webseite mit einem Link auf die Webseite der
anderen Behdrde zu informieren (Abs. 1). Diese Listen missen zu I nformationszwecken fur
aleinteressierten Personen und Stellen leicht zuganglich sein. Das gelte sowohl fur die
Anbieterinnen als auch fir potentielle Spieler und fur auslandische Aufsichtsbehdrden.
Deshalb sei vorgesehen, dass die ESBK und die interkantonale Behérde ihre jeweilige
Sperrliste auf ihrer Webseite verdffentlichten. Anschliessend wirden die

Fernmel dedienstanbieterinnen (nachfolgend: FDA) beauftragt, die Sperrung vorzunehmen
(Botschaft BGS, BBI 2015 8477). Zudem setzen die Vorinstanz und die Comlot die im
Sinne von Art. 4 Abs. 1 des Fernmel degesetzes gemel deten Fernmel dedi enstanbi eterinnen
mittels eines einfachen und gesicherten Verfahrens Uber die Sperrfristen in Kenntnis (Art.
88 Abs. 2 BGS).

E. 443

Geméass Botschaft soll die Art und Weise wie die Vorinstanz und die Comlot die Listen den
Fernmel dedienstanbi eterinnen mitteilen (auf el ektronischem Weg oder auf andere Art) in
der Verordnung geregelt werden, sollte aber elektronisch gut lesbar und auswertbar sein.
Fir die Kommunikation der Sperrlisten sei das System vorgesehen, das jenem der
Koordinationsstelle zur Bekampfung der Internetkriminalitét (KOBIK) im Bereich der
Internet-Padokriminalitét entspreche. Die aktualisierte Liste werde sich auf einem
gesicherten Server befinden, auf den die Fernmeldedienstanbieterinnen direkten Zugang
hétten. Diese Kommunikation und die Verdffentlichung auf der Internetseite der
zustandigen Behorden hétten keine Rechtswirkung. Massgebend sei einzig die Er6ffnung
der Liste gemass Artikel 85 des Entwurfs (neu: Art. 87 BGS; vgl. Botschaft BGS, BBI 2015
8477).

E.444

Die Verordnung sieht beziglich der Koordination der Behdrden vor, dass die ESBK und die
interkantonale Behdrde fur eine koordinierte Verdffentlichung ihrer Sperrlistenim
Bundesblatt sorgen. Beide Behtrden konnen eine Anpassung ihrer Liste auch dann
veroffentlichen, wenn die andere Behorde ihre Liste nicht anpasst (Art. 94 Abs. 1 VGS).
Sodann erarbeiten die ESBK und die interkantonal e Behdrde eine gemeinsame Einrichtung
zur Information der Benutzerinnen und Benutzer und setzen die Fernmel dedienstanbieter
dartiber in Kenntnis (Art. 94 Abs. 2 VGS).

E. 445

Die Vorinstanz fuhrt hierzu in der Vernehmlassung aus, die Mitteilungspflicht beinhalte die
Publikation der Sperrliste im maschinenlesbaren Format (txt-Format), damit die
automatische Einrichtung der FDA erkennen kdnne, wenn eine neue Publikation erfolgt sai.
Auf einer eigens dafUrr eingerichteten Zone stehe den Providern die Sperrliste im txt-Format
zur Verfigung. Gleich wie bei der KOBIK-Methode sei es somit den Providern moéglich,
eine entsprechende Programmierung (Script) vorzunehmen. Damit wiirden sie automatisch
eine Nachricht erhalten, sobald die Behodrde diese Sperrliste aktualisiert habe.

E.4.46

Hinsichtlich der erstmaligen Information der Anbieterinnen von Fernmel dediensten tiber
die Internetadresse der Sperrlisten enthélt weder das Geldspielgesetz noch die



Geldspielverordnung eine klare Regelung. Immerhin ergibt sich die Verpflichtung der
Fernmel dedienstanbieterinnen, den Zugang zu den Spielangeboten, die auf einer der
Sperrlisten aufgefuhrt sind, zu sperren, direkt aus dem Geldspielgesetz (Art. 86 Abs. 4
BGS). Gemass der Botschaft zu Art. 86 des Entwurfs (nun Art. 88 BGS; Botschaft BGS,
BBI 2015 8477 f.) wird zu der Kommunikation der Sperrlisten ausgefiihrt, dass abgesehen
von der offiziellen Verdffentlichung der Sperrlisten, die al's Er6ffnung gegentiber den
Anbietern gilt, diese Listen zu Informationszwecken auch fur alle interessierenden Personen
und Stellen leicht zuganglich sein mussen. Anschliessend wiirden die

Fernmel dedienstanbi eterinnen beauftragt, die Sperrung vorzunehmen. Dass dieser Auftrag
nicht mit einer separaten Verfligung erteilt werden muss, ergibt sich deutlicher aus der
franzosischen Version der Botschaft: "Ce sont ensuite les fournisseurs de service de
télécommunications qui seront chargés de mettre en oeuvre le blocage." Nach dem klaren
Willen des Gesetzgebers hat die Kommunikation und die Verdffentlichung auf der
Internetseite der zustandigen Behorden keine Rechtswirkungen. Massgebend ist einzig die
Er6ffnung der Liste geméass Artikel 85 (heute Art. 87; vgl. Botschaft BGS, BBl 2015 8477).
Entsprechend richtete sich die Allgemeinverfiigung der Vorinstanz vom 3. September 2019
betreffend die Einschrankung des Zugangs zu in der Schweiz nicht bewilligten
Online-Spielangeboten nicht nur an die Veranstalterinnen, sondern auch an die

Fernmel dedienstanbieterinnen, weshalb die Vorinstanz nicht gehalten war, letzteren mittels
separater Verfigung speziell zu beauftragen, die Sperrung vorzunehmen.

E.4.4.7

Schliesslich ist auch nicht zu beanstanden, dass die Vorinstanz fur die Eroffnung der
Allgemeinverfiigung auch gegentber den Fernmel dedienstanbieterinnen die amtliche
Publikation im Bundesblatt gewahlt hat.

E.44.7.1

Gemass Art. 36 VwV G kann die Behorde ihre Verfligungen durch Verdffentlichung in
einem amtlichen Blatt unter anderem in einer Sache mit zahlreichen Parteien (Bst. ¢) oder in
einer Sache, in der sich die Parteien ohne unverhaltnismassigen Aufwand nicht vollzahlig
bestimmen lassen (Bst. d), eréffnen.

E.4.4.7.2

Nach Art. 4 Abs. 1 FMG muss, wer einen Fernmeldedienst erbringt, dies dem Bundesamt
fur Kommunikation (Bundesamt) melden. Dieses registriert die gemeldeten Anbieterinnen
von Fernmeldediensten. Auf der entsprechenden Liste waren per 29. August 2019 gegen
300 Fernmel de-dienstanbieterinnen, darunter die Beschwerdefthrerin vermerkt (vgl.
Vernehmlassungsbeilage 1). Unter Beizug dieser Listeliessen sich die

Fernmel dedienstanbi eterinnen wohl mit einem zumutbaren Aufwand bestimmen, auch
wenn die Anzahl der Anbieterinnen jeder Zeit &ndern kann und somit nicht konstant ist.
Entsprechend ware es zumindest fraglich, ob sich gestitzt auf Art. 36 Bst. d VWV G eine
amtliche Publikation rechtfertigen liesse.

E.44.73

Hingegen ist bel rund 300 registrierten Fernmel deanbieterinnen ohne Weiteres von
"zahlreichen" Personen bzw. Parteien im Sinne von Art. 30a Abs. 1 bzw. Art. 36 Bst. ¢
VwV G auszugehen, ohne dass entschieden werden musste, ob dabei auf denin Art. 11a
Abs. 1 VWV G (diese Bestimmung wurde zusammen mit Art. 30a und der Anderung von
Art. 36 Bst. ¢ VWV G ins Gesetz aufgenommen; vgl. AS 1992 337 Art. 2 Bst. b sowie BBI



1991 11 465, 577 f.) verankerten Grenzwert von 20 Personen abzustellen ist (Urteil des

BV Ger A-2415/2016 vom 16. Oktober 2017 E. 3.2 mit Hinweisen auf die Botschaft des
Bundesrates vom 18. Marz 1991 betreffend die Anderung des Bundesgesetzes tiber die
Organisation der Bundesrechtspflege|[...], BBI 1991 11 536 f., wo in den Ausfihrungen zu
Art. 30aund Art. 36 Bst. c VWV G auf die Ausfuhrungen zu Art. 11aVwV G verwiesen
wird; bejahend Uhlmann/ Schilling-Schwank, in: Waldmann/Weissenberger [Hrsg.],
VwV G Praxiskommentar, 2. Aufl. 2016, Art. 36 N 23 ff., insb. N 26; Kneubuhler/Pedretti,
in: Auer/Muller/Schindler [Hrsg.], Kommentar VWV G, 2. Aufl. 2019, Art. 36 N 14). Die
Vorinstanz war demnach grundsétzlich berechtigt, die Allgemeinverfiigung betreffend die
Einschrénkung des Zugangs zu in der Schweiz nicht bewilligten Online-Spielangeboten mit
dem Hinweis auf das entsprechende Auffinden der Sperrlisten auf ihrer Homepage im Sinne
von Art. 36 Bst. ¢ VwV G im Bundesblatt zu veroffentlichen. Auf der amtlichen Publikation
basiert schliesslich die unwiderlegbare Vermutung, dass die Verfiigung allen moglichen
Adressatinnen und Adressaten ertffnet worden ist, mit den damit verbundenen
Rechtsfolgen (z.B. Beginn des Fristenlaufs fur die Rechtmittelfrist; Kneubtihler/Pedretti,
aaO., Art. 36 N 2).

E.4474

Aber selbst wenn die Eroffnung gegenuiber der Beschwerdef Uihrerin mangel haft gewesen
ware, wie sie geltend macht, so hétte dies nur Konsegquenzen, wenn der Beschwerdefihrerin
daraus ein Nachteil erwachsen wére (Art. 38 VWV G). Insbesondere dirfte eine mangel hafte
Eroffnung nicht dazu fuhren, dass der Verfligungsadressat des Rechtsmittels verlustig
ginge, weil esihm nicht mdglich war, dieses rechtzeitig zu ergreifen (vgl. BGE 102 1b 91 E.
3). Eine mangel hafte Er6éffnung oder Publikation hétte somit nicht generell die Nichtigkeit
der Verfligung gegentiber der BeschwerdefUhrerin zur Folge, zumal der
Beschwerdefihrerin daraus nicht automatisch ein Rechtsnachtell erwachsen wére (vgl.
Urtell desBGer 1C_217/2010 vom 3. Februar 2011 E. 2.4).

E.44.75

Auch wenn die Vorinstanz grundsétzlich berechtigt war, die Anbieterinnen von

Fernmel dediensten mittels Allgemeinverfligung Uber die Sperrlisten geméss Art. 88 BGSin
Kenntnis zu setzen, ist nicht von der Hand zu weisen, dass die erstmalige Information der
FDA nicht optimal erfolgt ist. Insbesondere erscheint der Mailversand an die allgemeine
Firmenadresse ohne vorgangiges Nachfragen, ob diese E-Mailadresse fur offizielle
Informationen benutzt werden kann, nicht ohne weiteres zuverlassig. Im Ergebnis wurde
die Beschwerdefuhrerin indes nicht gehindert, innert Frist mit Einsprache gegen die
Allgemeinverfiigung vom 3. September 2019 an die Vorinstanz zu gelangen. Somit ist ihr
kein Nachteil erwachsen, selbst wenn die Verfligung ihr gegentiber mangel haft eréffnet
worden wére.

E.5

Die BeschwerdefUhrerin macht in materieller Hinsicht weiter geltend, die von der
Vorinstanz in der Allgemeinverfiigung vom 3. September 2019 auferlegten Pflichten seien
sowohl aus betrieblicher als auch in technischer Sicht unverhaltnisméssig. Die eingesetzten
technischen Verfahren fir Netzsperren seien ungeeignet, um den Gesetzeszweck zu
verfolgen. Demgegentber fihrt die Vorinstanz aus, die von der Beschwerdefuhrerin geltend
gemachten Unzulanglichkeiten seien dem Gesetzgeber bekannt gewesen, und auch die
Mehrheit der Stimmbevdlkerung habe diese anlé&sslich des Referendumsentscheids vom 10.



Juni 2018 hingenommen.

E.51

Die Vorinstanz verpflichtet die schweizerischen Fernmel dedienstanbieterinnen mit der
Allgemeinverfiigung vom 3. September 2019 bestimmte Internet-Domains, die auf einer
Sperrliste aufgefiihrt sind, zu sperren. Diese technische Zugangssperre zu einzelnen
Websites sollen auf dem Weg eines Eingriffsin das sogenannte "Domain Name System
(DNS)" des Internets erfolgen. Das "Domain Name System™ ist elner der wichtigsten
Dienste in vielen | P-basierten Netzwerken. Seine Hauptaufgabe ist die Beantwortung von
Anfragen zur Namensaufldsung. Entsprechend funktioniert das DNS dhnlich wie eine
Telefonauskunft. Der Benutzer kennt die Domain (den fir Menschen merkbaren Namen
eines Rechnersim Internet) - zum Beispiel example.org. Diese sendet er als Anfragein das
Internet. Die Domain wird dann dort vom DNS in die zugehorige IP-Adresse (die
"Anschlussnummer” im Internet) umgewandelt (vgl.
https.//de.wikipedia.org/wiki/Domain_Name_System; zuletzt abgerufen: 8. Dezember
2020). Jedes Gerdt, das an das Internet angebunden ist, wie z.B. auch jeder Server von
Spiele-Veranstalterinnen, hat eine IP-Adresse und ist unter dieser fUr andere Gerdte im
Internet erreichbar (vgl. Beschwerdeschrift Ziff. 99;

https://de.wikipedia.org/wiki/| P-Adresse [zul etzt abgerufen: 8. Dezember 2020]). Ein
"Nameserver" bietet dabei ein Verfahren an, das es ermdglicht, Namen von Rechnern bzw.
Diensten in eine vom Computer bearbeitbare Adresse aufzulésen (z. B. www.wikipedia.org
in 91.198.174.192). Die meisten Nameserver sind Teil des Domain Systems, das auch im
Internet benutzt wird. Die Schnittstelle zwischen Anwendung und Nameserver sind
sogenannte "Resolver", einfach aufgebaute Software-Module, die auf dem Rechner eines
DNS-Tellnehmersinstalliert sind und die Informationen von Nameservern abrufen konnen.
Sie bilden die Schnittstelle zwischen Anwendung und Nameserver (vgl.
https://de.wikipedia.org/wiki/Domain_Name_System; zuletzt abgerufen: 8. Dezember
2020). Mit anderen Worten kennt der "DNS-Resolver" das"Telefonbuch” des Internet, das
die Verbindungen zwischen den "Internet-Domains’ (d.h. den fir den Menschen merkbaren
Namen einer Website im Internet) und den zugehorigen | P-Adressen enthalt (vgl.
Beschwerdeschrift Ziff. 100). Diese technischen Ausfihrungen, wie sie auch die
Beschwerdefihrerin vorbringt, sind bis hierher - soweit aus den Akten ersichtlich -
unbestritten, so dass sich hierzu weitergehenden Sachverhaltsabklarungen mittels der
vorgebrachten Bewei sofferten (Expertengutachten, Partelauskunft) ertbrigen.

E.5.2

Mit einer technischen Zugangssperre sollen Anbieterinnen von Fernmel dediensten
Abfragen bel ihrem DNS-Resolver, die bestimmte Internet-Domains von V eranstal terinnen
von Spielbankenspielen betreffen, blockieren und die Kunden auf eine andere Website
umleiten. Wie die Beschwerdefthrerin richtig umschreibt, soll die Browsersoftware so
nicht mehr in Erfahrung bringen kdnnen, welches die korrekte |P-Adresse des Spielsim
Internet ist, weshalb der Kunde das Spiel im Internet nicht mehr erreichen kann
(Beschwerdeschrift zZiff. 107).

E.5.3

Die BeschwerdefUhrerin macht nun geltend, dass der Benutzer oder die Benutzerin die
Adresse des DNS-Resolvers sehr einfach selber in der Netzwerkkonfiguration seines bzw.
ihres Computers (auch Mobiltelefons, Tablets) einstellen kénne. Anleitungen, wie die dafir



benttigten funf Schritte ausgefthrt werden mussten, liessen sich problemlos finden und in
weniger as einer Minute umsetzen (Beschwerdeschrift Ziff. 105 f.). Die verfugten
Netzsperren seien somit de facto wirkungslos, dajeder der ein Interesse habe, diese mit
einem einfachen Handgriff umgehen konne. Entsprechend bestehe kein 6ffentliches
Interesse daran, dass die Provider Domain-Sperren einsetzen wirden, und selbst wenn von
einem solchen I nteresse ausgegangen werde, fehle es an der Eignung der DNS-Sperren, um
ein solches zu erreichen (Beschwerdeschrift Ziff. 121).

E.54

Die technische Wirksamkeit dieser Netzsperren ist in der Tat umstritten. So hat bereits der
Bundesrat in der Botschaft zum Geldspielgesetz (Botschaft BGS, BBl 2015 8475)
Folgendes eingeraumt: "Esist einzuraumen, dass keine hundertprozentige Wirksamkeit
gewahrleistet werden kann. Doch der blosse Umstand, dass der Zugang zu nicht bewilligten
Websites durch diese Sperrmassnahmen erschwert wird, durfte bel durchschnittlichen
Spielerinnen und Spielern ausreichen, um sie zu legalen Angeboten zu leiten. Ausserdem
haben die Sperrmassnahmen auch eine Informationsfunktion: Mit der automatischen
Umleitung zur Informationseinrichtung (...) werden die Benutzerinnen und Benutzer darauf
aufmerksam gemacht, dass es sich bei der Internetseite, auf die sie zugreifen wollen, um
eine nicht bewilligte Spiel-Website handelt. Gleichzeitig werden ihnen Links zu bewilligten
angeboten zur Verfigung gestellt.”

E.54.1

Des Weiteren geht aus den Wortprotokollen des National- und Standerats zur Botschaft
zum Geldspielgesetz hervor, dass die Netzsperren (pro und kontra) explizit Gegenstand der
parlamentarischen Debatten waren (AB 2017 N 83 ff., AB 2017 S626). In der
Schlussabstimmung vom 29. September 2017 nahmen die eldgendssischen Réte das
Geldspielgesetz und somit auch die Bestimmungen Uber die Netzsperre nach Durchfiihrung
einer Einigungskonferenz klar an. Nach Ergreifung des Referendums fand die
Volksabstimmung am 10. Juni 2018 statt. Uber das Geldspielgesetz im Allgemeinen und
Uber Netzsperren im Besonderen wurde in den Medien vor der Abstimmung breit debattiert
(vgl. z.B. https://netzpolitik.org/2018/vol ksabstimmung-ueber-netzsperren-schwei z-entsche
idet-am-10-juni-ueber-internet-zensur/;

https.//www.fuw.ch/article/das-gel dspi el gesetz-schottet-den-markt-ab/; zuletzt abgerufen:
8. Dezember 2020). Auch in den Erlauterungen des Bundesrates zu dieser
Volksabstimmung (" Abstimmungsbiichlein”; S. 21) wird zu den Zugangssperren Folgendes
ausgefuhrt: "Der Zugang zu online durchgefiihrten Geldspielen ist zu sperren, wenn die
Spielangebote in der Schweiz nicht bewilligt sind". Damit setzt das Gesetz die bisherige
Praxis fort: Nicht bewilligte Angebote werden in der Schweiz nicht geduldet, auch nicht im
Internet. Die Behdrden teilen dem Anbieter eines nicht bewilligten Online-Spiels mit, dass
sein Angebot nicht zuléssig ist. Sie fordern ihn auf, das Angebot fir Spielerinnen und
Spieler aus der Schweiz zu sperren. Andernfalls wird das nicht bewilligte Spiel in eine
Sperrliste aufgenommen, die 6ffentlich ist. Zudem richten die Internet-Provider eine
Zugangssperre ein. Wer von der Schweiz aus auf ein solches Spiel zugreifen will, wird auf
eine Seite weitergeleitet, die dartiber informiert, dass das Spiel in der Schweiz nicht
bewilligt ist. Obwohl eine solche Zugangssperre umgangen werden kann, dirfte sie bei
durchschnittlichen Nutzerinnen und Nutzern Wirkung entfalten - so wie dies auch eine
Abschrankung um eine Baugrube oder ein Zaun um eine Weide tun. Die Zugangssperre
wirkt aber auch bel den Anbietern: Die bisherigen Erfahrungen in Landern mit solchen



Sperren zeigen, dass die meisten Anbieter ihr nicht bewilligtes Angebot dort selber
unzuganglich machen.

E.54.2

Wie auch die Vorinstanz zu Recht vorbringt, haben die Schweizer Stimmberechtigten am
10. Juni 2018 nach einer intensiv und kontrovers geftihrten Abstimmungskampagne die
Totalrevision des Geldspielgesetzes mit 1'326'207 Ja-Stimmen gegen 492'024
Nein-Stimmen deutlich angenommen (vgl. Art. 1 des Bundesratsbeschlusses vom 14.
Dezember 2018 Uber das Ergebnis der V olksabstimmung vom 10. Juni 2018, BBI 2018
7755). Mit anderen Worten hat also der Gesetzgeber im Wissen, dass die vorgesehenen
Zugangssperren relativ einfach umgangen werden kdnnen, trotzdem mit grossem Mehr
(72.9 %) dem neuen Geldspielgesetz zugestimmt. Damit hat der Gesetzgeber unter anderem
zum Ausdruck gebracht, dass er die von den Gegnern in der Abstimmungskampagne
geltend gemachte Untauglichkeit der Massnahmen bewusst in Kauf nehmen will.

E.55

Als Zwischenfazit ist deshalb festzuhalten, dass Zugangssperren grundsétzlich auf einer
gesetzlichen Grundlage beruhen (vgl. Art. 86 BGS).

E.5.6

Nebst dem Zweck, die Bevdlkerung angemessen vor den Gefahren zu schiitzen, die von den
Geldspielen ausgehen und daf Ur zu sorgen, dass die Geldspiele sicher und transparent
durchgefuhrt werden, indem Nutzerinnen und Nutzer zu legalen Angeboten hingefihrt
werden, soll sichergestellt werden, dass ein moglichst grosser Teil der Gewinne dem
schweizerischen Gemeinwesen zugutekommt und nicht den Anbieterinnen im Ausland (vgl.
Botschaft BGS, BBI 2015 8388 und 8473). Schliesslich dienen die Zugangssperren auch der
Bekampfung von Kriminalitét (polizeiliche Interessen, Schutz der Rechtsordnung) und
liegen somit grundsétzlich im 6ffentlichen Interesse (vgl.
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann, Keine Netzsperren im Urheberrecht, in: sic!
2017, S. 7141.).

E.5.7

Das Geldspielgesetz schreibt keine bestimmte Technik zur Umsetzung der Sperrung vor,
auch wenn in der Botschaft festgehalten wird, dass die DNS-Sperre " oft die einfachste und
angemessenste L dsung fur das Sperren nicht bewilligter Spiel-Internetseiten” sei, wobei sie
in technischer Hinsicht nicht perfekt sei und von Benutzerinnen und Benutzern mit den
notwendigen technischen Kenntnissen umgangen werden kdnne (Botschaft BGS, BBI 2015
8475). Die von der Beschwerdefuhrerin behauptete Unwirksamkeit dieser DNS-Sperren ist
unter dem Gesichtspunkt der Verhaltnismassigkeit zu prifen.

E.58

Das Verhdltnismassigkeitsprinzip (Art. 5 Abs. 2 BV) verlangt, dass eine Massnahme fir das
Erreichen desim o6ffentlichen oder privaten Interesse liegenden Ziels geeignet und
erforderlich ist und sich fur die Betroffenen in Anbetracht der Schwere der
Grundrechtseinschrénkung als zumutbar erweist (BGE 140 | 2 E. 9.2.2, m.w.H.; Urteil des
BGer 1C_241/2019 vom 19. August 2019 E. 5.1; Urteil des BV Ger A-6880/2018 vom 17.
Oktober 2019 E. 7.6.1).

E.58.1



Eine Massnahme ist nur dann verhaltnismassig, wenn sie geeignet ist, das im 6ffentlichen
Interesse angestrebte Ziel zu erreichen (sog. Zwecktauglichkeit einer Massnahme). Dem
Gesetzgeber steht in diesem Zusammenhang ein grosszigiger Bemessungsmassstab zu.
Gemessen daran erweisen sich digjenigen Massnahmen al's unverhatnismassig, die
"keinerlei Wirkungen im Hinblick auf den angestrebten Zweck entfalten oder die
Erreichung dieses Zwecks sogar erschwert oder verhindert (vgl. Hafelin/M dller/Uhlmann,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Aufl. 2020 Rz. 522, m.w.H.).

E.5811

Wiein der Botschaft erwahnt, ist davon auszugehen, dass eine Netzsperre bei
durchschnittlichen Nutzerinnen und Nutzern die gewtinschte Wirkung entfalten wird und
die verhaltenspsychol ogischen Phanomene ausreichend stark wirken, um eine gesperrte
Website nicht zu besuchen bzw. von der Umgehung der Sperre abzusehen (vgl.
Uhlmann/Stalder, "Unverhaltnismassig, well unwirksam™? Zur Verhdltnisméassigkeit von
Zugangssperren im Internet, in: sic! 2018, S. 368 ff.). Dies legen auch Studien nahe,
wonach Netzsperren den Datenverkehr zur betroffenen Website um 70-90 % reduzierten
(vgl. Y. Benhamou, Website blocking injunctions under Swiss law. From civil and
administrative injunctions to criminal seizure or forfeiture, Expert Focus 2017, 885 ff., 890.
mit dem Hinweis auf Danaher /Smith /Telang, Website Blocking Revisited: The Effect of
the UK November 2014 Blocks on Consumer Behavior, Pittsburg 2016,
<papers.ssrn.com/sol 3/papers.cfm?abstract_id=2766795>, besucht am 8. Dezember 2020.
Esist aber auch nicht von der Hand zu weisen, dass die Wirksamkeit von Netzsperren bel
Spielstichtigen beschrankter sein dirfte und in diesen Fallen eher damit zu rechnen ist, dass
die Hurden zur Umgehung von Netzsperren tberwunden werden. Dassel be kdnnte auch fir
Nutzer gelten, die ein nicht konzessionierte Gel dspielangebot bewusst wéhlen, da

bei spiel sweise das Angebot oder die Gewinnmaoglichkeiten héher sind (vgl.
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann, aa.O., S. 714 f.; Uhimann/Stalder, aa.O., S.
369 f.).

E.5812

Netzsperren wurden auch in anderen Gesetzesrevisionen thematisiert, so z.B. in Art. 46a
Abs. 3 desrevidierten Fernmeldegesetzes (FMG) im Kampf gegen Kinderpornografie (vgl.
AS 2020 6175; BBI 2017 6705, 6719 f.). In der Revision vom 27. September 2019 des
Urheberrechtsgesetzes vom 9. Oktober 1992 wurde anstelle von Netzsperren eine
"Notice-and-take-down-Pflicht" eingefihrt. Doch illustriert Art. 39c Abs. 1-3i.V.m. Art.
69a Abs. 1 Bst. ¢ URG, wonach Informationen fir die Wahrnehmung von Urheber- und
verwandten Schutzrechten nicht entfernt oder gedndert werden durfen, wie die von der
Beschwerdeftihrerin erwdhnten Umgehungshandlungen rechtlich untersagt werden kénnen.
Die Technik des Internets befindet sich in verha tnisméssig raschem Wandel und verandert
sich alle paar Jahre. Die Eignung der Netzsperren im neuen Geldspielgesetz darf darum
nicht nur am aktuellen Adressierungssystem mit IP-Adressen gemessen werden, sondern
Netzsperren sind zum Schutz vor Spielsucht, Kinderpornografie, terroristischen Zugriffen
und anderen unerwiinschten internetbasierten Handlungen auch darum rechtlich geeignet,
weil die technischen Schutzmdglichkeiten mit der Entwicklung ebenfalls zunehmen
werden. Schliesslich entfalten Netzsperren bel 6ffentlich zuganglichen oder ausgeliehenen
Informatikumgebungen ihre Wirkung, bel denen Nutzerinnen oder Nutzer Uber keine
Administratorenrechte verfiigen. Hier wére eine Umgehung der Netzsperren weitaus
schwieriger zu bewerkstelligen.



E.5.8.1.3

Im Ergebnis werden DNS-Zugangssperren mit Bezug auf schwei zerische Nutzerinnen und
Nutzer einen gewissen Lenkungseffekt hin zu legalen Angeboten entfalten und fir das
Gemeinwesen hohere Ertrage generieren. Das Instrument der Zugangssperren dirfte
deshalb Wirkungen im Hinblick auf den angestrebten Zweck, namlich das Hinfuhren der
Nutzerinnen und Nutzer zu legalen Angeboten sowie die Sicherstellung, dass ein mdglichst
grosser Teil der Gewinne dem schwei zerischen Gemeinwesen zugutekommt und nicht den
Anbieterinnen im Ausland, bis zu einem gewissen Grad erfillen. Im Rahmen der Prifung
der Verhdtnismassigkeit erscheinen DNS-Zugangssperren somit als geeignet bzw.
erweisen sich fur die Zielerreichung nicht als vollig ungeeignet.

E.58.14

Schliesslich haben sich im Rahmen der Vernehmlassung zu den Ausfiihrungsverordnungen
des BGS auch der Verband fir Kommunikationsnetze (SUISSEDIGITAL; vgl.
Vernemlassungsbeilage 3) und der Schweizerische Verband der Telekommunikation (asut;
vgl. Vernemlassungsbeilage 4) fur die DNS-Sperrmethode ausgesprochen. Selbst die
Beschwerdefihrerin hat sich am 15. Juni 2018 (vgl. Vernemlassungsbeilage 6) dahingehend
vernehmen lassen, dass sich die Sperrmethode auf DNS-Sperren sowie eine Umleitung auf
eine Informations-Website beschranken solle, da | P- oder weitergehende Sperren
unverhaltnismassig seien, well sie Kollateral schéden verursachen wirden (sog.
Overblocking).

E.58.2

Die Verwaltungsmassnahme muss im Hinblick auf das im 6ffentlichen Interesse
angestrebte Ziel erforderlich sein. Massnahmen erfiillen die Vor-aussetzung der
Erforderlichkelt nicht, wenn das Ziel mit einem gleichermassen geeigneten aber milderen
Mittel ebenso gut erreicht werden kann (BGE 140 | 353 E. 8.7; Urtell des BV Ger
A-645/2020 vom 19. August 2020 E. 7.4; Hafelin/Muller/Uhimann, aa.O., Rz. 527).

E.5821

Bei der Frage, ob es alternative Massnahmen zu der DNS-Zugangssperren gibt, geht der
Bundesrat in der Botschaft zum Geldspielgesetz (BBI 2015 8472 f.) davon aus, dass
Massnahmen gegen den Verhaltensstorer regelmassig nicht zum Ziel fihren dirften. Dieser
Meinung, die auch von der Lehre geteilt wird (vgl.
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann, aa.O., S. 715 f., Uhlmann/Stalder, a.a.O., S.
370f.) ist beizupflichten. Insbesondere wére die Rechtsverfolgung im Ausland mit
erheblichen praktischen Schwierigkeiten verbunden und Rechtshilfeersuchen dirften
scheitern, dadie in der Schweiz verbotenen Geldspiele in den Léndern aus denen sie
angeboten werden, oft legal oder gar konzessioniert sind. Da auch eine Unterbindung von
Finanzstromen an ausl andische Gel dspielanbieter und eine Unterdriickung von
Suchergebnissen von I nternetsuchmaschinen kaum wirksam wéren, blieben noch die
freiwillige Erfullung als Alternative zu einer staatlichen Massnahme. Aber auch damit
durfte nicht ein genligender Wirkungsgrad erzielt werden (Uhlmann/Stalder, aa.O., S. 371).

E.58.2.2

Auch ein Verweis auf die Website der eldgendssi schen Spielbankenkommission,
Empfehlungen oder Sperrungen auf freiwilliger Basis vorzunehmen (vgl.
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann, a.a.0., S. 715) dirften, obwohl es sich um



mildere Massnahmen handeln wiirde, nicht gleich wirksam sein, wie eine staatlich verfigte
DNS-Zugangssperre. Ohnehin bestiinde fir den Gesetzgeber keine Pflicht, zunéachst eine
mildere Massnahme zu versuchen, bel der fraglich ist, ob sie gleich wirksam wére
(Uhlmann/Stalder, a.a.0., S. 371). Im Rahmen der Prifung der Verhdtnismassigkeit
erscheinen gesetzlich geregelte und sodann verfiigte DNS-Zugangssperren somit auch als
erforderlich.

E.5.83

Als dritte Voraussetzung des V erhéd tnisméassigkeitsprinzips ist sodann die Zumutbarkeit zu
prufen.

E.5831

Die BeschwerdefUhrerin macht diesbezliglich geltend, die DNS-Sperren seien nicht
zumutbar, da sie wirkungslos seien und fur sie erhebliche betriebliche und technische
Aufwande verursachten. Es bestehe kein 6ffentliches Interesse an der Einrichtung einer von
vornherein dysfunktionalen Technologie. Sie begriindet die Unverhaltnismassigkeit mit
dem erheblichen betrieblichen Aufwand, die Netzsperren einzurichten und sie regelmassig
innert einer kurzen Frist von funf Tagen aufzudatieren. Weiter sei es technisch gar nicht
maoglich, Netzsperren und die Umleitung auf die Informationsseite des Bundes so
auszugestalten, dass beim Nutzer nicht irrefihrende Fehlermel dungen auftauchen wirden.
Die Vorinstanz verweist im Hinblick auf die geltend gemachte hohe finanzielle Belastung
auf Art. 92 BGS, wonach die FDA fir die zur Umsetzung der Sperre notwendigen
Einrichtungen sowie flr den Betrieb von den verfiigenden Behorden vollumfanglich
entschadigt wirden. Zudem sei davon auszugehen, dass die Beschwerdefthrerin die
technischen Fahigkeiten besitze, die Sperrungen umzusetzen, zumal die restlichen FDA bis
anhin keine Probleme bei der Umsetzung gemeldet hétten.

E.5.83.2

Eine staatliche Massnahme ist nur dann gerechtfertigt, wenn eine angemessene
Zweck-Mittel-Relation (sog. Zumutbarkeit) besteht, d.h. der damit verbundene Eingriff in
die Rechtsstellung des Betroffenen im Vergleich zur Bedeutung der verfolgten Gffentlichen
Interessen nicht unvertretbar schwerer wiegt (vgl. BGE 136 | 29 E. 4.2; Urtelle des BV Ger
A-1178/2020 vom 27. Oktober 2020 E. 6.3 und A-3021/2015 vom 1. Mé&rz 2016 E. 8.1).
Die FDA mussen die DNS-Zugangssperren einrichten. Dadurch konnen sieihren
Nutzerinnen und Nutzern gewissen Dienstleistungen (hier den Zugang zu in der Schweiz
nicht bewilligten Online-Spielangeboten) nicht mehr vermitteln. Andererseits miissen sie
den Anbietern dieser Spielangebote den Zugang zu den Nutzerinnen und Nutzern sperren.
Mit diesen Sperren wird somit in die Vertragsfreiheit als Bestandteil der Wirtschaftsfreiheit
eingegriffen (Uhlmann/Stalder, a.a.O., S. 372). Diesem Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit
der Fernmel dedienstanbieterinnen ist relativ geringe Bedeutung zuzumessen, wenn sich ihr
zeitlicher, personeller und finanzieller Aufwand fir die Ausfihrung der Sperre in engen
Grenzen hélt (Uhimann/Stalder, aa.O., S. 372 m.w.H.).

E.5.833

Von Gesetzes wegen ist die Zumutbarkeit fir die Fernmel dedienst-anbieterinnen nicht
gegeben, wenn die Massnahme, die fur die Sperrung des Zugangs zu den Angeboten
erforderlich ist, aus betrieblicher oder technischer Sicht unverh@ltnismassig wéare (vgl. Art.
88 Abs. 3 BGYS). Dies kénnte gemass der Botschaft zum Beispiel der Fall sein, wenn die
Sperrung technisch so schwierig ist, dass die Kosten fur die Fernmel dedienst-anbieterinnen



die Ublichen Kosten fur eine Sperrung Ubersteigen. Mit anderen Worten wére dies der Fall,
wenn deren Umsetzung fir sie mit einem unverhd tnisméassig hohen Aufwand verbunden
ist, weil die zu ergreifenden technischen Massnahmen zu hohe K osten verursachen oder in
technischer Hinsicht zu kompliziert sind (Botschaft BGS, BBI 2015 8478). Hinsichtlich der
von der Beschwerdefiihrerin geltend gemachten Giberméssigen finanziellen Belastung ist auf
Art. 92 Abs. 2 BGS zu verwei sen, wonach die Fernmel dedienstanbieterinnen fur die zur
Umsetzung der Sperre notwendigen Einrichtungen sowie fur deren Betrieb von der
verfligenden Behdrde vollumfénglich entschadigt werden sollen. Die Entschadigung wird
durch die zusténdige Aufsichtsbehtrde in Absprache mit den Fernmel dedienstanbieterinnen
unter Beriicksichtigung des K ostendeckungsprinzips bestimmt. Bei Uneinigkeit entscheidet
die Aufsichtsbehdrde (Art. 95 Abs. 1 VGS). Die Aufsichtsbehérde kann von den

Fernmel dedienstanbi eterinnen eine detaillierte Kostenabrechnung verlangen (Art. 95 Abs. 2
VGS). Gemessen an der im Gesetz vorgegebenen vollumfanglichen Entschadigung der
Fernmel dedienstanbieterinnen ist nicht davon auszugehen, dass die geltend gemachte
finanzielle Belastung der Beschwerdefuhrerin durch die Massnahme unzumutbar wére. An
dieser Einschétzung vermdgen auch die Ausfuhrungen der BeschwerdefUhrerin beziiglich
der Entschadigungen im Zusammenhang mit der Uberwachung des Post- und
Fernmeldeverkehrs nichts zu andern, wonach der Bund bei weitem nicht mehr - wieim
Gesetz gefordert - die tatséchlich anfallenden Kosten entschadige. Auf diese Rlgeist im
vorliegenden Verfahren nicht weiter einzugehen, zumal die konkrete
Entschédigungssumme nicht Gegenstand der angefochtenen Verfligung ist.

E. 5834

Weiter ist auf den Vorhalt der BeschwerdefUhrerin einzugehen, dass die mit den
DNS-Sperren verbundenen betrieblichen und technischen Aufwendungen
unverhaltnismassig gross und somit unzumutbar seien. 5.8.3.4.1 Nach Art. 93 VGS
bestimmen die Fernmel dedienstanbieterinnen die Sperrmethode unter Berlicksichtigung des
Stands der Technik und des Verhdtnismassigkeitsprinzips im Einvernehmen mit der ESBK
und der interkantonalen Behorde. In den Erlauterungen des Bundesamtes fur Justiz vom 22.
Oktober 2018 (Ziff. 4.7) zu den Verordnungen zum Gel dspiel gesetz
(https://www.esbk.admin.ch/g pd/de/home/aktuel |/ news/2018/2018-11-08.html ; zul etzt
abgerufen: 8. Dezember 2020) wird hinsichtlich der Sperrmethode (DNS-Sperrung,
Sperrung der |P-Adresse oder andere Methode) festgehalten, dass diese durch die

Fernmel dedienstanbieterinnen namentlich unter Beriicksichtigung der technischen
Moglichkeiten und der Gefahr einer tiberschiessenden Sperrung in Absprache mit den
Aufsichtsbehdrden bestimmt werden missen. 5.8.3.4.2 Bereits in den Stellungnahmen zu
den Verordnungsentwurfen zum Geldspielgesetz vertrat SUISSEDIGITAL die Ansicht,
dass die DNS-Sperre die einzige Massnahme darstelle, um Internetsperren aktuell nach den
Vorgaben des Bundesrates bzw. dessen Ausserungen in der Botschaft zum Gel dspiel gesetz
umzusetzen (vgl. Vernehmlassungsbeilage 3). Gleicher Auffassung war auch der
Schwelzerische Verband der Telekommunikation (asut; vgl. Vernehmlassungsbeilage 4).
Dieser fuhrte in seiner Stellungnahme zu den Verordnungen weiter aus, dass die
DNS-Sperre die einzige auf absehbare Zeit verniinftige, dem Stand der Technik
entsprechende Sperrmethode sei. Zudem seien DNS-Sperren fur die FDA mit
verhaltnismassigem Aufwand realisierbar und minimierten die Risiken eines Overblocking.
Beide Verbande forderten aber, dass auch die Situation der kleineren FDA zu
berlicksichtigen sei, welche die Umsetzung der Sperrlisten nicht automatisiert, sondern
alenfalls noch manuell vornehmen miissten. Um den Aufwand und die entstehenden



Kosten auch fir diese FDA's tief zu halten, sei das Verfahren moglichst einfach zu
gestalten. So sollten nicht mehrere Sperrlisten von verschiedenen Behdrden umgesetzt
werden missen, sondern nur eine, die via einer zentralen (Schnitt-)Stelle zu beziehen sai.
Von dieser Forderung, die auch von der Beschwerdefuhrerin im Rahmen des
Beschwerdeverfahrens vorgebracht wird, traten die beiden Verbande im Rahmen einer
eingesetzten Arbeitsgruppe zur Umsetzung der Zugangssperren, gemass den Ausfiihrungen
der Vorinstanz in der Vernehmlassung, wieder zurtick, da ein unerwiinschtes Overblocking
beflrchtet worden sei. In der Folge sei eine Losung gewahlt worden, welcher die KOBIK
fur die Sperrung von Seiten padophilen Inhalts verwende. Dies beinhalte, dass neben der
Publikation der Sperrlisten im PDF-Format fiir die Offentlichkeit ebenfalls eine
maschinenlesbare Liste im Textformat publiziert werde, damit die FDA die einzelnen zu
sperrenden Domains nicht manuell in ihre DNS-Server einspeisen missten. Anhand eines
einmalig zu programmierenden Scripts konnten die Dateien der Sperrliste im Textformat
automatisch verarbeitet werden. Bel der Ausarbeitung der technischen Spezifikationen sel
den spezifischen Wiinschen der Verbénde der FDA ebenfalls weitgehend Rechnung
getragen worden, so beispielsweise, was die Verwendung signierter Daten betreffe.
5.8.3.4.3 Die Vorinstanz skizziert sodann bezugnehmend auf die aktuell vorliegenden
Formate in ihrer Vernehmlassung folgende mogliche V orgehensweise: "Ein Skript, welches
einmal pro Tag aufgerufen wird und die Liste der Comlot und der ESBK abholt, kann
anhand der verdffentlichten Befehlsketten Gberpriift und mit der zuletzt geladenen Liste auf
Anderungen tiberprift werden. Beim Vorliegen von Anderungen kann die neue Liste in den
eigenen DNS-Server eingespielt werden." Die Vorinstanz erarbeitete am 29. Mai 2019
zuhanden der FDA ebenfalls das Dokument " Technische Spezifikationen der Sperrliste der
Eidgendssischen Spielbankenkommission”, welches die auf der Webseite publizierte
Sperrliste erlauterte. Die Vorinstanz machte in der Vernehmlassung weiter geltend, das
Bundesamt fr Informatik und Telekommunikation (BIT) habe den Zugang zu den
gesperrten Angeboten fir ihre internen und externen Kunden ebenfalls gesperrt. Fir die
Programmierung einer entsprechenden Automatisierung seien einmalig ca. elf Stunden
aufgewendet worden. Fir die anschliessenden Aktualisierungen, welche aufgrund der
Anpassung der Sperrlisten erforderlich seien, betrage der Zeitaufwand maximal eine halbe
Stunde. 5.8.3.4.4 Gestuitzt auf die Aussagen der Branchenverbénde im Rahmen des
Vernehmlassungsverfahrens zu den Verordnungsentwirfen zum Geldspielgesetz und den
Ausfihrungen und Hilfestellungen der Vorinstanz ist nicht davon auszugehen, dass die mit
den DNS-Sperren verbundenen betrieblichen und technischen Aufwendungen
unverhaltnismassig gross und somit unzumutbar sind. Diese Auffassung wird denn auch in
der Lehre vertreten (vgl. Uhlmann/Stalder, aa.O., S. 372;
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann, a.a.O., S. 716 [hier mit der Einschrankung,
dass der Aufwand Uberschaubar bleibt und die Internet Service Provider entschadigt
werden]). Diese Auffassung wird schliesslich auch durch den Umstand gestitzt, dass von
den rund 300 von der Sperrverfiigung betroffenen FDA, darunter auch weitere KMU'swie
die Beschwerdefuhrerin, einzig die Beschwerdefuhrerin ein Rechtsmittel ergriffen hat, um
geltend zu machen, die mit den Sperren verbundenen betrieblichen und technischen
Aufwendungen seien unverhatnismassig gross.

E.58.35

Die Beschwerdeftihrerin macht weiter geltend, die Umleitung auf die
Informationseinrichtung nach Art. 89 Abs. 2 BGS sel technisch nicht mdglich. Die
Vorgehenswei se verursache Internetausfélle bei den Kunden, welche den Fehler bei der



Beschwerdefuhrerin vermuten wirden. Dies habe wiederum fir die Beschwerdefihrerin
unzumutbare Auswirkungen hinsichtlich des Supportaufwands und hinsichtlich ihrer
Reputation als leistungsfahige Anbieterin. 5.8.3.5.1 Gemass Art. 89 Abs. 2 BGS leiten die
Fernmel dedienstanbi eterinnen die Benutzerinnen und Benutzer, die auf die gesperrten
Angebote zugreifen mochten, auf die Informationseinrichtung weiter, soweit dies technisch
maoglich ist. In der Botschaft zum BGS (BBI 2015 8478) wird in diesem Zusammenhang
ausgefuhrt, dass nach dem damaligen Stand der Technik die Informationseinrichtung die
Form einer " Stopp-Seite” habe. Es sei jedoch nicht ausgeschlossen, dass die Form je nach
technischer Entwicklung angepasst werde. Weiter |asst sich der Botschaft entnehmen:
"Durch die Informationseinrichtung werden die Benutzerinnen und Benutzer darauf
hingewiesen, dass das Online-Spielangebot, auf das sie zugreifen méchten, in der Schweiz
nicht zulassig ist. Sie werden ebenfalls dartiber informiert, dass die Tatsache, dass sie nicht
auf die betreffende Webseite zugreifen konnen, nicht auf eine Funktionsstérung des
Systems oder einen Entscheid der Fernmel dedienstanbieterinnen, sondern auf eine von den
Behorden angeordnete Massnahme zurtickzufihrenist.” (...) "Beim gegenwartigen Stand
der Technik funktioniert die Umleitung auf die Informationseinrichtung nicht, wenn die
Benutzerinnen und Benutzer Gber eine Applikation fur Mobiltelefone auf nicht bewilligte
Angebote zugreifen. In solchen Féllen erhalten sie eine Fehlermeldung. Die Sperrung selbst
wird dadurch nicht beeintrachtigt, doch die Benutzerinnen und Benutzer werden nicht
direkt Uber den Grund der Sperrung in Kenntnis gesetzt. Um den Grund zu erfahren,
mussen sie sich an ihren Provider oder an den Anbieter der betreffenden Applikation fur
Mobiltelefone wenden." Laut Vorinstanz hat sich seit der Publikation der Botschaft an
diesem Stand der Technik nichts geandert (vgl. Einspracheentscheid E. 4.4). Die Nutzer
mussten auch heute noch auf die erwahnte Stopp-Seite weitergel eitet werden. Die
Stopp-Seite sei eingerichtet und werde auf dem Bundesserver verwaltet. Der Botschaft zum
BGS kann somit entnommen werden, dass es dem Gesetzgeber bei Verabschiedung dieser
Bestimmung bekannt war, dass die Umleitung auf die Informationsei nrichtung nicht
funktioniert, wenn die Nutzer Gber eine Applikation fur Mobiltelefone auf nicht bewilligte
Angebote zugreifen wollen. In diesem Bewusstsein wurde der Zusatz bzw. Einschrénkung
in Art. 89 Abs. 2 BGS aufgenommen, dass Fernmel dedienstanbi eterinnen die Benutzer in
den erwdhnten Fallen nur auf die Informationseinrichtung weiterleiten missen, soweit dies
technisch moglich ist. Auch wenn nicht ausgeschlossen wird, dass die Form je nach
technischer Entwicklung in Zukunft angepasst werden wird, gibt es auch geméass
Vorinstanz heute noch keine Alternative zum etablierten HT TPS-V erschl tissel ungsstandard.
Von der Beschwerdefthrerin wird somit nicht verlangt, sicherzustellen, dass die Umleitung
auf die Informationseinrichtung auch bei Mobiltel efonapplikationen gelingt. Dadie
Fernmel dedienstanbieterinnen die M oglichkeit haben, die " Stopp-Seite” auf ihren eigenen
Servern zu verwalten und die Inhalte und Grafiken aus derselben Rubrik beziehen kénnen
(vgl. Einspracheentscheid E. 4.4), ist nicht einzusehen, weshalb die Umleitung der
Kundinnen und Kunden aus technischer Sicht unverhéltnismassig oder gar unmaoglich ist.

E. 5836

Die Beschwerdefuhrerin bringt weiter vor, dass das von der Vor-instanz gewéhlte System
zur Mitteilung der zu sperrenden Internet-Domains an die Anbieterinnen von

Fernmel dediensten eine unverhaltnismassige Belastung mit sich bringe, da die technischen
Systeme unndtig kompliziert seien. Insbesondere kénnten sich beim manuellen
Ubernehmen der Informationen aus dem Quelldokument Ieicht Fehler einschleichen. Auch
waére es fur die Vorinstanz ein Leichtes, die Daten von vornherein im korrekten und



allgemein Ublichen Format von DNS-Zonefiles zur Verfiigung zu stellen. Wie die
Vorinstanz zurecht anmerkt, hat sie nie eine manuelle Ubernahme der Liste verlangt. Wie
bereits ausgefuhrt (vgl. E. 5.8.3.4.3 hiervor), hat sie vielmehr die VVorgehensweise
publiziert, wie die Liste automatisiert verarbeitet werden kann. Entsprechend ist der mit den
DNS-Sperren verbundene betriebliche und technische Aufwand nicht al's
unverhaltnismassig gross zu beurteilen.

E.5.84

Gestiitzt auf die vorstehenden Ausfiihrungen erweisen sich die DNS-Zugangssperren im
Ergebnis als verhadltnisméassig. Denn sie sind geeignet, einen Teil der Nutzerinnen und
Nutzer von einem unzulassigen Angebot fernzuhalten bzw. zu einem rechtmassigen
Angebot hinzufuhren. Uberdies sind sie mangels gleich wirksamer Alternativen erforderlich
und auch zumutbar.

E.59

Schliesdlich rugt die Beschwerdefhrerin, die Allgemeinverfiigung verletze den Grundsatz
der Wettbewerbsneutralitét des Staatshandelns, well die Betreiberinnen von offentlichen

DNS-Resolver-Diensten im Internet (wie B. und C. ) im Gegensatz zu den
FDA nicht erfasst wirden und die M assnahmen nicht umsetzen miissten.
E.590.1

Die Wirtschaftsfreiheit nach Art. 27 BV schiitzt jede gewerbsmassig ausgelibte private,
nicht hoheitliche, wirtschaftliche Betétigung, die der Erzielung eines Gewinns oder
Erwerbs- bzw. Geschéftseinkommens dient (Urteil des BGer 2C_276/2019 vom 8. Mai
2020 E. 2.2, m.w.H.). Hierzu gehort auch die freie Austibung eines Berufes (Art. 27 Abs. 2
BV). Eine Einschrénkung der Wirtschaftsfreiheit muss sowohl den Voraussetzungen von
Art. 36 BV asauch Art. 94 BV genugen. Art. 36 BV verlangt, dass Einschréankungen von
Grundrechten einer gesetzlichen Grundlage bedurfen, durch ein 6ffentliches Interesse oder
durch den Schutz von Grundrechten Dritter gerechtfertigt sowie verhéltnismassig sein
mussen. Dabei bleibt der Kerngehalt der Grundrechte unantastbar. Art. 94 BV statuiert den
Grundsatz, dass Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit grundsétzlich wettbewerbsneutral sein
muissen, es sei denn, die Bundesverfassung oder kantonale Regalrechte sehen Ausnahmen
vor (Art. 94 Abs. 4 BV; BGE 128 | 3 E. 3; Urteil des BV Ger B-4757/2017 vom 27. Februar
2020 E. 14.2.2). Dagemass Art. 190 BV, Bundesgesetze ohnehin massgebend sind, wére
selbst eine alenfalls verfassungswidrige Norm durch das Bundesverwaltungsgericht
grundsétzlich anzuwenden (vgl. BGE 1371 128 E. 4.3.2; 136 1| 120 E. 3.5).

E.59.2

Das BGS stutzt sich auf Art. 106 Abs. 1 BV, der den Bund erméchtigt, unter
Beriicksichtigung der Interessen der Kantone Vorschriften Uber die Geldspiele zu erlassen.
Nach Art. 106 Abs. 2 BV ist fur die Errichtung und den Betrieb von Spielbanken eine
Konzession des Bundes erforderlich. Das vorgesehene Konzessionssystem (Art. 5 ff. BGS)
stellt eine Abweichung vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit im Sinne von Art. 94 Abs. 4
BV dar, da es keinen freien Wettbewerb zulasst. Da diese Abweichung jedoch in der
Bundesverfassung selbst vorgesehen ist, erflllt sie die Zul&ssigkeitsvoraussetzungen nach
Art. 94 Abs. 4 BV und ist verfassungsméssig (vgl. Botschaft BGS, BBI 2015 8529). Die
gesetzlich vorgesehenen Zugangssperren liegen zudem im 6ffentlichen Interesse, da unter
anderem bezweckt wird, Spielerinnen und Spieler und die Gesellschaft von Gefahren zu
schitzen, die mit Geldspielen verbunden sind (vgl. E. 5.6 hiervor; Botschaft BGS, BBI



2015 8529).

E. 593

Die Vorinstanz fuhrt in diesem Zusammenhang in der Vernehmlassung aus, sie habe vom
BAKOM eine Liste aller gemass Art. 4 Abs. 1 FMG registrierter FDA, die einen
Internetzugang anbieten, erhalten. Diese seien in der Folge Uber die Verdffentlichung der
Allgemeinverfugung informiert worden. B. habe sich dabei nicht auf der Liste
befunden. Geméss Art. 86 Abs. 4 BGS richtet sich die Verpflichtung, den Zugang zu den
Spielangeboten, die auf einer der Sperrlisten aufgeftihrt sind, einzig an die

Fernmel dedienstanbieterinnen. Nicht erwahnt sind die Betreiber von Nameserver-Diensten
wie B. , die zwar DNS-Dienste 6ffentlich nutzbar machen, aber selbst nicht auf das
Anbieten von Internetzugangen fokussiert sind. Die Frage einer alfélligen gesetzlichen
Grundlage im Hinblick auf diese DNS-Dienste braucht vorliegend nicht geprift zu werden,
dadie Beschwerdefiihrerin, unabhangig von der Beantwortung dieser Frage, wie
nachfolgend aufgezeigt wird, nichts zu ihren Gunsten ableiten kann.

E.594

Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung geht der Grundsatz der Gesetzmassigkeit der
Verwaltung in der Regel der Riicksicht auf eine gleichmassige Rechtsanwendung vor. Der
Umstand, dass das Gesetz in anderen Féllen nicht oder nicht richtig angewendet worden ist,
gibt den Burgern grundsétzlich keinen Anspruch darauf, ebenfalls abweichend vom Gesetz
behandelt zu werden. Ausnahmsweise und unter strengen Bedingungen wird jedoch im
Rahmen des verfassungsmassig verbirgten Gleichheitssatzes ein Anspruch auf
Gleichbehandlung im Unrecht anerkannt (Art. 8 Abs. 1 BV). Vorausgesetzt ist, dass die zu
beurteilenden Félle in den erheblichen Sachverhaltselementen Gbereinstimmen, dass
dieselbe Behorde in standiger Praxis vom Gesetz abweicht und zudem zu erkennen gibt,
auch inskinftig nicht gesetzeskonform entscheiden zu wollen (BGE 146 1 105 E. 5.3.1 und
BGE 13911 49E. 7.1 S. 61; je m.H.). Diese Voraussetzungen liegen hier offensichtlich
nicht vor und werden von der BeschwerdefUhrerin auch nicht behauptet.

E.5.10

Die Beschwerdefuhrerin stellt auch unter dem Titel "Unverhdtnismassigkeit aus
betrieblicher und technischer Sicht" mehrere Beweisbegehren. Er verlangt insbesondere die

Einvernahme von D. , CEO der BeschwerdefUhrerin, und eine Zeugeneinvernahme
von Verbandsvertretern von "SUISSEDIGITAL" und "asut" sowie ein Expertengutachten.
E.5.10.1

Aus dem Gebot der Gewahrung des rechtlichen Gehdrs folgt u. a. der Anspruch auf
Abnahme der von einer Partel angebotenen Beweise (BGE 127 |1 54 E. 2b; Art. 29 Abs. 2
BV; Art. 33 Abs. 1 VWVG). Diese Beweismittel sind von der Behorde abzunehmen, wenn
die ihr angebotenen Beweise zur Abklarung des Sachverhalts tauglich erscheinen
(Beweisabnahmepflicht; Urteil des BGer 2C_483/2013 vom 13. September 2013 E. 3.1.1).
Angebotene Bewei se missen nicht abgenommen werden, wenn sie eine fir die rechtliche
Beurteilung unerhebliche Frage betreffen (Urtell des BGer 2C_1019/2013, 2C_1027/2013,
2C1051/2013 vom 2. Juni 2014 E. 4.1). Keine Verletzung des rechtlichen Gehérs liegt vor,
wenn eine Behorde auf die Abnahme beantragter Beweismittel verzichtet, weil die
antizipierte Beweiswurdigung ergibt, dass die Bewel santrége eine nicht erhebliche Tatsache
betreffen oder offensichtlich untauglich sind, etwa well ihnen die Beweiseignung an sich
abgeht oder die betreffende Tatsache aus den Akten bereits geniigend ersichtlich ist und



angenommen werden kann, dass die Durchfiihrung des Beweises im Ergebnis nichts andern
wird (BGE 130 Il 425 E. 2.1; Urteile desBGer 2C_712/2011 vom 19. Januar 2012 E. 2.2
und 2C_115/2007 vom 11. Februar 2008 E. 2.2). Soweit der Sachverhalt nicht bestritten
wird, ist kein Beweis abzunehmen.

E.5.10.2

Dader Sachverhalt in technischer Hinsicht in grossten Teilen nicht bestritten ist, der CEO
der Beschwerdefiihrerin seine Uberlegungen zweifellosin die Eingaben der
Beschwerdefiihrerin einbringen konnte und zwei Gutachten in zitierte Publikationen (vgl.
Thouvenin/Stiller/Hettich/Bocek/Reutimann [ Gutachten: Netzsperren von
Stiller/Thouvenin; Beschwerdebeilage 4] und Uhlmann/Stalder, je a.a.0.) eingeflossen und
somit in die Wirdigung einbezogen worden sind, kann daraus geschlossen werden, dass die
beantragten Beweisbegehren im Ergebnis nichts zu &ndern vermdgen, zumal in erster Linie
die rechtliche Wirdigung des Sachverhalts umstritten ist. Entsprechend ist in antizipierter
Beweiswurdigung auf die hier beantragten Beweismittel zu verzichten, weshalb diese
Beweisantrage abzuweisen sind. Esist deshalb auch nicht zu beanstanden, dass die
Vorinstanz im Einspracheverfahren die Beweisantrége ihrerseits mit den gleichen
Uberlegungen abgewiesen hat. Entsprechend stésst auch die Riige der Beschwerdefiihrerin,
die Vorinstanz habe diesbezliglich das rechtliche Gehor verletzt, ins Leere.

E.6

Im Ergebnis erweist sich die Beschwerde damit al's unbegriindet, weshalb sie abzuweisen
ist, soweit darauf einzutreten ist.

E.7

Entsprechend dem Ausgang des Verfahrens hat die Beschwerdefthrerin die
Verfahrenskosten zu tragen (Art. 63 Abs. 1 VwVG). Sie werden unter Berticksichtigung des
Umfangs und der Schwierigkeit der Streitsache auf Fr. 5'000.- festgesetzt (vgl. Art. 63 Abs.
4bisVwVG und Art. 2 Abs. 1 des Reglements vom 21. Februar 2008 tber die Kosten und
Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]). Der
unterliegenden Beschwerdefuhrerin ist keine Partelentschadigung zuzusprechen (Art. 64
Abs. 1 VWVG; Art. 7 Abs. 1 VGKE).

Export aus OpenCaseLaw (CCO0). Verbindlich ist allein der vom erlassenden Gericht vertffentlichte
Originaltext. Quellen-URL siehe oben.



