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Vorwort

[1T  GemaiB § 44 Absatz 1 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankung (GWB)!
legt die Monopolkommission der Bundesregierung ihr Neunzehntes Zweijahresgut-
achten (Hauptgutachten 2010/ 2011) vor. 2 Es trigt den Titel

Stiirkung des Wettbewerbs bei Handel und Dienstleistungen.

[2] Das Gutachten behandelt in einem einleitenden Kapitel aktuelle Probleme der
Wettbewerbspolitik:

— Mit dem ersten Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag, der am 1. Juli 2012 in Kraft
treten soll, wird das zentrale Regulierungsinstrument des streng reglementierten,
stark staatlich dominierten und kaum wettbewerblichen Marktes fiir Gliicksspiel-
wesen in Deutschland novelliert. Die Monopolkommission ist der Auffassung,
dass die gesellschaftlichen Ziele der Regulierung und deren Neuregelung immer
noch nicht erreicht werden kénnen.

— Das deutsche Lotswesen ist durch eine fiir klassische freie Berufe typische, strikte
Regulierung gekennzeichnet. Nach Auffassung der Monopolkommission sind die
wettbewerbsbeschridnkenden Regelungen im vorliegenden Umfang nicht allein
durch Sicherheitsbedenken zu rechtfertigen. Vielmehr schie3t die Regulierung
iiber das Ziel hinaus.

— Die Monopolkommission setzt sich seit ldngerer Zeit fiir eine grundlegende Ver-
anderung der gesetzlichen Rahmenbedingungen im Eisenbahnsektor ein. Vor die-
sem Hintergrund nimmt die Kommission zu besonders relevanten Regelungen
des nun vorliegenden Entwurfs eines Gesetzes zur Neuordnung der Regulierung
im Eisenbahnbereich des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung Stellung.

— Ziel der vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie im Mérz 2012
vorgelegten Vorschlige fiir eine Novellierung des Postgesetzes ist es, den Regu-
lierungsrahmen zu verbessern und gegebenenfalls in einzelnen Markten die Re-
gulierung abzubauen. Die Monopolkommission begriiit die Novellierung des
Postrechts, sicht jedoch bei den vorgeschlagen Anderungen noch Nachbesse-
rungsbedarf.

— Die Monopolkommission hatte in ihren ersten beiden Sondergutachten zur Ener-
giewirtschaft nach § 62 Absatz | EnWG die Einrichtung einer Markttransparenz-
stelle vorgeschlagen. Gegenwirtig liegt der Regierungsentwurf eines entspre-
chenden Gesetzes fiir den GroBhandel mit Strom und Gas vor. Die
Monopolkommission nimmt zu den wesentlichen Aspekten dieses Entwurfs Stel-
lung.

— Aus aktuellem Anlass erdrtert die Monopolkommission die Erfordernisse einer
uneingeschriankten Einsicht in die Akten des Bundeskartellamtes sowie der Bun-
desnetzagentur.

— Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie hat im November 2011
einen Referentenentwurf fiir die Achte GWB-Novelle vorgelegt. Die Monopol-
kommission hat hierzu im Februar 2012 ein Sondergutachten erstattet. Im Marz
2012 hat die Bundesregierung einen Gesetzentwurf vorgelegt. In diesem Haupt-
gutachten werden die im Sondergutachten enthaltenen Empfehlungen aufgegrif-
fen und in das Einleitungskapitel aufgenommen.

[3] Die ersten drei Kapitel des Hauptgutachtens enthalten eine Fortschreibung der
Analyse der Unternehmenskonzentration aus den vergangenen Zweijahresgutachten.
Kapitel I weist Kennzahlen der klassischen Konzentrationsstatistik aus und liefert
ferner eine ausfiihrliche Analyse zum Preissetzungsverhalten auf dem deutschen
Stromendkundenmarkt. Kapitel II schreibt die Konzentration und Verflechtung von

1 BGBI. IS. 2114. Ein Auszug aus dem Gesetz (§§ 44 bis 47 GWB) ist im Anhang des Gutachtens (Teil A)
abgedruckt.

2 Die bisher verdffentlichten Haupt- und Sondergutachten der Monopolkommission sind im Anhang die-
ses Gutachtens (Teil D) aufgelistet.
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GroBunternehmen (aggregierte Konzentration) auf der Basis der Wertschopfung der
groften deutschen Konzerne bzw. der groBten inldndischen Konzernbereiche deut-
scher Unternehmen fort. In Kapitel III setzt die Monopolkommission die im Acht-
zehnten Hauptgutachten begonnene Untersuchung zu internationalen Unternehmens-
verflechtungen mit der Analyse des personellen Verflechtungsgrads borsennotierter
Unternehmen in den sog. EU-15-Mitgliedstaaten (zuziiglich Norwegen und der
Schweiz) fort.

[4] Wie bisher wiirdigt die Monopolkommission in Kapitel IV die kartellrechtli-
che Entscheidungspraxis im Berichtszeitraum des Gutachtens. Das betrifft in erster
Linie das deutsche Kartellrecht mit der Anwendung der Vorschriften zum Kartellver-
bot, zur Missbrauchsaufsicht iber marktbeherrschende Unternehmen und zur Fu-
sionskontrolle.? Einen zweiten Schwerpunkt bilden die Ausfiihrungen zur Ent-
scheidungspraxis der europdischen Fusionskontrolle. Neben der amtlichen
Entscheidungspraxis werden auch Gerichtsentscheidungen in die Betrachtung mit
einbezogen, soweit sie im Sinne des gesetzlichen Auftrags fiir die Berichterstattung
relevant sind.

[5] Auf der Grundlage einer aktuellen Untersuchung der Wettbewerbsintensitét
auf den Markten des Lebensmittelhandels behandelt die Monopolkommission in ei-
nem Sonderkapitel (Kapitel V) Fragen der Nachfragemacht von Handelsunterneh-
men gegeniiber den Anbietern der Erndhrungsindustrie.

[6] Der Einfluss des 6ffentlichen Planungsrechts auf den Wettbewerb im Einzel-
handel wird in einem weiteren Sonderkapitel erdrtert. Untersuchungsgegenstand
sind die auf unterschiedlichen Regelungsebenen wirksamen Vorgaben, welche die
Entscheidungen iiber Neuansiedlungen oder Erweiterungen von Einzelhandelsbetrie-
ben mitbestimmen.

[71 In den methodischen und statistischen Anlagen zu den ersten drei Kapiteln
dieses Gutachtens sind ergénzende empirische Ergebnisse der Konzentrationsunter-
suchungen in tabellarischen Ubersichten zusammengestellt. In einem ausfiihrlichen
Tabellenteil werden die vom Statistischen Bundesamt aufbereiteten Daten zur
wirtschaftlichen Konzentration als Fortschreibung gegeniiber den vergangenen Gut-
achten dokumentiert. AuBBerdem enthalten die Anlagen ausfiihrliche methodische Er-
lduterungen sowie weiterfithrende Ubersichtstabellen zur Untersuchung der aggre-
gierten Konzentration in Kapitel II. Zudem werden ergidnzende deskriptive Befunde
zu Kapitel III ausgewiesen. Die methodischen und statistischen Anlagen werden
— wie schon in den letzten beiden Hauptgutachten — in elektronischer Form auf einer
CD-ROM beigelegt.

[8]  Zur Vorbereitung des Hauptgutachtens war die Monopolkommission erneut
auf die Mitarbeit und den fachlichen Rat von Sachverstindigen aus den verschie-
densten Bereichen angewiesen. Die Kommission dankt allen im Gutachten genann-
ten Wissenschaftlern sowie Angehdrigen von Behorden, Unternehmen und Verbén-
den fiir ihre Unterstiitzung.

[9] Der Prisident des Bundeskartellamtes, Herr Andreas Mundt, der Vizeprisi-
dent, Herr Dr. Peter Klocker, sowie die zustindigen Beamten, insbesondere die Lei-
ter der Beschlussabteilungen und der Grundsatzabteilung, haben zu den Vorarbeiten
maBgeblich beigetragen. Sie haben der Monopolkommission und ihren wissen-
schaftlichen Mitarbeitern in gemeinsamen Sitzungen und zahlreichen Einzelgespra-
chen Gelegenheit zur Erorterung der Entscheidungspraxis wie auch allgemeiner
wettbewerbspolitischer Fragestellungen gegeben.

Das Statistische Bundesamt unter Leitung des Prisidenten, Herrn Roderich Egeler,
hat wesentliche Vorarbeiten zu den konzentrationsstatistischen Untersuchungen der
Monopolkommission geleistet. Insbesondere der Referatsleiter der Gruppe E 101 des
Amtes, Herr Roland Sturm, sowie Frau Dr. Susanne Maus haben in enger Zusam-
menarbeit mit der Geschéftsstelle der Monopolkommission das im Gutachten ausge-
wertete Datenmaterial aufbereitet.

3 Im Anhang dieses Gutachtens (Teil B) ist eine Zusammenstellung aller Untersagungen durch das Bun-
deskartellamt seit Bestehen der Fusionskontrolle (1974) aufgefiihrt.
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[10] Die Unternehmen aus dem Berichtskreis der Untersuchungen zur aggregierten
Konzentration stellten mit teilweise erheblichem Aufwand Jahresabschlussdaten fiir
ihre inldndischen Konzernteile zusammen. Das Bundeskartellamt lieferte der Mono-
polkommission Angaben zur Beteiligung der ,,100 Grofiten* an den gemaf § 39 GWB
vor dem Vollzug anzumeldenden Zusammenschliissen sowie an der Anzahl der Frei-
gabeentscheidungen.

[11] Die Daten fiir die Sonderauswertung Energie im Kapitel I wurden durch die
Firmen Verivox GmbH, Verband der Vereine Creditform e. V. und Acxiom GmbH
erhoben und der Monopolkommission dankenswerterweise zur Verfligung gestellt.

Fiir die Analysen im Rahmen von Kapitel 11l konnte auf umfassende Datenbesténde
von Thomson Reuters Corp. zuriickgegriffen werden.

[12] In zwei Anhoérungen von Vertretern des Lotswesens am 10. Februar 2012 in
Hamburg waren folgende Institutionen vertreten:

— Vereinigung Hamburger Schiffsmakler und Schiffsagenten e. V.,
— Zentralverband der Deutschen Seehafenbetriebe e. V. (ZDS),

— Verband Deutscher Reeder e. V. (VDR),

— Hansaport Hafenbetriebsgesellschaft mbH,

— Hamburger Hafen und Logistik AG (HHLA),

— Wasser- und Schifffahrtsdirektion Nord,

— Lotsenbriiderschaft Elbe,

— Bundeslotsenkammer.

Zum gleichen Thema fand am 16. Mérz 2012 im Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung in Bonn ein Gesprach von Mitarbeitern der Monopolkom-
mission und Vertretern des Ministeriums aus den Referaten WS 21 (Nationale See-
und Binnenschifffahrtspolitik, Hafenwirtschaft) und WS 22 (Gefahrenabwehr in der
Seeschifffahrt, Lotswesen, Seeunfalluntersuchung) statt.

[13] In einer schriftlichen Befragung hat sich die Monopolkommission an Sachver-
standige und Marktteilnehmer der Gliicksspielbranche gewandt. Stellung genommen
haben

— Prof. Dr. Christoph Degenhart (Universitét Leipzig),
— Herr Sebastian Frevel (Advice Partners),

— Prof. Dr. Friedrich Schneider (Universitét Linz),
— Prof. Dr. Ulrich Schmidt (Universitit Kiel),
sowie Vertreter der Unternehmen

— Betfair,

— Bwin.party,

— Deutscher Lotto- und Totoblock,

— Faber Lotto-Service GmbH,

— Goldmedia GmbH Strategy Consulting,

— Jaxx SE,

— Tipico,

— Tipp24 SE.

[14] Zur Problematik der Einfliisse, die von der Raum- und Stadtplanung auf die
Konzentration und den Wettbewerb im Einzelhandel ausgehen, hat die Monopol-
kommission eine Vielzahl von Sachverstindigen folgender Institutionen um schriftli-
che Stellungnahme gebeten:

— Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung,

— fiir das Planungsrecht zustdndige Landesministerien,
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— Landeswirtschaftsministerien,

— Deutscher Stidte- und Gemeindebund sowie Deutscher Stédtetag,
— Einzelhandels- und Immobilienverbande,

— Lebensmitteleinzelhandelsunternehmen,

— Forschungsinstitute (Stadt- und Raumforschung).

Der Bitte um Mitwirkung der Befragten ist {iberwiegend bereitwillig entsprochen
worden.

[15] Das Consultingunternehmen Lademann & Associates hat unter der Leitung
von Prof. Dr. Rainer P. Lademann im Auftrag der Monopolkommission ein Gutach-
ten iiber ,,Marktstruktur und Wettbewerb im Lebensmittelhandel® erstellt.*

[16] Im Berichtszeitraum hat die Monopolkommission folgende Sondergutachten
veroffentlicht:

— Sondergutachten 59, Strom und Gas 2011: Wettbewerbsentwicklung mit Licht
und Schatten (Sondergutachten gemil3 § 62 Absatz | EnWGQG),

— Sondergutachten 60, Bahn 2011: Wettbewerbspolitik unter Zugzwang (Sonder-
gutachten gemif § 36 AEG),

— Sondergutachten 61, Telekommunikation 2011: Investitionsanreize stirken, Wett-
bewerb sichern (Sondergutachten gemél § 121 Absatz 2 TKG),

— Sondergutachten 62, Post 2011: Dem Wettbewerb Chancen er6ffnen (Sondergut-
achten gemil § 44 PostG in Verbindung mit § 81 Absatz 3 TKG 1996),

— Sondergutachten 63, Die 8. GWB-Novelle aus wettbewerbspolitischer Sicht
(Sondergutachten gemil3 § 44 Absatz 1 Satz 4 GWB).

[17] Waihrend des Berichtzeitraums hat sich die Zusammensetzung der Monopol-
kommission verdndert. Frau Christiane zu Salm legte ihr Amt als Kommissionsmit-
glied zum 31. Dezember 2011 nieder. An ihre Stelle berief der Bundesprésident fiir
die verbleibende Amtszeit bis zum 30. Juni 2012 Frau Dagmar Kollmann. Sie wurde
wie auch die Kommissionsmitglieder Dr. Angelika Westerwelle und Prof. Dr. Daniel
Zimmer, deren Amtszeit ebenfalls am 30. Juni 2012 endet, fiir eine weitere Amtszeit
berufen. Die Amtszeiten der Kommissionsmitglieder Prof. Dr. Justus Haucap und
Dr. Thomas Nocker enden am 30. Juni 2014. Die Monopolkommission wihlte Herrn
Prof. Zimmer fiir die Zeit ab der kommenden Berichtsperiode zu ihrem Vorsitzen-
den.

[18] Die Vorarbeiten zu diesem Zweijahresgutachten und zu den Sondergutachten
in dieser Berichtsperiode wurden von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der
Monopolkommission geleistet. Dem wissenschaftlichen Stab gehorten in diesem
Zeitraum Herr Dr. Horst Greiffenberg als Generalsekretér sowie Herr Marc Bataille,
Herr Dr. Achim Buchwald, Frau Dr. Ulrike Hosel, Herr Dr. Klaus Holthoff-Frank,
Herr Dr. Salem Saljanin, Herr Kai Schmidt, Frau Melanie Schmillen, Frau
Dr. Juliane Scholl, Herr Dr. Alexander Steinmetz, Frau Dr. Susanne Thorwarth sowie
in der Anfangsphase Herr Dr. Benjamin Balsmeier an. Bei der Erstellung des Gut-
achtens haben auflerdem Herr Peter Gobel, Frau Marion Gottschalk-Cselovszky,
Frau Roswitha Moller sowie Frau Elke Windscheidt mitgewirkt. Die Monopolkom-
mission dankt allen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern fiir die geleistete Arbeit, die
insbesondere in der Schlussphase der Gutachten weit iiber die Erfiillung der Dienst-
pflichten hinausgegangen ist.

[19] Die Monopolkommission dankt in ganz besonderer Weise ihrem langjahrigen
Generalsekretér, Herrn Dr. Horst Greiffenberg, fiir seine duflerst wertvolle Mitarbeit
und Unterstiitzung. Herr Dr. Greiffenberg beendet mit Fertigstellung dieses Gutach-

4 Eine Zusammenstellung aller Verdffentlichungen von im Auftrag der Monopolkommission erstellten
Gutachten ist im Anhang dieses Gutachtens (Teil C) enthalten.



Drucksache 17/10365 -20— Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

tens seine Tétigkeit als Generalsekretar der Monopolkommission. In seine FuB3stap-
fen wird Herr Dr. Klaus Holthoff-Frank treten, der ab 1. September 2012 die Nach-
folge als Generalsekretér antritt.

Bonn, den 30. Juni 2012

Justus Haucap

Dagmar Thomas Angelika Daniel
Kollmann Nocker Westerwelle Zimmer
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Einleitung
Aktuelle Probleme der Wettbewerbspolitik

1. Wettbewerb auf Gliicksspielmarkten
1.1 Einleitung

1.  Der Markt fiir Gliicksspielwesen ist in Deutsch-
land streng reglementiert, stark staatlich dominiert und
bietet nur geringen Raum fiir Wettbewerb. Der seit 2008
bestehende und auf vier Jahre befristete Staatsvertrag
zum Gliicksspielwesen in Deutschland (Gliicksspiel-
staatsvertrag — GIliiStV) ist dabei die zentrale Regulie-
rungsgrundlage. Dieser Staatsvertrag zwischen den
Bundesldndern schafft bundeseinheitliche Rahmenbedin-
gungen fiir die Veranstaltung von Gliicksspielen. Am
15. Dezember 2011 unterzeichneten die Ministerprési-
denten aller Bundesldnder mit Ausnahme von Schles-
wig-Holstein den ersten Gliicksspieldnderungsstaatsver-
trag (GliiAndStV), der am 1. Juli 2012 in Kraft treten
soll. Derweil ist die Rechtslage zwischen dem Auslau-
fen des alten Gliicksspielstaatsvertrags am 31. Dezem-
ber 2011 und dem Inkrafttreten des neuen Staatsvertrags
unsicher, was sich z. B. in einer erheblichen Zunahme
der bisher untersagten Werbung fiir verschiedene
Wettangebote niedergeschlagen hat. Im Rahmen einer in-
stitutionellen Analyse der neuen Regulierung der
Gliicksspielmérkte soll nachfolgend hinterfragt werden,
ob durch die Neuregelung die gesellschaftlichen Ziele
unter den vorliegenden Rahmenbedingungen erreicht
werden.

2. Durch die im Gliicksspielstaatsvertrag ebenso wie
im Nachfolgewerk festgeschriebene staatliche Verfii-
gungsgewalt iiber Offentlich zugéngliche Gliicksspiele
besteht grundsitzlich ein staatliches Monopol zur
Durchfithrung von Lotterien, Sportwetten und iiber
Spielbanken. Die Einnahmen, die dem Staat durch die-
ses Monopol entstehen, sind durchaus erheblich (vgl.
Abschnitt 1.3). Die deutlichen Unterschiede der Gege-
benheiten und Entwicklungen in den einzelnen Markt-
segmenten erfordern eine Differenzierung der Gliicks-
und Geldgewinnspielmirkte. Dazu zdhlen insbeson-
dere die staatlichen Lotterien (Lotto 6 aus 49, Spiel 77,
Keno), die Sportwette Oddset und Spielbanken. Im ge-
werblichen Bereich sind besonders die Geldgewinn-
spiele relevant, die bisher rechtlich nicht zu den
Gliicksspielen zihlten (§ 2 Absatz 3 GliiAndStV).
Hinzu kommen Pferdewetten und einzelne Anbieter
von Sportwetten. Nicht regulierte bzw. kaum regulier-
und kontrollierbare Spielmoglichkeiten mit zunehmen-
der Bedeutung ergeben sich durch zahlreiche Ange-
bote im Internet. Dieser sog. Graumarkt mit neuen
Spielmdglichkeiten und Anbietern und sehr einge-
schrinkten Mdglichkeiten der Durchsetzung bestehen-
der Regeln fithrt zu einem deutlichen Wachstum des

Online-Marktes.! Damit ist neben der Regulierung das
Internet der wesentliche Treiber von Veridnderungen des
Marktes.

3. Die strenge Reglementierung des deutschen Gliicks-
spielsektors hat zu zahlreichen juristischen Verfahren und
stetigen Anpassungen der staatlichen Vorgaben gefiihrt
(vgl. Abschnitt 1.3). So wurden auch die bestehenden
Rahmenbedingungen von verschiedenen Gerichten kri-
tisch bewertet. Neben der Befristung des seit 2008 gelten-
den Vertrags waren somit juristische Bedenken und die
praktischen Schwierigkeiten, die sich aus der gegenwirti-
gen Gliicksspielordnung ergeben, Anlass fiir erneute Be-
mithungen um eine Reform des Rechtsrahmens. Der im
Dezember 2011 unterzeichnete erste Gliicksspieldnde-
rungsstaatsvertrag soll diesen Bedenken Rechnung tra-
gen.

4. Mit dem ersten Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag
sind einige strukturelle Verdnderungen des bisherigen
Spielwesens in Deutschland geplant. In einigen Berei-
chen wird das staatliche Monopol gesichert, im Sportwet-
tenmarkt in Grenzen aufgelost, wihrend gewerbliche
Spielangebote wie Spielhallen stérker beschriankt werden
als zuvor. Weiterhin bleiben nach § 4 Absatz 1 GliAndStV
alle Gliicksspiele, die nicht explizit vom jeweiligen Bun-
desland erlaubt werden, ebenso wie der dies betreffende
Zahlungsverkehr verboten. Da im Staatsvertrag nicht nur
die Veranstaltung, sondern auch die Vermittlung von
Spielen reguliert wird, betrifft dies auch die Spiele-
vermittler. Mit Ausnahmen fiir Lotto und Sportwetten
(§ 4 Absatz 5 GliiAndStV) bleiben das Spielen im Inter-
net gemiB § 4 Absatz 4 GliAndStV und die Werbung in
Internet und Fernsehen gemiB § 5 Absatz 3 GliiAndStV
grundsitzlich explizit verboten.?

5.  Verschiedene (Neu-)Regelungen des Staatsvertrags
konnen erhebliche Auswirkungen auf die Entwicklung
des Gliicksspielmarktes im Ganzen und die Marktteilneh-
mer im Einzelnen haben:

— Fiir staatliche Lotterie- und Wettanbieter werden Mog-
lichkeiten von Internetangeboten geschaffen. Internet-
spiele konnen von den Landern erlaubt werden, wenn

I Als Angebote aus dem Graumarkt werden diejenigen Angebote auf
dem Gliicksspielmarkt bezeichnet, die zwar europarechtlich zuléssig,
nach deutschem Gliicksspielstaatsvertrag jedoch unzuléssig sind und
deren Status in Deutschland nicht abschlieBend geklart ist. Dazu zih-
len z.B. Online-Sportwetten. Schwarzmarktangebote sind dagegen
eindeutig illegale Angebote. Dazu zéhlen insbesondere Hinterzim-
merspiele.

2 Im unterzeichneten Staatsvertrag nicht mehr enthalten sind die nach
§ 9 Absatz 1 Satz 3 Nummer 5 im Entwurf vom April 2011 noch ge-
planten Websperren von Online-Casinos.
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bestimmte Bedingungen wie die Festlegung eines
Hochsteinsatzes erfiillt sind (§ 4 Absatz 5 GLiAndStV).

Fiir staatliche Lotterie- und Wettanbieter werden die
Werbemdglichkeiten erweitert. So kénnen die Lander
Werbung fiir Spicle dieser Anbieter gestatten (§ 5 Ab-
satz 3 Satz 2 GliiAndStV).3

Lotterien mit einem planméBigen Jackpot diirfen auch
grenziiberschreitend in Zusammenarbeit mit auslandi-
schen Anbietern betrieben werden (§ 22 Absatz 1 Satz 3
GliiAndStV).4

Fiir private Anbieter von Sportwetten wurde probe-
weise eine neue ,,Experimentierklausel* zur Marktoff-
nung geschaffen (§ 10a i.V.m. §§ 4a bis 4e
GliiAndStV). Die Offnung wird durch die Vergabe
von maximal 20 zeitlich befristeten Konzessionen ge-
testet. Dabei wird neben einer Konzessionsgebiihr
(§ 9a Absatz 4 GliiAndStV) eine Konzessionsabgabe
in Hohe von 5 Prozent des Spieleinsatzes fallig (§ 4d
Absatz 2 GliiAndStV).

Nach § 5 Absatz 3 Satz 2 GliiAndStV kann fiir Sport-
und Pferdewetten auch Werbung erlaubt werden.

Insgesamt wird der Geltungsbereich der Rechtsgrund-
lage des Staatsvertrags erweitert, sodass gemill § 2
Absatz 3 bis 5 GliiAndStV nun auch Pferdewetten und
gewerbliche Geldgewinnspiele vom Staatsvertrag er-
fasst werden.>

Fiir gewerbliche Spielhallen, in denen Geldgewinn-
spiele angeboten werden, wird eine zusitzliche Er-
laubnispflicht eingefiihrt (§ 24 GliiAndStV).6 Fiir die
Erteilung dieser Erlaubnisse durch die Gliicksspielauf-
sichtsbehdrden der Léander sind gewisse Bedingungen
zu erfiillen (§§ 24 bis 26 GliiAndStV).” AuBerdem

Im Umfeld von Sportveranstaltungen ist Fernsehwerbung fiir Sport-
wetten weiterhin verboten. Dazu koénnen auch Banden- und Trikot-
werbung zéhlen.

Dementsprechend wurde bereits ,,EuroJackpot — das neue europdi-
sche Lotto* eingefiihrt.

Damit soll vor allem der vom Europédischen Gerichtshof geduBerten
Kritik der fehlenden Konsistenz der Regulierung Rechnung getragen
werden (Erlduterungen zum Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag vom
6. Oktober 2011, A.L2). Der Gerichtshof hat jedoch nicht die ge-
trennten Regelungen fiir verschiedene Spielbereiche beméngelt.
Derzeit wird das gewerbliche Geldgewinnspiel in § 33¢c GewO und
der hierzu erlassenen Spielverordnung geregelt. Mit diesen Regelun-
gen soll unter anderem sichergestellt werden, dass Spielgéste in kur-
zer Zeit keine unangemessen hohen Verluste erleiden. So sind Eck-
daten fiir Laufzeit, Hochsteinsatz und -gewinn, maximaler
Stundenverlust und durchschnittlich maximaler Stundenverlust fest-
geschrieben. Ergidnzend finden sich Vorschriften fiir den Betrieb von
Geldspielgeriten im Strafgesetzbuch, im Jugendschutzgesetz und fiir
die Ansiedlung von Spielhallen im Baugesetzbuch und in der Bau-
nutzungsverordnung sowie fiir Offnungszeiten in den Lénder-Sperr-
zeitenverordnungen.

Zu diesen Regelungen zdhlen unter anderem ein Mindestabstand
zwischen Spielhallen, das Verbot von Mehrfachkonzessionen (meh-
rere Spielhallen mit einer zentralen Infrastruktur) und die Unzulds-
sigkeit von mehreren Spielhallen in einem Gebaudekomplex. Aufler-
dem darf die duflere Gestaltung der Immobilien nicht werbend fiir die
Spiele sein und es miissen ausfiihrliche Aufklarungsangebote und ein
Sozialkonzept eingerichtet und fiir alle Angebote vorgehalten wer-
den.

werden Erlaubnisse zeitlich begrenzt erteilt und kon-
nen (auch nachtrdglich) mit Auflagen versehen wer-
den. Auch derzeit bestehende Spielhallen miissen nach
einer Ubergangsfrist von fiinf Jahren eine Erlaubnis
entsprechend diesen Vorgaben einholen.

6. Schleswig-Holstein hat den Gliicksspieldnderungs-
staatsvertrag nicht unterzeichnet. Damit beteiligt sich
erstmals ein Bundesland nicht an einer einheitlichen Re-
gelung des Gliicksspiels im Rahmen eines solchen Ver-
trags.® Der Landtag Schleswig-Holsteins hat bereits am
14. September 2011 mit dem Gesetz zur Neuordnung des
Gliicksspiels (Gliicksspielgesetz — GliickGSH) einen ei-
genen Regulierungsrahmen verabschiedet.® Das Gesetz
beldsst es zwar beim staatlichen Veranstaltungsmonopol
fiir Lotto, jedoch werden die allgemeinen Beschrinkun-
gen bei Vertrieb und Werbung weitgehend aufgehoben
und der Sportwetten- und Online-Geldgewinnspielmarkt
wird weitgehend liberalisiert. Private Anbieter fiir Sport-
wetten und Online-Casinos kénnen vom Bundesland Li-
zenzen (in unbegrenzter Zahl) fiir jeweils fiinf Jahre er-
werben. Mit der teilweisen Liberalisierung sollen
Gliicksspiele aus dem nicht regulierten bzw. kontrollier-
baren Bereich in eine rechtlich definierte und geschiitzte
Ordnung iiberfiihrt werden. !0

7. Im Hinblick auf die Neuregelungen sind zahlreiche
rechtliche Fragen zu kléren. Dies betrifft speziell den
grundgesetzlich garantierten Schutz des Eigentums, die
Berufsfreiheit und die europarechtlich verankerte Nieder-
lassungs- und Dienstleistungsfreiheit. Sowohl der erste
Entwurf des Gliicksspieldnderungsvertrags von April
2011 als auch die aktuelle und von den Ministerprésiden-
ten unterzeichnete Fassung wurden im Rahmen des Noti-
fizierungsverfahrens von der Europdischen Kommission
— teilweise erheblich — kritisiert.!! Die beméangelten Rege-
lungen des Gliicksspieldnderungsvertrags miissen korri-
giert bzw. begriindet werden, um eine europa- und verfas-
sungskonforme Rechtslage schaffen zu konnen. Dabei ist

8 In den Diskussionen iiber die Weiterentwicklung des bundesweiten
Rechtsrahmens wurden drei grundlegende Modelle diskutiert. Neben
einem sehr restriktiven Modell mit der vollsténdigen Beibehaltung
des staatlichen Monopols fiir Sportwetten, dem nun unterzeichneten
Modell mit Experimentierklausel stand noch die relativ weitgehende
Liberalisierung zur Debatte, die das Land Schleswig-Holstein
schlieBlich individuell beschloss.

9 Gesetz zur Neuordnung des Gliicksspiels (Gliicksspielgesetz) vom
20. Oktober 2011, GVOBI. 2011, S. 280.

10- Obwohl das entsprechende Gliicksspielgesetz des Landes bereits seit

Januar 2012 in Kraft ist, gibt es bisher keine hinreichenden prakti-

schen Erfahrungen mit den Neuregelungen, da ergdnzende Verord-

nungen erst sukzessive in Kraft traten oder noch nicht in Kraft sind

(z. B. die Landesverordnung iiber die Genehmigung des Gliicksspiel-

betriebs (Gliicksspielgenehmigungsverordnung — GGVO), die Lan-

desverordnung iiber ndhere Bestimmungen hinsichtlich der fiir den
beabsichtigten Spielbetrieb erforderlichen Leistungsféhigkeit und der
technischen Anforderungen (UVO), die Landesverordnung zur Be-
stimmung der zustéindigen Behdrden nach dem Gliicksspielgesetz

(GliGZustVO) und die Landesverordnung zur Anderung der Lan-

desverordnung iiber Verwaltungsgebiihren).

Stellungnahmen der Européischen Kommission im Notifizierungs-

verfahren nach Richtlinie 98/34/EG vom 18. Juli 2011 und 20. Mérz

2012, http://gliicksspieldatenbank.de/Gesetzesdatenbank/Staatsver

traege/Erster-Gluecksspielaenderungsstaatsvertrag, Notifizierung

Nr. 2011/0188/D.
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insbesondere die Frage zu beantworten, ob das Ziel der
Verminderung von mit Gliicksspielen verbundenen Ge-
fahren so umfassend verfolgt werden muss oder ob eine
weniger restriktive Regulierung ausreichend ist. Ob der
beschlossene Entwurf den rechtlichen Anforderungen
entspricht, werden wahrscheinlich abermals die Gerichte
entscheiden miissen.

8. Der Gliicksspielstaatsvertrag ist mit Ablauf des
31. Dezember 2011 auBler Kraft getreten!2, jedoch haben
die Bundesldnder abgesehen von Schleswig-Holstein im
Rahmen der Ubertragung des Staatsvertrags in Landes-
recht Moglichkeiten zur Fortgeltung geschaffen. Aller-
dings war mit Aulerkrafttreten des Gliicksspielstaatsver-
trags lediglich in fiinf Bundesldndern die Fortgeltung des
Gliicksspielstaatsvertrags als Landesrecht gesichert. In
den iibrigen Léndern herrschte ab dem 1. Januar 2012 ein
ungeregelter Zustand im Bereich des Gliicksspielrechts.
Obwohl mittlerweile in den meisten Bundeslédndern nach-
traglich das Fortgelten des Staatsvertrags geregelt
wurde!3, ist es durch die Verzogerungen des Inkrafttretens
des Gliicksspieldnderungsstaatsvertrags zu deutlichen
Rechtsunsicherheiten gekommen. Diese Unsicherheiten
werden dadurch verstirkt, dass unklar ist, ob der geplante
Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag im Einklang mit euro-
paischen Vorgaben steht. So wird dieser Vertrag noch vor
Inkrafttreten geschwicht. Deutlich wird dies durch die
massiven Werbemalinahmen, die seit Anfang des Jahres
insbesondere von Sportwettenanbietern des Graumarktes
durchgefiihrt werden, obwohl dies weder mit dem beste-
henden noch mit dem geplanten Staatsvertrag vereinbar
ist.!4 Die vermeidbare Unsicherheit der Rechtslage fiihrt
damit zu einer mit den Zielen des Gliicksspielstaatsver-
trags in eklatantem Widerspruch stehenden Praxis.

9. Durch die Schaffung von Mdglichkeiten fiir Inter-
netangebote und die Erweiterung von Werbemoglichkei-
ten fiir staatliche Lotterien und Wettanbieter und die prak-
tisch unverdndert liberalen Regelungen fiir Spielbanken
auf der einen Seite und die eher restriktiv gehaltene Expe-
rimentierklausel fiir private Sportwettenanbieter sowie
die Einschrankungen von gewerblichen Geldgewinnspiel-
betreibern auf der anderen Seite gehen vom Gliicksspie-
landerungsvertrag sehr unterschiedliche Wirkungen fiir
staatliche und gewerbliche Anbieter aus. Nachfolgend

12 Zwar ermoglicht § 28 Absatz 1 GliStV das Fortgelten des Staatsver-
trags, jedoch ist dazu der Beschluss der Ministerprasidentenkonfe-
renz mit mindestens 13 Stimmen nétig, welcher nicht erfolgte.

13 Der Grofteil der Landesregelungen erfordert fiir das Fortgelten der
Regelungen des Gliicksspielstaatsvertrags eine amtliche Bekanntma-
chung des zustdndigen Ministeriums. Eine solche notwendige Be-
kanntmachung tiber die Fortgeltung des Gliicksspielstaatsvertrags als
Landesrecht ist nach Informationsstand der Monopolkommission
zum Zeitpunkt des Redaktionsschlusses fiir dieses Gutachten in den
Lindern Hessen, Niedersachsen, Saarland und Sachsen-Anhalt nicht
verdffentlicht worden.

14 So wurde in jiingster Vergangenheit regelméBig Werbung sowohl fiir
staatliche als auch private Sportwettanbieter untersagt; vgl. BVerwG,
Beschliisse vom 24. November 2010, 8 C 13.09, 8 C 14.09, 8 C
15.09; BVerwG, Beschliisse vom 1. Juni 2011, 8 C 2.10, 8 C 4.10, 8
C 5.10; BVerwG, Beschliisse vom 11. Juli 2011, 8 C 11.10, 8 C 12.10,
sowie VG Schleswig-Holstein, Beschluss vom 11. April 2011, 4 MB
14/11.

wird analysiert, wie die gesellschaftlichen Ziele der Re-
gulierung der Gliicksspielmérkte effizient erreicht werden
konnen.

1.2 Politischer Zielkonflikt behindert gesell-
schaftlich effiziente Regulierung

der Gliicksspielmarkte

10. Die Regulierung des Gliicksspiels ist in Deutsch-
land seit jeher Gegenstand einer regen o6ffentlichen Dis-
kussion. Die intensive Auseinandersetzung lasst sich vor
allem dadurch erkldren, dass eine Vielzahl unterschiedli-
cher Gruppen von den gesellschaftlichen Entscheidungen
gegeniiber dieser Branche betroffen ist und mit jeweils ei-
genen und teils gegenldufigen Anreizen agiert. Akteure
sind zum Beispiel die fiir die Gestaltung der Regulierung
und Einnahmenerzielung verantwortlichen Landesregie-
rungen, 6ffentliche und private Gliicksspielanbieter, Spie-
ler, Suchtforscher, begiinstigte Sportvereine oder Anbie-
ter von Werbeplattformen. Die Gemengelage o6ffentlich
gedullerter Meinungen im Hinblick auf die Frage nach ei-
ner gesamtgesellschaftlich geeigneten Regulierung des
Gliicksspiels hat eine starke Vorpragung erzeugt. Eine auf
den Gliicksspielsektor verengte Betrachtung von Basis
und Zielen der Diskussion erweckt dabei zuweilen den
Eindruck, als ginge man von einer staatlichen Monopoli-
sierung als Normalzustand aus, wihrend die wettbewerb-
liche Offnung dieser Mirkte — von deren Gegnern hiufig
als Kommerzialisierung bezeichnet — nun durch Argu-
mente gerechtfertigt werden miisse, die jedoch wiederum
nach subjektiven Maf}staben gewichtet werden. Vor dem
Hintergrund einer solchen Betrachtungsperspektive ist
eine sachliche Auseinandersetzung mit der Frage nach ei-
ner geeigneten Gliicksspielregulierung jedoch schwerlich
moglich.

1. Es sei deshalb zunichst darauf hingewiesen, dass
einer marktwirtschaftlichen Gesellschaftsordnung das
Gegenteil des heute im Bereich des Gliicksspiels vielfach
vorzufindenden staatlichen Monopols eigen ist. Durch
den freien Zugang von im Wettbewerb stehenden Anbie-
tern und Nachfragern zu Mérkten soll es vielmehr zu ei-
nem moglichst hohen Wohlfahrtsniveau kommen. Diese
Perspektive schlieit dabei keinesfalls aus, dass eine Re-
gulierung, eine staatliche Monopolisierung oder sogar ein
Verbot des Angebots auf Markten, wie z. B. im Bereich
des Gliicksspiels, auch wohlfahrtsokonomisch gerechtfer-
tigt oder zumindest vertretbar sein kann. In einem solchen
Fall eines mit Effizienzkriterien zu rechtfertigenden Ein-
griffs dienen die Maflnahmen des Staates jedoch einer
Korrektur der auch unter dem Begriff Marktversagen
bezeichneten Fehlwirkungen, die in bestimmten Eigen-
schaften eines Marktes begriindet sind. Die Mono-
polkommission hélt es daher fiir die geeignete Herange-
hensweise, zundchst diese Griinde zu beleuchten, die
einen Eingriff des Staates im Gliicksspielsektor erfordern.

12 Eine effiziente Regulierung der Gliicksspielbran-
che muss sich daran messen lassen, inwiefern sie geeignet
ist, mogliche Fehler unregulierter Marktergebnisse zu be-
grenzen. Fiir ein Versagen unregulierter Gliicksspiel-
mirkte konnen dabei verschiedene Griinde vorgebracht
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werden, von denen das Problem der Gliicksspielsucht be-
sonders hervorsticht. Neben der Spielsucht existieren je-
doch weitere Probleme, die nicht iibersehen werden diir-
fen. Insbesondere das Problem asymmetrisch verteilter
Informationen zwischen Spielern und Anbietern von
Gliicksspielen ist hier zu nennen, das sich darin &uflern
kann, dass ein Gliicksspieler die Gewinnwahrscheinlich-
keit und Ausschiittungsquote eines Gliicksspiels nicht
richtig einschitzt. Ein Anbieter, der {iber diese Informa-
tionsbasis verfiigt, kann dies dazu nutzen, dass die Spieler
den ihnen entstehenden Nutzen aus einem Spiel {iber-
schitzen, um dadurch ineffizient hohe Erlose zu erzielen.
Im Extremfall kann eine Manipulation der Spieleinrich-
tungen zu einer gezielten Ubervorteilung der Spieler fiih-
ren. Eine effiziente Marktordnung muss deshalb fiir das
Problem asymmetrischer Information Losungen finden.

13. Die offentliche Diskussion um die Regulierung
des Gliicksspiels wird vor allem von der Bekdmpfung
moglicher Suchtgefahren und damit eines anderen we-
sentlichen Problems des Gliicksspiels bestimmt. Im
Hinblick auf das Problem der Spielsucht ist zunichst
zwischen dem gewdhnlichen Spieltrieb und sog. patholo-
gischem Verhalten zu unterscheiden. Die Auspragung des
Spieltriebs zeigt sich beispielsweise dadurch, dass bei re-
prasentativen Umfragen etwa ein Drittel bis die Hélfte der
Befragten angibt, im letzten Jahr an Gliicksspielen teilge-
nommen zu haben.!> Nur bei einem Teil aller Spieler tritt
jedoch pathologisches Spielverhalten auf.!6 Dabei handelt
es sich um ein Syndrom psychopathologischer Stérungen
auf der Verhaltens-, kognitiven und emotionalen Ebene,
bei dem ein Betroffener dem Impuls zu Gliicksspiel oder
Wetten nicht widerstehen kann, auch wenn sich fiir ihn
daraus erhebliche negative Folgen ergeben. Das Verhal-
tensmuster eines pathologischen Spielers wird typischer-
weise als fiir den Betroffenen irrational angesehen, da er
durch die Stérung den Nutzen des Gliicksspiels fiir ihn
selbst nicht richtig einordnet. Im Fall der Spielsucht ist
deshalb augenscheinlich, dass die Spieler zu viel Gliicks-
spiel konsumieren, mit immer hoheren Einsétzen spielen
und sich damit ganz erheblich selbst gefahrden. Aus 6ko-

15 Fiir Deutschland sind in verschiedenen Untersuchungen Werte zwi-
schen 39 und 55 Prozent festgestellt worden; vgl. Bundeszentrale fiir
gesundheitliche Aufklédrung (BZgA), Gliicksspielverhalten und
Gliicksspielsucht in Deutschland. Ergebnisse aus drei représentativen
Bevolkerungsumfragen 2007, 2009, 2011, Kdln 2012, S. 12 und die
dort zitierte Literatur. Insbesondere in vielen angelséchsischen und
skandinavischen Léndern ist das Spielen um Geld deutlich populérer.
Auch die Priavalenzen problematischen und pathologischen Spielens
differieren zwischen den einzelnen Landern; vgl. Buth, S./Stover, H.,
Gliicksspielteilnahme und Gliicksspielprobleme in Deutschland: Er-
gebnisse einer bundesweiten Reprdsentativbefragung, Suchtthera-
pie 9, 2008, S. 1-9, 4.

16 Es existieren eine Reihe von Primédr- und Sekundéirstudien, die das
Problem pathologischer Spielsucht in Deutschland beleuchten. Ge-
wohnlich wird darin eine Stichprobe ausgewihlter Spieler (bestimm-
ter Mindestspieleinsatz in der Vergangenheit) untersucht und nach
bestimmten Merkmalen zwischen unproblematischen Spielern, pro-
blematischen Spielern und pathologischen Spielern unterschieden.
Vgl. aus jiingerer Zeit Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufkli-
rung (BZgA), a.a. O.; Biihringer, G. u. a., Pathologisches Gliicks-
spiel in Deutschland: Spiel- und Bevolkerungsrisiken, Sucht 53(5),
2007, S. 296-308; Buth, S./Stover, H., a. a. O.

nomischer Perspektive kann Gliicksspiel vor diesem Hin-
tergrund als demeritorisches Gut betrachtet werden, da
der Nutzen von bestimmten Gruppen als zu hoch wahrge-
nommen wird und ein unregulierter Markt nicht zu einem
wohlfahrtsokonomisch effizienten Ergebnis fithren kann.

14. Bestehen fiir Menschen Moglichkeiten, an Gliicks-
spielen teilzunehmen, ist ein Gefahrdungspotenzial gege-
ben. Ein Verbot des Angebots von Gliicksspielen ist daher
diskutabel, stellt aber nach ganz liberwiegender Meinung
keine Losung dar, da der Spieltrieb dadurch nicht unter-
bunden wiirde. Bei einem Verbot wandern die Spieler
vielmehr in kaum kontrollierbare Schwarz- und Grau-
maérkte ab. Auch durch das zunehmende Aufkommen des
Online-Gliicksspiels speziell im Bereich der Sportwetten
und Casinospiele stehen dem Staat fiir diese Spielformen
heute kaum Maéglichkeiten zur Verfiigung, um die Teil-
nahme der Biirger an Gliicksspielen zu beschrénken. Eine
stirkere gesetzliche Einschrinkung der legalen Mairkte
fiihrt bei diesen Spielformen deshalb zu einer héheren
Abwanderung der Spieler in die Schwarz- und Grau-
mérkte. MaBnahmen des Staates miissen daher stets an
ihrer faktischen Wirksamkeit gemessen werden und Aus-
weichmoglichkeiten beriicksichtigen, um die gesellschaft-
liche Effizienz einer RegulierungsmaBinahme positiv zu
beeinflussen.

15. Ziel einer staatlichen Aktivitét ist es deshalb, den
Spieltrieb durch eine Lenkung des Angebots zu begren-
zen. Eine effektive Begrenzung sollte moglichst die Be-
grenzung von Spielsucht auslosenden Faktoren im Blick
haben. Ausloser pathologischer Spielsucht sind medizi-
nisch zwar nicht exakt ergriindbar; ihnen liegen vielmehr
multifaktorielle Erklarungsansitze zugrunde. Allerdings
lassen sich Ausloser identifizieren, die eine mogliche
Tendenz zur Gliicksspielsucht verstirken. Eine Sekundér-
studie von Meyer u. a.!7 untersucht verschiedene auslo-
sende Faktoren und deren Gewichtung im Hinblick auf
das Risiko, spielsiichtig zu werden, wobei die Ergebnisse
vor allem die Bedeutung einer hohen Ereignisfrequenz
—auch im Rahmen multipler Spiel- und Einsatzmdglich-
keiten — herausstellen (vgl. Tabelle E.1). Neben Auslo-
sern, die direkt in den Eigenschaften eines Spiels zu su-
chen sind, konnen auch weitere Faktoren pathologisches
Spielverhalten auslosen, wobei insbesondere der erhebli-
che Effekt von Werbung fiir das staatliche Handeln von
Interesse ist.!$

16. Die bezeichneten Anforderungen an das, was der
Staat tun sollte, um einen moglichst wirkungsvollen und
effizienten gesellschaftlichen Ausgleich zwischen Sucht-
gefahren und einem wettbewerblichen Angebot zu schaf-
fen, stellen einen geeigneten MaBstab fiir das heutige
Handeln des Staates dar. Plausibel ist zudem, dass in den
abzugrenzenden Bereichen des Gliicksspiels die Merk-

17 Meyer, G. u. a., Die Einschitzung des Gefdhrdungspotenzials von
Gliicksspielen: Ergebnisse einer Delphi-Studie und empirischen Vali-
dierung der Beurteilungsmerkmale, Sucht 56(6), 2010, S. 405—414.

18 Hierzu liegen jedoch weniger spezifische Erkenntnisse vor. Werbung
als erheblicher Verstarkungsfaktor beschreiben Grant, J. E./Kim,
S. W., Demographic and Clinical Features of 131 Adult Pathological
Gamblers, Journal of Clinical Psychiatry 62(12), 2001, S. 957-962.
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male nicht alle homogen vorliegen, es also Gliicksspiele
gibt, die aufgrund ihrer Spieleigenschaften ein hdheres
bzw. niedrigeres Suchtrisiko aufweisen. Staatliche Stellen
werden in Deutschland im Rahmen der bestehenden Re-
gulierung des Gliicksspiels hier prinzipiell auch selektiv
titig, indem manche Spielformen, wie Lotterien und Ca-
sinos, staatlich monopolisiert wurden, wéihrend bei ande-
ren Spielformen, etwa Spielhallen, nur ein privates Ange-
bot existiert, das reguliert wird. Tabelle E.2 zeigt das
unterschiedliche Risikopotenzial in den verschiedenen
Segmenten der Gliicksspielbranche. Eine Interpretation

ist jedoch vor allem vor dem Hintergrund schwierig, dass
die vorliegenden Studien nicht das grundsétzliche Risiko
abbilden, sondern das Risiko im Rahmen der bestehenden
regulativen Struktur. Allerdings ist die strengere Behand-
lung von Casinos gegeniiber Spielhallen bzw. Automaten
nicht unmittelbar anhand der Suchtrisiken zu erkldren, da
Ereignisfrequenz und multiple Spiel- und Einsatzmog-
lichkeiten bei Automaten gegeniiber Casinos in mindes-
tens dhnlichem Male vorliegen, wihrend vor allem Auto-
maten andere wesentliche Ausldser von Spielsucht, wie
Ton- und Lichteffekte, aufweisen.

Tabelle E. 1

Gewichtung und Erliuterung der risikoverstirkenden Gliicksspielmerkmale!

Gewichtung
Gliicksspielmerkmale Erliuterung nach Meyer
u. a. (2010)?
Ereignisfrequenz Zeitspanne zwischen Einsatz, Spielausgang und der nachsten 0,612
Moglichkeit zum Spieleinsatz; schnelle Spielabfolge und zeitlich
nahe Gewinnauszahlung verringern emotionale Distanz zum
Gliicksspiel
Multiple Spiel- und Einsatz- Maoglichkeit, mehrere Einsitze gleichzeitig zu tétigen oder an 0,354
moglichkeiten verschiedenen Spielen gleichzeitig teilzunehmen
Gewinnwahrscheinlichkeit Wahrscheinlichkeit, einen Gewinn zu erzielen (auch Gewinne 0,264
unterhalb des Einsatzes)
Ton- und Lichteffekte Visuelle und auditive Effekte wihrend des Spiels, welche dem 0,230
Spieler einen Eindruck von Spal3 und Aktivitit vermitteln und
positive Ereignisse betonen.
Variable Einsatzhohe Maoglichkeit der Selbstbestimmung der Einsatzhohe des Spielers 0,184
in einem Spiel; Chance, durch Erhéhung der Einsétze vergangene
Verluste wettzumachen
Verfiigbarkeit Zugangsmoglichkeit zu einem Gliicksspiel 0,173
Jackpot Hohe eines Gewinns durch die fortlaufende Aufsummierung von 0,171
Einsétzen aller Spieler, die nicht als Gewinn ausgeschiittet wurden
Auszahlungsintervall Zeitspanne zwischen Spielausgang und Gewinnauszahlung 0,157
Fast-Gewinne Spielausgénge, die dem Spieler suggerieren, fast gewonnen zu 0,143
haben
Kontinuitit des Spiels Zeitspanne, in dem das Spiel ohne Unterbrechung gespielt werden 0,092
kann bzw. ein Wechsel zu einem anderen Spiel ohne Unterbre-
chung moglich ist

I Weitere risikoverstirkende Merkmale sind der Einsatz von Geldersatzmitteln, die personliche Beteiligung des Spielers und die Suggestion von
der Kompetenzabhingigkeit des Spielausgangs sowie die Unterstiitzung kognitiver Irrtiimer wie einer falschen Wahrnehmung von Gewinn- und

Verlustwahrscheinlichkeiten.

2 Die Werte bezeichnen den Einfluss unterschiedlicher Faktoren auf das Risiko, spielsiichtig zu werden. Der Gewichtung liegt die Annahme zu-
grunde, dass die Merkmale mit unterschiedlicher Bedeutung und Intensitét in die Gesamtbewertung einer Gliicksspielform hinsichtlich ihres Ge-

fahrdungspotenzials eingehen.

Quelle: Eigene Darstellung nach Meyer, G. u. a., Die Einschétzung des Gefahrdungspotenzials von Gliicksspielen: Ergebnisse einer Delphi-Studie
und empirischen Validierung der Beurteilungsmerkmale, Sucht 56(6), 2010, S. 405414
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Tabelle E.2
Suchtrisiko nach Art des Spiels
Suchtrisiko! Lotterien Sportwetten Sportv.vetten Pferdewetten Autorpaten- Casmo'
(insgesamt) (online) spiele (grof3es Spiel)

nach 0,63 5,09 4,55 8,99 4,93 3,66
BZgA (2012) 0,40 (Lotto) | 0,27 (Toto)

3,91 (Keno)
nach 0,1 1,9 2,0 n.a. 51 2,8
Biihringer u. a. (Lotto, Toto,
(2007) Keno)
nach Buth/Stéver 0,4 4,2 n.a. 6,7 87 5,2
(2008) (Lotto, Toto,

Keno)

I Definitionen des Suchtrisikos bei BZgA: Risiko fiir das Auftreten von Problemspielverhalten in Abhéngigkeit der jeweils genutzten Gliicksspiele
(im Verhdltnis zum Risiko, das vorldge, wenn diese Gliicksspielform nicht gespielt worden wire); bei Biihringer u. a.: Prozentualer Anteil der ak-
tuellen Spieler eines Spiels mit pathologischem Spielverhalten je Gliicksspielform; bei Buth/Stover: Prozentualer Anteil der pathologischen Spie-

ler in der jeweiligen Gliicksspielform.
Quelle: Eigene Darstellung

17. Vor allem vor dem Hintergrund einer moglichen
Divergenz zwischen wohlfahrtsoptimalem und tatséchli-
chem Angebot des Staates stellt eine mdgliche Verzer-
rung der Anreize der politischen bzw. staatlichen Akteure
ein erhebliches Problem dar. Eine solche Verzerrung
konnte deshalb vorliegen, weil dem Staat aus der Durch-
fiihrung oder Besteuerung des Gliicksspiels hohe Einnah-
men entstehen, die dieser durch die Form der Regulierung
beeinflussen kann. Diese Einnahmen stellen einen wichti-
gen Bereich innerhalb der Landeshaushalte dar (vgl. Ab-
schnitt 1.3). Haufig erfolgt damit eine zweckgebundene
Verwendung, z. B. im Rahmen der Sportférderung.'® Die
Gliicksspieleinnahmen ermdglichen es beispielsweise den
politischen Akteuren, prinzipiell positiv wahrgenommene
Gestaltungspolitik zu betreiben, wihrend die Einnahmen-
erzielung gleichzeitig mit der Suchtbekdmpfung gerecht-
fertigt werden kann. Eine dhnliche Rechtfertigung ist bei
der Einnahmenerzielung mittels anderer allgemeiner Be-
steuerung, bei der sich politische Akteure stirker verant-
worten miissen, ungleich schwerer moglich. Insbesondere
wenn die Form der Suchtbekdmpfung von einem Wéhler-

19 Die staatlichen Einnahmen aus dem Gliicksspiel lassen sich in Steu-
ereinnahmen (insbesondere Lotterie-, Totalisator- und Buchmacher-
steuer) und Gewinnabgaben (vor allem die Spielbankabgabe und an-
dere Gewinnablieferungen) unterscheiden. Die Verwendung der
Einnahmen aus den Gewinnabgaben ist in der Regel zweckgebun-
den. Zumeist werden soziale, sportliche oder kulturelle Zwecke un-
terstiitzt. Entsprechende Regelungen finden sich in § 10
Absatz 4 GliStV und in den Léndergesetzen; z. B. ist im Baden-
Wiirttembergischen Spielbankgesetz eine Verwendung von ,,mindes-
tens 50 vom Hundert der Ertrége™ (§ 10 SpBG) fiir die Férderung ge-
meinniitziger und kultureller Zwecke vorgesehen. Steuereinnahmen
stehen dagegen vornehmlich fiir die Deckung des gesamten Finanzie-
rungsbedarfs der Lander zur Verfligung; vgl. Dietz, O., Offentliche
Einnahmen aus Gliicksspielen, Wirtschaft und Statistik 3/2003,
S.255.

aufgrund von Informationsproblemen nur bedingt be-
wertet werden kann, kommt es anreiztheoretisch bei den
politischen Akteuren zu einer Priorisierung der Einnah-
menerzielung und damit zu einer Verschiebung des Op-
timierungsziels. Unter dieser Annahme wiirde die Regu-
lierung des Gliicksspiels so angepasst, dass es zu einer
Optimierung der Staatseinnahmen kommt. Die Folge
kénnte z. B. eine Uber- oder Fehlregulierung bzw. Ver-
staatlichung sein, wenn auf diese Weise hohere Ein-
nahmen erzielt werden konnen als bei einer wohlfahrts-
optimalen Regulierung. Aus der Koinzidenz zwischen
bestimmten Regulierungsmafinahmen und Verdnderun-
gen der Einnahmen, die im nachfolgenden Abschnitt dar-
gelegt werden soll, ergeben sich Hinweise darauf, dass eine
solche Priorisierung der Einnahmenerzielung vorliegt.

18. Es zeigt sich, dass ein Zielkonflikt zwischen einer
Regulierung des Gliicksspiels zur geeigneten Optimie-
rung der Wohlfahrt und der Erzielung von Staatseinnah-
men besteht. Zwar wirkt eine geeignete Regulierung zur
Bekidmpfung von Spielsucht und sonstigem Marktversa-
gen und eine Regulierung zur Erzielung von Einnahmen
tendenziell in die gleiche Richtung, da in beiden Fillen
vermutlich eine Beschrinkung der Glicksspielmérkte er-
folgt. Allerdings konnen sich dabei sehr unterschiedliche
und bei einer Priorisierung der Einnahmeerzielung gesell-
schaftlich ineffiziente Regulierungsniveaus einstellen.

1.3 Die historische Regulierung der Gliicks-
spielmarkte im Spannungsfeld der
Interessen

19. Die Vielzahl konkurrierender Interessen um das

Gliicksspiel, insbesondere um die Erzielung von Markt-
renten daraus und deren Verteilung, hat dazu gefiihrt, dass
sich fiir die Branche in den letzten Jahren kein langfristi-
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ges und stabiles Regulierungsgleichgewicht herausbilden
konnte. Vielmehr hat sich die rechtliche und tatséchliche
Lage der Gliicksspielmarkte zuletzt mehrfach erheblich
verdndert. Die vielfachen Regulierungsversuche im
Gliicksspielsektor lassen sich dabei als eine Art Tauzie-
hen beschreiben, bei dem vor allem in den vergangenen
zehn Jahren die Macht der Bundeslédnder ihre Interessen
durchzusetzen, durch die deutsche und europdische
Rechtsprechung und durch Umweltverdnderungen be-
grenzt worden ist. Vor diesem Hintergrund lésst sich die
historische Regulierung der Gliicksspielmérkte in
Deutschland prinzipiell in zwei Phasen einteilen: zum ei-
nen in eine Phase bis etwa zur Jahrtausendwende, in der
die Absicherung des staatlichen Monopols im Mittel-
punkt stand, zum anderen in den anschlieBenden Zeit-
raum, in dem der Staat bzw. die Bundesldnder gezwungen
waren, im Zuge der Rechtsprechung und des Drucks
neuer Schwarz- und Graumirkte eine konsistentere und
teilweise marktoffnende Regulierung der Gliicksspiel-
maérkte durchzusetzen.

20. Nicht nur das Gliicksspiel selbst, sondern auch
die staatliche Aktivitdt in dieser Branche hat eine lange
Tradition. Das Ziel der staatlichen Einnahmenerzielung
stand bereits im Vordergrund, als 1611 in Hamburg eine
Lotterie beschlossen wurde, aus deren Einnahmen der
Bau eines Zuchthauses finanziert werden sollte. Im
18. Jahrhundert wurde das Lottospiel in Deutschland
populér. Im Jahr 1763 unterzeichnete der preuflische Ko-
nig das ,,Patent” auf die aus Italien stammende Lotterie
»d aus 90, einem Vorldufer des heutigen ,,6 aus 49%, die
als PreuBlische Staatslotterie durchgefiihrt wurde. Diesem
Beispiel folgten andere Lander, sodass die deutschen
Léander bereits 1771 26 staatliche oder staatlich lizen-
zierte Lotterien zdhlten.2? Auch die Gefahren des Gliicks-
spiels wurden erkannt und — dhnlich wie heute — vor al-
lem in der moglichen Spielmanipulation und den hohen
Verlustrisiken gesehen. Sie fiithrten zu einem weitgehen-
den Verbot des Gliicksspiels im 19. Jahrhundert, das bis
zum Ende des Zweiten Weltkrieges anhielt. Danach blieb
es in den meisten Spielformen beim staatlichen Monopol.
Insbesondere Lotterien, dabei vor allem das beliebte
,,0 aus 49, waren vollstindig in Hand der Bundeslénder,
die jeweils eine eigene Lotteriegesellschaft betreiben, je-
doch zum Zwecke der Gewinnpoolung im Deutschen
Lotto- und Totoblock zusammengeschlossen sind.

21. In dieser ersten Phase der Regulierung wurde vor
allem das Lotteriemonopol nur durch das Auftreten priva-
ter Spielevermittler und die Tatigkeit des Bundeskartell-
amtes angegriffen. Hintergrund des Vorgehens des Bun-
deskartellamtes war die Uberlegung, dass zwar die
Monopolisierung des Lottos durch die Bundeslédnder zu-
lassig sein konnte, diese jedoch durchaus miteinander in
Konkurrenz treten kdnnten, indem die jeweiligen Landes-
lottogesellschaften ihre Spielscheine auch in anderen
Bundesldandern anbdten. Ein solcher Wettbewerb kam
durch gewerbliche Vermittler von Lottospielen wie etwa

20 Vgl. Houtman-de Smedt, H., North-West Europe Under the Spell of
Lotteries and Lotto in the Eighteenth and Nineteenth Centuries; in:
Bauer, Giinther G. (Hg.): Lotto und Lotterie. Miinchen [u. a.] 1997,
S. 69-99; hier S. 87.

das Unternehmen Faber auf, da die Vermittler Lotto-
scheine in jedem Bundesland annahmen, aber (auch ab-
héngig von der angebotenen Provision) nur an bestimmte
Landeslottogesellschaften weitervermittelten. 1995 unter-
sagte das Bundeskartellamt dem Deutschen Lotto- und
Totoblock deshalb, gewerbliche Spielevermittler von der
Spielteilnahme auszuschlieBen.?!

22, Die zweite Phase der Gliicksspielregulierung in
Deutschland wurde im Wesentlichen im Jahr 2003 durch
ein Urteil des Europdischen Gerichtshofs im Fall Gam-
belli eingeleitet.2? Darin mahnte der Gerichtshof an, dass
die staatliche Monopolisierung des Gliicksspiels eine Be-
schrankung der Niederlassungsfreiheit und des freien
Dienstleistungsverkehrs darstelle. Sie sei deshalb nur
dann zuléssig, wenn zwingende Griinde des Allgemeinin-
teresses vorldgen. Dazu zéhlt der Gerichtshof explizit die
Bekampfung der Spielsucht und schlie3t die Einnahmen-
erzielung des Staates als mogliche Rechtfertigung aus.
Bis dahin bestand auch in Deutschland kein besonderer
Spielerschutz und es wurde massiv Werbung fiir Ausspie-
lungen gemacht. Daraufhin trat 2004 der erste Lotterie-
staatsvertrag in Kraft, in dem die Bundesldnder gemein-
sam die Grundlagen fiir eine einheitliche Begrenzung des
Gliicksspiels im Bereich der Lotterien und Wettangebote
legten, die weitgehende Monopolisierung des Marktes
fortschrieben und dabei einer Reihe von Anforderungen,
z. B. an Ausschiittungsquoten und Gewinnverwendung,
definierten. Als selbststindiges Ziel sah der Lotterie-
staatsvertrag neben der Kanalisierung des Spieltriebs und
der Suchtbekdmpfung in § 1 Absatz 5 explizit Regelun-
gen zur gemeinniitzigen Einnahmenverwendung vor.

23. Bereits die mit dem ersten Lotteriestaatsvertrag
geschaffene Rechtslage wurde in verschiedener Hinsicht
als problematisch wahrgenommen. Der zusammen mit
dem Lotteriestaatsvertrag unterzeichnete Regionalisierungs-
staatsvertrag, der die Einnahmenaufteilung zwischen den
Léndern regelte, diente nach Ansicht des Bundeskartell-
amtes unmittelbar der Beschrankung des Wettbewerbs
der Lottogesellschaften um die Leistungen gewerblicher
Spielvermittler. Zu diesem Zeitpunkt hatte der Vermittler
Jaxx erstmals angekiindigt, ein Netz von Annahmestellen
in Supermérkten und Tankstellen aufzubauen. Der Wett-
bewerb um Provisionszahlungen fiir vermittelte Spiel-
scheine drohte die Einnahmenerzielung der Landeslotto-
gesellschaften zu schmélern, sodass der Deutsche Lotto-
und Totoblock unter anderem mit einem Boykottaufruf
reagierte, den das Bundeskartellamt untersagte.2 Im Be-

21 BKartA, Beschluss vom 22. November 1995, B8-92713-VX 127/95.

22 EuGH, Urteil vom 6. November 2003, Rs. C-243/01, Slg. 2003,
1-13031.

23 BKartA, Beschluss vom 23. Juni 2006, B10-92713-Kc-148/05, vom
Oberlandesgericht Diisseldorf bestétigt (VI-Kart 15/06 (V), Kart 15/
06 (V) vom 8. Juni 2007), vom Bundesgerichtshof im Hinblick auf
den vom Bundeskartellamt ebenfalls beanstandeten Blockbeschluss
zum Ausschluss gewerblicher Spielevermittler aufgehoben. Gewerb-
liche Spielevermittler miissen sich seither um die erforderlichen Er-
laubnisse der einzelnen Lander bemiihen, da es sich bei dem Erlaub-
nisvorbehalt nicht um eine kartellrechtswidrige Gebietsaufteilung,
sondern um die ordnungsrechtliche Durchsetzung der Gemeinwohl-
belange handelt; vgl. BGH, Beschluss vom 14. August 2008, KVR
54/07.
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reich der Sportwetten sorgte zudem insbesondere ein im
Jahr 2006 getroffenes Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts fiir Aufsehen.2* Am Beispiel Bayerns stellte das
Gericht darin die Unvereinbarkeit der bestehenden Gliicks-
spielordnung mit der verfassungsrechtlich geschiitzten
Berufsfreiheit fest, da das Monopol nicht konsequent am
Ziel der Bekdmpfung der Suchtgefahren ausgerichtet sei.
Ahnlich wie der Europiische Gerichtshof im Gambelli-
Urteil machte das Bundesverfassungsgericht deutlich,
dass fiskalische Interessen des Staates als solche nicht zur
Rechtfertigung der Errichtung eines Wettmonopols die-
nen diirfen. Das Gericht verpflichtete den Gesetzgeber,
die Rechtslage bis zum Ende des Jahres 2007 zu iiberar-
beiten.

24, Im Jahr 2008 trat der jetzige Gliicksspielstaats-
vertrag in Kraft, der von den Bundeslédndern als Nachfol-
ger des Lotteriestaatsvertrags geschlossen wurde. Die
Einnahmenaufteilung ist im neuen Vertrag kein erklértes
Ziel mehr. Vor dem Hintergrund des Urteils des Bundes-
verfassungsgerichts versuchten die Lander allerdings, die
staatliche Monopolisierung des Sportwettenmarktes da-
durch verfassungskonform zu gestalten, dass in diesem
Vertrag unter anderem ein striktes Werbeverbot festgelegt
wurde. Dies fiihrte in der Folge mehrfach zu Konflikten
z. B. mit Sportvereinen, etwa bei Trikotwerbung, auch bei
Spielen ausldndischer Vereine in Deutschland. Neben
dem Werbeverbot enthielt der Vertrag auch ein explizites
Verbot des Veranstaltens und der Vermittelung &ffentli-
cher Gliicksspiele im Internet. Durch diese Neuregelun-
gen wurde auch das Geschiftsmodell der privaten Spiele-
vermittler infrage gestellt, da diese typischerweise auf
andere Vertriebswege und auf Werbemoglichkeiten ange-
wiesen waren, die durch den Gliicksspielstaatsvertrag er-
heblich limitiert wurden.

25. Neuer Druck auf die deutsche Marktordnung im
Gliicksspiel wurde einerseits vonseiten der Europédischen
Union, andererseits durch Entwicklungen des Marktes
entfacht. Bereits im Januar 2008 leitete die EU-Kommis-
sion ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland
hinsichtlich des Gliicksspielstaatsvertrags ein.?> Seit der
Stellungnahme der Bundesregierung am 20. Mai 2008
ruht das Verfahren jedoch faktisch. Zwischenzeitlich er-
klérte der Europédische Gerichtshof im September 2009 in
seinem Urteil in Sachen Liga Portuguesa die Beschrén-
kung der Tétigkeit eines in der Européischen Union nie-
dergelassenen Sportwettenanbieters in einzelnen Mit-
gliedstaaten mit dem Gemeinschaftsrecht fiir vereinbar,
sofern verschiedene Voraussetzungen vorliegen, die im
Wesentlichen denen des Gambelli-Urteils entsprechen.26
Neben der juristischen Beschrankung des Angebots sorg-
ten jedoch die faktischen Marktentwicklungen fiir einen
zusdtzlichen Druck auf die Regulierung des Gliicksspiels.
Durch die zunehmende Verbreitung des Internets wuchs

24 BVerfG, Urteil vom 28. Mirz 2006, 1 BvR 1054/01.

25 Fraglich waren die Unionsrechtskonformitét des Internetverbots, Be-
schrankungen der Fernseh-, Trikot- und Bandenwerbung, das Erlaub-
nisverfahren fiir Spielevermittler und das Verbot der Finanzinstitute,
Zahlungen im Zusammenhang mit unerlaubtem Gliicksspiel zu ver-
arbeiten und auszufiihren; vgl. Vertragsverletzungsverfahren
Nr. 2007/4866, tritt dem Verfahren 2003/4350 hinzu.

auch der Marktanteil des Grau- bzw. Schwarzmarktes von
Sportwetten- und Casinospielangeboten, da die Angebote
in diesem Medium in vielen Fillen auch deutschen Spie-
lern ohne weiteres zugénglich sind. Offiziell ist ein sol-
ches Angebot in Deutschland zwar untersagt, faktisch ist
jedoch eine Kontrolle dieser Webseiten bzw. der Aus-
schluss deutscher Spieler kaum moglich. Die Zunahme
unregulierter Angebote spiegelt sich wiederum in einem
Wachstum der zurechenbaren Bruttospielertrige wieder.
Demgegeniiber hatten die staatlichen Spielangebote Um-
satzriickgénge zu verzeichnen, die sich auch in einem Ab-
sinken der Staatseinnahmen niederschlugen (vgl. die Ab-
bildungen E.1 und E.2).

26. Diese jiingeren Entwicklungen haben die neueste
Novelle des deutschen Gliicksspielrechts durch den
Gliicksspielanderungsstaatsvertrag erheblich beeinflusst.
So erdffnet der neue Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag,
der eine Liberalisierung des Sportwettenmonopols durch
Konzessionierung vorsieht, einen Weg fiir private Anbie-
ter von Sportwetten, in den legalen Markt zuriickzukeh-
ren.2” Weitere Neuerungen betreffen z. B. die Offnung
des Online-Vertriebs und die Lockerung der Werbevor-
schriften insbesondere fiir die staatlichen Lotterieange-
bote, deren Einnahmen zuletzt gesunken sind. Vor dem
Hintergrund der vergangenen Regulierungsversuche, die
vielfach den Eindruck haben aufkommen lassen, dass die
Regulierung des Gliicksspielsektors vor allem an fiskali-
schen Anreizen ausgerichtet wurde, sind Konsistenz und
Wirkungen der jlingsten Regelungen von groflem Inte-
resse und sollen nachfolgend genauer untersucht werden.

1.4 Institutionelle Analyse der Regelungen

des neuen Gliicksspielstaatsvertrags

27. Mit der Unterzeichnung des Gliicksspieldnde-
rungsstaatsvertrags am 15. Dezember 2011 soll der aus-
laufende Gliicksspielstaatsvertrag modernisiert werden,
der am 1. Januar 2008 in Kraft getreten war.2® Schwer-
punkt der nachfolgenden Analyse der Neuregelung sind
die Spielformen Lotterien und Sportwetten sowie die ge-
nerelle Wirkung, gesellschaftliche Effizienz im Sinne des

26 Der Europdische Gerichtshof stellt in seiner Entscheidung heraus,
dass Beschriankungen der Dienstleistungsfreiheit nicht iiber das hi-
nausgehen diirfen, was zur Erreichung der fiir das Monopol herange-
zogenen Ziele erforderlich ist und fiihrt damit seine Linie der friihe-
ren Rechtsprechung etwa im Fall Gambelli aus dem Jahr 2003 fort;
vgl. EuGH, Urteil vom 8. September 2009, Rs. C-42/07.

Der Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag dient gemifl seinem neuen
erkldrten Ziel in § 1 Nummer 2 dazu ,,durch ein begrenztes, eine ge-
eignete Alternative zum nicht erlaubten Gliicksspiel darstellendes
Glicksspielangebot den natiirlichen Spieltrieb der Bevolkerung in
geordnete und iiberwachte Bahnen zu lenken sowie der Entwicklung
und Ausbreitung von unerlaubten Gliicksspielen in Schwarzmarkten
entgegenzuwirken.*

Aufgrund der begrifflichen Ahnlichkeit des auslaufenden Gliicks-
spielstaatsvertrags und des neu unterzeichneten Gliicksspieldnde-
rungsstaatsvertrags wird beiden Vertragen bei der folgenden Analyse
zur besseren Lesbarkeit stets das Jahr ihres (geplanten) Inkrafttretens
angefiigt. Der am 1. Januar 2008 in Kraft getretene Gliicksspiel-
staatsvertrag wird demnach mit ,,Gliicksspielstaatsvertrag 2008, der
am 1. Juli 2012 in Kraft tretende Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag
mit ,,Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag 2012 bezeichnet.

2
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Abbildung E.1

Entwicklung von Bruttospielertrigen der Gliicksspielsegmente in Deutschland
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*1 Online-Poker und Online-Casino werden hier als Online-Casinospiele zusammengefasst.

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf: Goldmedia, Gliicksspielmarkt Deutschland 2015, Situation und Prognose des Gliicksspielmarktes in
Deutschland, Berlin 2010. Es ist darauf hinzuweisen, dass die Schétzungen des Marktforschungsinstituts Goldmedia teilweise als politisch motiviert
bezeichnet werden und wissenschaftlichen Anspriichen nicht in vollem Umfang geniigen. Jedoch existieren keine alternativen Statistiken oder vali-
de Hinweise auf erhebliche Datenfehler, sodass die Illustration der aggregierten Gesamtentwicklung auf Grundlage dieser Daten moglich ist.

Abbildung E.2

Verinderung der Bruttospielertrige und Staatseinnahmen gegeniiber 2005
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Quelle: Eigene Darstellung, basierend auf: Goldmedia, Gliicksspielmarkt Deutschland 2015, Situation und Prognose des Gliicksspielmarktes in
Deutschland, Berlin 2010; Meyer, G., Gliicksspiel — Zahlen und Fakten, in: Deutsche Hauptstelle fiir Suchtfragen (Hrsg.), Jahrbuch Sucht 2011,
S. 109-127; Geesthacht, Glicksspielaufsichtsbehdrden der Lander, Bericht zur Evaluierung des Gliicksspielstaatsvertrags vom 1. September 2010.
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Abschnitts 1.2 und VerhéltnisméBigkeit wichtiger Vorga-
ben.

1.4.1 Konzessionierung und Besteuerung von
Sportwetten

28. Eine der auffilligsten Veranderungen des Gliicks-
spieldnderungsstaatsvertrags 2012 ist die probeweise Off-
nung des Sportwettenmarktes fiir private Anbieter. Waren
nach dem Gliicksspielstaatsvertrag 2008 allein staatliche
Anbieter (Oddset, Toto) in Deutschland zugelassen, so
sieht eine neue ,,Experimentierklausel” nun eine Vergabe
von maximal 20 zeitlich befristeten Konzessionen vor.
Durch diese eingeschrinkte Marktéffnung soll insbeson-
dere der bestehende erhebliche Graumarkt im Internet
verringert werden. Dieser sehr dynamische Markt ist mit
geschitzten Wetteinsdtzen von iber 3 Mrd. Euro heute
bereits sehr grof und konnte in Zukunft auch durch weni-
ger strenge Regelungen, wie der Authebung des Werbe-
verbots, stark wachsen.

29. Ziel der Liberalisierung des Sportwettenmono-
pols ist es, privaten Anbietern den Weg in den legalen
Markt zu ermdglichen. Dabei sollen so viele Spieler wie
moglich zukiinftig legal spielen, statt illegale Angebote
wahrzunehmen.?’ Auf diese Weise soll einerseits die
Suchtprivention effektiver gestaltet werden konnen, da in
Deutschland legal agierende Unternehmen besser kon-
trollierbar sind. So kénnen diesen Unternehmen Auflagen
zur Einschrdnkung suchtférdernder Faktoren auferlegt
werden. Andererseits kann der Staat iiber Steuern bzw.
Abgaben und Gebiihren von den in Deutschland konzes-
sionierten Anbietern zusétzliche Einnahmen erzielen.3°

Damit die derzeit im Graumarkt agierenden Unternehmen
im Fall einer Konzessionierung in den legalen Markt zu-
rickkehren, ist es erforderlich, hinreichende Anreize fir
eine solche Legalisierung ihrer Aktivitidt zu setzen. Im
Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag 2012 sind solche An-
reize insbesondere dadurch zu erwarten, dass legalisierten
Anbietern die Moglichkeit der Werbung erdffnet wird.
Dariiber hinaus hat das Agieren als legaler Anbieter im
Markt weitere Vorteile. So ist anzunehmen, dass dies die
Attraktivitét fiir potenzielle Kunden erhoht, die ein lega-
les Angebot einem illegalen ceteris paribus prinzipiell
vorziechen. Auf der anderen Seite wirken die fiir die ge-
sellschaftlichen Ziele des Staates notwendigen Regelun-
gen den Anreizen flir Sportwettenanbieter, sich in den le-
galen Markt zu bewegen, entgegen. So beschrinken die
Vorgaben des Staates zur Suchtprévention die Handlungs-
moglichkeiten der Unternehmen.3! Auch kdnnen diese

2

=)

Dieses Ziel konnte auch durch die Sperrung der Internetauftritte nicht
lizenzierter Unternehmen erreicht werden, jedoch sind derartige
Sperrungen aus juristischer Sicht problematisch und technisch tiber-
windbar. So hat wohl auch aus diesen Griinden die urspriinglich ge-
plante Moglichkeit fiir Websperren von Online-Casinos keinen Ein-
gang in die finale Version des Gliicksspieldnderungsstaatsvertrags
gefunden. Daher ist davon auszugehen, dass es nicht flaichendeckend
zu solchen Sperrungen kommen wird.

30 Weitere Ziele, wie die Verhinderung von Wettmanipulation oder

Geldwische, werden hier nicht ndher betrachtet.

31 Diese MaBinahmen zur Einddimmung der Spielsucht sind insbesonde-
re die Begrenzung der Einsdtze, Werbeeinschrankungen und das Ver-
bot besonders suchtgefahrdender Wettarten.

Vorgaben fiir die Unternehmen Kosten verursachen. Au-
Berdem erwartet der Staat eine Beteiligung an den erwirt-
schafteten Gliicksspieleinnahmen — in Form von Steuern
bzw. Abgaben und Gebiihren. Diese zusétzlichen Belas-
tungen werden durch die Gliicksspielanbieter gegen die
Vorteile eines Ubergangs in den legalen Markt abgewo-
gen. Der Staat als Planer einer effizienten Gliicksspielre-
gelung muss diese Abwigung antizipieren und die Rah-
menbedingungen entsprechend so wéhlen, dass seine
Zielerreichung optimiert wird. Eine effektive Suchtbe-
kdmpfung kann nur dann erreicht werden, wenn der Grad
der Zielerreichung durch Maflnahmen zur Suchtpriaven-
tion, die fiir Unternehmen Belastungen verursachen, so
hoch wie méglich ist und dabei die durch den Ubertritt in
den legalen Markt entstehenden Belastungen fiir Sport-
wettanbieter geringer sind als die sich dadurch bietenden
Vorteile. Die staatlichen Rahmenbedingungen miissen
diesen gegenlaufigen Effekten Rechnung tragen.

30. Im Hinblick auf die Bewertung der Neuorganisa-
tion des Sportwettenmarktes stellen sich verschiedene
Fragen. Zunichst ist die Beschrankung der Anzahl mogli-
cher Konzessionen eine Besonderheit der Regulierung.
Fiir die Monopolkommission ist hier nicht erkennbar, in-
wiefern die Beschriankung der Anzahl von Konzessionen
fir das Angebot von Sportwetten geeignet ist, die Ziele
der Regulierung der Gliicksspielmérkte zu erreichen. Da
beispielsweise die flir die Suchtpridvention wichtige Er-
eignisfrequenz nicht signifikant durch die Anzahl der
Wettanbieter beeinflusst wird, sondern exogen durch die
globalen Sportereignisse gegeben ist, ist eine Beschrin-
kung dieser Art nicht zu rechtfertigen. Spitestens dann,
wenn die kiinftig vorgesehenen 20 Sportwettenkonzessio-
nen vergeben sind, sind Rechtsstreitigkeiten seitens der
nicht beriicksichtigten Bewerber zu erwarten. Konkurren-
tenstreitigkeiten um den Konzessionserwerb sind damit
kaum vermeidbar.

31. Bei der Frage einer 6konomisch sinnvollen Regu-
lierung der Konzessionsnehmer ist der Aspekt der Be-
steuerung besonders bedeutsam. Die Bemessungsgrund-
lage beim Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag 2012 ist wie
bisher durch die Wett- bzw. Spieleinsdtze gegeben. Diese
sollen mit einem Satz von 5 Prozent besteuert werden.32

32 Der Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag sicht eine Konzessionsabgabe
von 5 Prozent des Wetteinsatzes vor. Nach einem vom Bundesrat einge-
brachten Entwurf eines Gesetzes zur Besteuerung von Sportwetten vom
25. Januar 2012 sollen jedoch samtliche Sportwetten besteuert und dazu
§ 17 des bestehenden Rennwett- und Lotteriegesetzes angepasst werden.
Damit unterldgen auch Wetten bei einem auslédndischen Anbieter ohne
Konzession in Deutschland der Besteuerung, wenn der Spieler seinen
Wohnsitz oder gewdhnlichen Aufenthalt in Deutschland hat. Fiir Sport-
wetten ist eine Steuer von 5 Prozent auf den Wetteinsatz geplant. Sach-
verstandige haben gegen den Gesetzentwurf erhebliche juristische Be-
denken vorgebracht; vgl. Finanzausschuss, 82. Sitzung, Offentliche
Anhorung zum Gesetzentwurf des Bundesrates, Entwurf eines Gesetzes
zur Besteuerung von Sportwetten, Bundestagsdrucksache 17/8494, Mitt-
woch, 21. Mirz 2012. Problematisch erscheint beispielsweise die Dop-
pelbesteuerung auslédndischer Anbieter und in verschiedenen Punkten
die Vereinbarkeit des Gesetzentwurfs mit dem Grundgesetz (beispiels-
weise aufgrund des Eingriffs der Bundessteuergesetzgebung in den
Kompetenzbereich der Landessachgesetzgebung, der Vereinbarkeit der
unterschiedlichen Besteuerung von Lotterieangeboten und Sportwetten
mit dem allgemeinen Gleichheitsgrundsatz und der Vereinbarkeit der
Ausgestaltung der Besteuerung mit dem Grundrecht der Berufsfreiheit
fiir Veranstalter von Sportwetten).
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Eine wesentliche Alternative zu dieser Form der Besteue-
rung ist das Besteuerungsmodell des Landes Schleswig-
Holstein. In diesem System stellt nicht allein der
Spieleinsatz die Bemessungsgrundlage dar, sondern be-
steuert wird der Einsatz abziiglich der Gewinnauszah-
lung, der sog. Rohertrag. Schleswig-Holstein hat eine Be-
steuerung des Rohertrags von 20 Prozent festgelegt.
Beide Besteuerungssysteme unterscheiden sich erheblich.
Dementsprechend hat die Wahl des Systems deutliche
Auswirkungen auf die Entwicklung des nationalen Sport-
wettenmarktes und den Erfolg der Erreichung der staatli-
chen Regulierungsziele.

32. Fiir die Erreichung dieser Ziele (und die Hohe der
erzielbaren Steuerecinnahmen) ist neben der Hohe des
Steuersatzes und der Bemessungsgrundlage das dadurch
induzierte Verhalten der international agierenden Unter-
nehmen relevant. Dies betrifft den Anteil der Unternehmen
im regulierten Markt und deren Preissetzungsverhalten.
Ohne diese Effekte auf die Aktivititen der Unternechmen
kann bei gegebener Marge und konstanten Wetteinsétzen
eine Aquivalenz der Steuersysteme hergestellt werden.
Bei einer tiblichen Marge von 10 Prozent entspréiche eine
Steuer auf den Rohertrag in Hohe von 20 Prozent einer
Wetteinsatzsteuer von 2 Prozent.3® Nicht beriicksichtigt
sind dabei allerdings zum einen die Anreize fiir inter-
nationale Unternehmen, in den regulierten deutschen
Markt einzutreten, und zum anderen die Anreize, eine
bestimmte Preisgestaltung zu betreiben. Zwei aktuelle
Schitzungen zu den Effekten der Steuersysteme fiir das
Unternehmensverhalten vergleichen den Anteil des Um-
satzes im regulierten Markt und das Steueraufkommen
beider Regulierungen miteinander.3* Dabei kommen die
Studien beim Vergleich der Systeme mit den geplanten
Steuersétzen fiir die Wetteinsatzsteuer zu einem jeweils
geringeren Anteil des regulierten Marktes, jedoch sehen
Barth/Becker diesen bei 60 Prozent, PwC bei unter
50 Prozent.35 Mit der Rohertragssteuer von 20 Prozent
erwarten beide Studien den Anteil bei 80 Prozent.3¢ Hin-
sichtlich der Ergiebigkeit der beiden Steuersysteme kom-
men die Studien dagegen zu gegensitzlichen Ergeb-
nissen, die auch in unterschiedlichen Annahmen zur
Attraktivitit der Wetteinsatzsteuer begriindet liegen. Da-
neben beriicksichtigt die Studie von Barth/Becker nicht,
dass Anbieter bei der Wetteinsatzsteuer einen Anreiz ha-

3 Vgl. Schmidt, U./Lima De Miranda, K., Regulierung des Gliicks-
spiels in Deutschland: Das Gliicksspielgesetz Schleswig-Holsteins
und der Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag aus okonomischer Per-
spektive, Kiel Policy Brief 44, Mérz 2012.

3 PwC, Internationale Vergleichsstudie zur Besteuerung von Online
Sportwetten — Szenarien fiir den deutschen Gliicksspielmarkt, PwC
Gaming Centre of Excellence, London 2011; Barth, D./Becker, T.,
Besteuerung von Sportwetten in Deutschland: Eine 6konomische
Analyse von verschiedenen Szenarien, Universitdt Hohenheim 2012.

35 Die noch vor der Festlegung des Steuersatzes im Gliicksspielédnde-
rungsstaatsvertrag 2012 entstandene Studie von PwC untersucht Sze-
narien mit Wetteinsatzsteuern von 4 Prozent und 8 Prozent und er-
rechnet Anteile des regulierten Marktes von 50 Prozent und
18 Prozent, sodass dieser Anteil bei einem Steuersatz von 5 Prozent
unter 50 Prozent ldge.

36 Dabei ist allgemein festzuhalten, dass die Ergebnisse der vorliegen-
den Studien mit groBer Unsicherheit behaftet sind. Insbesondere sind
Schétzungen zum verbleibenden Schwarzmarkt schwierig und er-
scheinen wissenschaftlich wenig fundiert.

ben, ihre Preise zu erhéhen.3” Diese Verzerrung ist jedoch
nicht vernachléssigbar.

Fiir die Suchtprivention ist die Kanalisierung des Gliicks-
spiels in den regulierten Markt von zentraler Bedeutung,
da nur dort Vorkehrungen zur Einddmmung der Spiel-
sucht getroffen werden kdnnen. Die beiden erstellten Stu-
dien gehen auch aufgrund der prinzipiell niedrigeren
Steuerbelastung fiir die Rahmenbedingungen des Gliicks-
spielgesetzes Schleswig-Holsteins von einer deutlich ho-
heren Kanalisierung aus.

33. Ein weiterer Unterschied zwischen den beiden
Besteuerungssystemen liegt in der Moglichkeit, weitere
Online-Gliicksspiele wie Poker und andere Casinospiele
in die Regulierung mit einzubinden. Wiahrend die Besteue-
rung des Rohertrags die Einbeziehung dieser Gliicksspiele
problemlos erlaubt und in Schleswig-Holstein erfolgt, ist
dies bei der Besteuerung des Wetteinsatzes de facto kaum
moglich. Casinospiele sind durch eine sehr hohe Einsatz-
frequenz und hohe Ausschiittungsquoten gekennzeichnet,
sodass eine Besteuerung des Wetteinsatzes zu einer enor-
men Belastung fiihren wiirde. Deshalb ist mit der
Spieleinsatzsteuer auch perspektivisch eine einfache Er-
weiterung der Regulierung auf derartige Spielformen
nicht moglich.3® AuBlerdem ist nicht auszuschlieBen, dass
im Bereich der Sportwetten innovative Produkte einge-
fithrt werden, fiir die eine Besteuerung auf Grundlage der
Wetteinsdtze nicht anwendbar ist. Dagegen ist eine Be-
steuerung des Rohertrags immer moglich.

34. Im Ergebnis ist damit fiir das gesellschaftlich re-
levante Ziel der Suchtbekdmpfung durch Kontrolle ein
Besteuerungssystem, wie es in Schleswig-Holstein ge-
wihlt wurde, klar vorzuziehen.?® Die Kanalisierung des
Gliicksspiels in den legalen Markt erfolgt unter einem
derartigen System deutlich besser. Dabei sind nicht allein
die Ergebnisse der wissenschaftlichen Studien zu den
Sportwettenmérkten relevant, sondern auch die Mdoglich-
keiten zur Erweiterung des Geltungsbereichs.

35. Fiir die Erteilung der Konzession miissen zudem
weitere Vorgaben zur Einddmmung der Spielsucht getrof-
fen werden, um die Regulierung des Marktes effizient zu
gestalten. Im Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag 2012
sind dazu zahlreiche Anforderungen an private Sportwet-
tenanbieter zur Erteilung einer Konzession erhalten.*0
Diese Anforderungen wurden jedoch nicht konkret fiir
den zukiinftig teilweise gedffneten Markt der Sportwetten

37 Vgl. dazu auch Schmidt, U./Lima De Miranda, K., a. a. O.

3 Vgl Tz. 44.

39 Von Interesse ist, dass — wie von PwC, a. a. O., erwartet — auch in Be-
zug auf die Einnahmenerzielung eine vergleichsweise niedrige Roh-
ertragssteuer aufgrund der besseren Kanalisierung zu insgesamt ho-
heren Einnahmen aus dem Sportwettenmarkt fithren kénnte. Die nur
bei einer Rohertragssteuer mogliche Einbeziehung von Casinospie-
len wiirde die Steuereinnahmen erheblich steigern. Dennoch ist fest-
zuhalten, dass die Erzielung von Einnahmen kein legitimes Ziel der
Gliicksspielordnung darstellt.

40 So wird unter den allgemeinen Bestimmungen in § 4 Absatz 5
GliiAndStV i.V.m. § 8 GliiAndStV der Ausschluss von Spielern er-
moglicht, ein Haupteinsatz pro Monat festgelegt und die schnelle
Wiederholung ausgeschlossen. Zusitzlich werden in § 5 GliiAndStV
Werbemdglichkeiten eingeschriankt, Veranstalter und Vermittler nach
§ 6 GliiAndStV zur Entwicklung von Sozialkonzepten und nach § 7
GliiAndStV zur umfangreichen Aufklirung der Spieler verpflichtet.
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neu geschaffen oder im Detail angepasst, sondern grof3-
tenteils aus den Bestimmungen fiir alle Gliicksspielanbie-
ter des Gliicksspielstaatsvertrags 2008 iibernommen. In
diesem Punkt wire eine Analyse dieser Anforderungen
erforderlich. Die Anforderungen miissen auf der einen
Seite wirksam sein, diirfen auf der anderen Seite jedoch
nicht die Anreize fiir Wettanbieter schwinden lassen, in den
regulierten Markt tiberzutreten. Um vor dem Hintergrund
des bestehenden Schwarzmarktes eine mdglichst effektive
Abwehr von Suchtgefahren zu erreichen, sollten unter Be-
rlicksichtigung verschiedener suchtauslosender Faktoren
insbesondere solche Vorgaben entwickelt werden, die fiir
die Suchtpriavention besonders hilfreich und fiir die Anbie-
ter mit eher geringen Nachteilen verbunden sind.

1.4.2 Lotterieveranstaltung, Lotterievertrieb und
Vermittlung

36. Neben den Sportwetten stellen Lotterien eine wei-
tere Form der Gliicksspiele dar, die von den Regelungen
des Gliicksspieldnderungsstaatsvertrags wesentlich betrof-
fen ist. Lotterien werden in §3 Absatz3 GliiAndStV
i. V.m. § 3 Absatz 1 GliiAndStV als vollstindig vom Zu-
fall abhingige Gewinnspiele definiert, bei dem einer Mehr-
zahl von Personen die Moglichkeit erdffnet wird, nach ei-
nem bestimmten Plan gegen ein bestimmtes Entgelt die
Chance auf einen Geldgewinn zu erlangen. Anstelle von
Geld koénnen auch Sachen oder andere geldwerte Vorteile
gewdhrt werden. An der weitgehenden Monopolisierung
der Veranstaltung von Lotterien durch die Vorgabe der
staatlichen Sicherstellung eines ausreichenden Gliicksspie-
langebots (§ 10 GliiAndStV) und die strikten Auflagen der
Angebote bei Lotterien mit geringem Gefahrdungspoten-
zial (§ 12 bis 18 GliiAndStV) haben sich durch den neuen
Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag keine grundsétzlichen
Anderungen ergeben.

37. Die erheblichen Beschrénkungen in allen bisheri-
gen Staatsvertrigen zum Gliicksspiel bieten kaum nen-
nenswerten Raum fiir kommerzielle Lotterieveranstaltun-
gen. Fiir private Anbieter war indes der Bereich der
Vermittlung staatlicher Spielscheine von groflerem Inte-
resse. Gewerbliche Spielevermittler wie Faber, Tipp24
oder Jaxx vermitteln Lottospieler gegen Provision an die
Landeslottogesellschaften, schlieBen jedoch selbst keine
Spielvertrage mit den Verbrauchern ab. Thre Dienstleis-
tung bezieht sich vor allem darauf, attraktivere Vertriebs-
wege zeitnah zu erschliefen. Dafiir erhalten sie fiir die
vermittelten Spielscheine von den Landeslottogesell-
schaften eine Vermittlungsprovision. Dariiber hinaus bie-
tet insbesondere Faber mit der Teilnahme an konzipierten
Tippgemeinschaften eine zusitzliche Dienstleistung im
Rahmen der Vermittlung an. Fiir letzteres Produkt kann
der Anbieter ein Teilnahmeentgelt verlangen, von dem
gemdl § 19 Satz 1 Ziffer I GliAndStV mindestens zwei
Drittel an die staatlichen Veranstalter weiterzuleiten sind.

38. Wie in Abschnitt 1.3 dargestellt, haben die Lan-
deslottogesellschaften in der Vergangenheit mehrfach
versucht, die Spielevermittlung und den Provisionswett-
bewerb zu unterbinden und sind dabei jeweils auf den
Widerstand der Kartellbehorden gestoen. Durch den
Gliicksspielstaatsvertrag von 2008 kam das Geschéftsmo-
dell der Vermittlung jedoch weitgehend zum Erliegen.

Zum Teil sollen nun mit dem Gliicksspieldnderungs-
staatsvertrag 2012 Korrekturen erfolgen. Im Wesentli-
chen betrifft dies die folgenden Regelungen:

— Mit einer Ubergangsfrist von einem Jahr wurde durch
den Gliicksspielstaatsvertrag 2008 der Internetvertrieb
untersagt (§4 Absatz 4 GliStV, §25 Absatz 6
GliStV). Damit brach gleichzeitig der wichtigste Ver-
triebsweg der Vermittler zusammen. Dieses Verbot
wurde mit dem Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag
2012 durch einen Erlaubnisvorbehalt ersetzt. Vermitt-
ler miissen danach in jedem Bundesland eine Erlaub-
nis fiir die Online-Vermittlung beantragen.

— Mit dem Gliicksspielstaatsvertrag 2008 wurde zudem
erstmals ein allgemeiner Erlaubnisvorbehalt fiir die Ver-
mittlung eingefiihrt (§ 4 Absatz 1 GliiStV). Die Erlaub-
nis ist in jedem Bundesland separat zu beantragen. Aus
der auf ein Landesgebiet beschrinkten Erlaubnis wird
zudem gefolgert, dass mit ihr auch nur die Vermittlung
von Spielscheinen an die jeweils landeseigene Lottoge-
sellschaft erlaubt sei. Damit ist ein Provisionswettbe-
werb, bei dem ein Vermittler bundesweit vermittelte
Spielscheine jeweils an diejenige Landeslottogesell-
schaft weitergibt, welche die hochste Vermittlungspro-
vision zahlt, ausgeschlossen. Dies hat einzelne Bundes-
lander dazu veranlasst, tiberhaupt keine Provisionen fiir
die Vermittlung mehr zu zahlen. Der neue Gliicksspie-
landerungsstaatsvertrag 2012 behilt diesen Erlaubnis-
vorbehalt nun grundsitzlich bei (§4 Absatz 5
GliAndStV) und sieht fiir Vermittler — anders als etwa
im Falle der Lotterieveranstalter und bei Sportwetten-
konzessionen — auch keine Weiterentwicklung hinsicht-
lich einer zentralen Erlaubnis fiir alle Bundeslénder vor.
Ob und in welcher Hohe zukiinftig Provisionen ermdg-
licht werden, ist derzeit ungeklart.

— Die neue Rechtslage wird dadurch verkompliziert,
dass das Schleswig-Holsteinische Gliicksspielgesetz
seit 2012 die Vermittlung staatlicher Lotterien ohne
Erlaubnis ermoglicht. Damit stellte sich auch die
Frage, ob die landeseigene Lottogesellschaft Nord-
WestLotto dennoch darauf verzichtet, solche Spiel-
scheine, die an Spieler in anderen Bundeslandern ver-
mittelt wurden, anzunehmen. Bisher hilt sich die
Gesellschaft jedoch an die Gebietsaufteilung im Deut-
schen Lotto- und Totoblock und fordert von Vermitt-
lern, dass Spielscheine nur an Personen verkauft wer-
den diirfen, die sich in Schleswig-Holstein aufhalten
und dort auch ihren Wohnsitz haben.

39. Insgesamt lésst sich die derzeitige Situation im Be-
reich der Lotterien als gewollte Branchenmonopolisierung
durch staatliche Anbieter beschreiben. Im Verbund mit der
strikten und derzeit im Zuge der landesbezogenen Erlaub-
nis durchgesetzten Gebietsaufteilung besitzen die sich auf
ihr jeweiliges Bundesland begrenzenden Landeslottogesell-
schaften heute fiir besonders populére Spiele wie ,,6 aus 49
jeweils ein Gebietsmonopol. Hinzu kommt eine vertikale
Integration der Landeslottogesellschaften, da sie insbeson-
dere mit den zugelassenen Lotto-Annahmestellen eine
eigene Vertriebsorganisation besitzen. Infolge dieser Situa-
tion erwirtschaften und verteilen die Landeslotto-
gesellschaften derzeit Monopolrenten aus dem Lottospiel.
Insbesondere das Bundeskartellamt hat mit seinen Ent-
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scheidungen mehrmals versucht, eine Uberwindung der
Gebietsaufteilung und damit Wettbewerb zwischen den
Landeslottogesellschaften herbeizufithren. Zu diesem
Zweck sollte vor allem der Provisionswettbewerb dienen,
den gewerbliche Spielevermittler in der Vergangenheit
durch die Vermittlung von Spielscheinen zwischen den
Landeslottogesellschaften initiiert haben.

40. Der Provisionswettbewerb bei der Spielevermitt-
lung ist jedoch aus volkswirtschaftlicher Perspektive
nicht zwingend gesellschaftlich effizient. Er kann, wenn
iberhaupt, nur bedingt zu einer effizienteren Ressourcen-
allokation fithren. Ursache ist, dass bei der heute durch
den Veranstalter vereinheitlichten Form des Lottos, das
Preis-Qualitits-Verhéltnis eines Spielscheins im Wesent-
lichen durch die Ausschiittungsquote bestimmt wird.
Diese Ausschiittungsquote ist jedoch vorab festgelegt;
beim populéren ,,6 aus 49° ergibt sie sich beispielsweise
aus den einheitlichen Rahmenteilnahmebedingungen und
betrdgt 50 Prozent der Spieleinsétze. Diese ,,Absprache*
der Ausschiittungsquote zwischen den Landeslottogesell-
schaften entspricht in ihren grundsitzlichen Merkmalen
einem Preiskartell. Schon aus Griinden der Spielsuchtvor-
beugung kann zudem davon ausgegangen werden, dass
die Ausschiittungsquote aus Sicht der Spieler nicht ver-
bessert werden kann oder soll. Damit besteht eine Rigidi-
tit innerhalb des zentralen Preis-Qualitéts-Parameters,
die durch einen hypothetischen Wettbewerb zwischen den
Landeslottogesellschaften nicht {iberwunden werden
kann. Spielraum zur Qualititsverbesserung ergibt sich im
Wesentlichen lediglich aus einer Qualititsverbesserung
bei den Vertriebskanilen, auf denen auch die gewerbli-
chen Spielevermittler aktiv sind.

Der Provisionswettbewerb kann jedoch im duBersten Ex-
tremfall dazu fiihren, dass die gesamten durch die Mono-
polisierung des Gliicksspiels anfallenden Renten von den
Landeslottogesellschaften auf die gewerblichen Spiele-
vermittler iibertragen werden. Denn die Landeslottoge-
sellschaften hitten in diesem Fall den Anreiz, sich bei der
Provision fiir vermittelte Spielscheine so lange zu iiber-
bieten, wie der verbleibende Nettoertrag aus Spieleinsatz
abziiglich Provision noch Deckungsbeitrige zuldsst. In
dieser Situation bestiinde ein Anreiz bei den Vermittlern
von Spielscheinen, ihre Aktivititen iiberoptimal auszu-
weiten, da der Wettbewerb der Vermittler untereinander
ebenfalls nicht zu einer Verbesserung der Ausschiittungs-
quote, sondern nur zu einem verbesserten Vertrieb fithren
kann. Die Monopolkommission ist daher duflerst skep-
tisch, ob durch die Offnung des Provisionswettbewerbs
iberhaupt ein volkswirtschaftlicher Vorteil entsteht.

41. Im Hinblick auf die effiziente Abgrenzung priva-
ter und staatlicher Aktivitdt bei der Veranstaltung und
dem Vertrieb von Lotterieprodukten sind differenzierte
Schlussfolgerungen zu treffen. So ist nicht auszuschlie-
Ben, dass die Kontrolle wesentlicher suchtbeeinflussender
Spielparameter, wie z. B. der Ereignisfrequenz, auch im
Hinblick auf das Lottospiel eine enge staatliche Kontrolle
im Bereich der Veranstaltung von Lotterien erfordern
konnte. Dies gilt jedoch damit nicht zwingend auch fiir
den Vertrieb von Spielscheinen. Vielmehr haben die Er-
fahrungen mit der kontrollierten Téatigkeit gewerblicher
Spielevermittler gezeigt, dass ein staatlich beaufsichtigter

Vertrieb von Lotterieprodukten durch private Unterneh-
men moglich und gleichzeitig geeignet ist, moglichen
Suchtrisiken entgegenzuwirken.

Vor diesem Hintergrund sind nach Auffassung der Mono-
polkommission auch Losungen fiir die Probleme zu se-
hen, die sich infolge der parallelen Vertriebsorganisation
bei Lottospielen mit einem Eigenvertrieb der Landeslot-
togesellschaften einerseits und durch gewerbliche Spiele-
vermittler andererseits stellen. Dabei erscheint die unmit-
telbare Aktivitdt staatlicher Lotterieveranstalter auf der
Vertriebsebene nicht erforderlich, um das Marktversagen
im Bereich der Suchtproblematik zu beheben. Der Ver-
triecb von Spielscheinen und deren mdgliche ,,Verede-
lung* durch zusétzliche Dienstleistungen wie die Bildung
von Tippgemeinschaften sollte nach Auffassung der Mo-
nopolkommission daher ausschlielich auf privatwirt-
schaftlicher Ebene und im Wettbewerb erfolgen und
durch die Erteilung von Erlaubnissen von den Aufsichts-
behorden lediglich kontrolliert werden. In einer solchen
Organisationsstruktur sollten die Landeslottogesellschaf-
ten Lottoscheine fiir einen vordefinierten einheitlichen
Betrag an Lotto-Annahmestellen und andere private Ver-
triebsunternehmen weitergeben. Statt einer Vertriebspro-
vision konnen sdamtliche Vertriebsstellen einen Vertriebs-
aufschlag in selbst gewihlter Hohe festlegen. Um die
theoretische Gefahr einer Ubervorteilung insbesondere
stichtiger oder gefahrdeter Kunden zu senken, konnten
den Vertriebsstellen zudem Transparenzpflichten aufer-
legt werden. Bei einem Vertrieb erweiterter Spielformen,
etwa der Teilnahme an Tippgemeinschaften, sieht § 19
Satz 1 Ziffer 1 GliiAndStV bereits heute vor, dass ein
Vermittler klar und versténdlich auf den fiir die Spielteil-
nahme an den Veranstalter weiterzuleitenden Betrag hin-
zuweisen hat. Diese Regelung konnte auf sdmtliche Ver-
triebsformen ausgeweitet werden, um die Transparenz
tiber den Vertriebsaufschlag zu verbessern.

42, Sofern die von der Monopolkommission vorge-
schlagene Neuorganisation des Vertriebs von Lotteriepro-
dukten erst infolge der ndchsten Uberarbeitung des
Gliicksspielstaatsvertrags umgesetzt werden kann, stellt
sich die Frage, ob in diesem Ubergangszeitraum die
Voraussetzungen fiir das Geschéftsmodell gewerblicher
Spielervermittler iiberhaupt gegeben sind. Da der Pro-
visionswettbewerb auch unter dem neuen Gliicksspiel-
dnderungsstaatsvertrag 2012 infolge des weiterhin be-
stehenden Erlaubnisvorbehalts beschrinkt bleibt, ist es
erforderlich, dass sich die Vermittler mit den Landeslotto-
gesellschaften auf eine addquate Vertriebsprovision eini-
gen. Die Monopolkommission empfiehlt den Landeslotto-
gesellschaften, hierbei einer mdglichen Diskriminierung
der Spielevermittler gegeniiber den eigenen Vertriebsstel-
len vorzubeugen, indem sie bei ihrem Provisionsangebot
als Orientierungswert diejenige Provision heranziehen,
die sie den eigenen Vertriebsstellen gewéhren. Aufgrund
der mangelnden Bereitschaft einzelner Landeslottogesell-
schaften, hier in der Vergangenheit eine angemessene Pro-
vision zuzugestehen, ergibt sich moglicherweise ein
Versto3 gegen das Diskriminierungsverbot gemif3 § 20
Absatz 1 GWB. Dazu sind bereits Verfahren des Bundes-
kartellamtes anhdngig. Die Monopolkommission weist
zudem darauf hin, dass den Spielevermittlern auch der
Weg der zivilrechtlichen Klage offensteht.
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1.4.3 VerhiltnismaRigkeit der Regulierung
unterschiedlicher Gliicksspielformen

43. An der Regulierung des Gliicksspielmarktes in
Deutschland wurde immer wieder auch von Gerichten
deutliche Kritik aufgrund fehlender Kohirenz geduBert,
am Gliicksspielstaatsvertrag 2008 zuletzt durch den Ge-
richtshof der Européischen Union.#! Dabei sind kohérente
Rahmenbedingungen nicht als identische Regelungen fiir
alle Gliicksspielformen zu verstehen, sondern im Gegen-
teil als eine geeignete Differenzierung zwischen Spielen
mit unterschiedlichen Suchtrisiken und damit einherge-
hend unterschiedlichen Regulierungsanforderungen.*2

44, Fiir Spiele mit vergleichbaren Suchtrisiken soll-
ten jedoch entsprechend vergleichbare Rahmenbedingun-
gen geschaffen werden. Die Einschrankung der geplanten
Experimentierklausel auf Sportwetten ist vor dem Hinter-
grund der Zielsetzung der Suchtprdvention dabei durch-
aus kritisch zu bewerten. So ist nicht einsichtig, warum
im Bereich anderer Online- Spiele wie Poker und Casino-
spiele mit vergleichbarer Suchtgefahr*? Anbietern und
Spielern keine Mdglichkeiten und Anreize gegeben wer-
den, in den legalen Markt {iberzugehen. Auch weil der
Markt fiir Online-Casinospiele inklusive Poker deutlich
groBer ist als der fiir Online-Sportwetten, sind dort Mal3-
nahmen zur Suchtprivention durch die Kanalisierung der
Einsdtze in den regulierten Markt erforderlich.#* Eine
mogliche Einbeziehung weitere Online-Gliicksspiele
hitte auch den Vorteil, dass es dadurch nicht nur zu einer
Kanalisierung dieser Mérkte in den legalen und kontrol-
lierten Bereich kommen kann, sondern dass dariiber hi-
naus auch positive Anreize fiir die Kanalisierung anderer
ebenso regulierter Mérkte bestehen, weil viele Wettanbie-
ter ebenso wie potenziell pathologische Spieler auf ver-
schiedenen Online-Miérkten aktiv sind. Vor diesem Hin-
tergrund erhoht die Moglichkeit zur Lizenzierung in
beiden Mérkten die Wahrscheinlichkeit, dass die Anbieter
diese auch tatsichlich wahrnehmen. Die Monopol-
kommission spricht sich daher fiir die Ausweitung der
Experimentierklausel auch auf Online-Poker und Online-
Casinospiele mit entsprechenden Maflnahmen zur Be-
kdmpfung der Spielsucht aus.*

41 EuGH, Urteile vom 8. September 2010, verb. Rs. C-316/07, C-358/

07 bis C-360/07, C-409/07 und C-410/07 sowie Rs. C-46/08.

4 Die Probleme asymmetrischer Information und Manipulation der
Spieleinrichtungen differieren grundsétzlich deutlich weniger zwi-
schen den verschieden Spielarten und werden hier daher nicht expli-
zit analysiert.

43 Vgl. Tabelle E.2. Die Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklarung
(BZgA), a. a. O., erkennt fiir Sportwetten ein hoheres Suchtrisiko als
fiir Casinospiele, wihrend Biihringer, G. u. a., a. a. O., und Buth,S./
Stover, H, a. a. O., die umgekehrte Rangfolge finden. Aus der daraus
folgenden Ambivalenz der wissenschaftlichen Ergebnisse zum
Suchtrisiko ldsst sich jedenfalls nicht die Teilliberalisierung der einen
und das Verbot der anderen Spielart ableiten.

4 Vgl. Abbildung E.1 sowie Goldmedia, a. a. O., S. 53 ff. Der Online-
Sportwettenmarkt erwirtschaftete demnach im Jahr 2009 Brutto-
spielertrdge in Hohe von 295 Mio. Euro, wihrend Poker- und Casi-
nospiele 551 Mio. Euro erzielten.

4 Diese Ausweitung ist, wie in Tz. 31 beschrieben, nur im Rahmen der
Besteuerung des Rohertrags moglich.

Der Anwendungsbereich des Gliicksspieldnderungs-
staatsvertrags 2012 wurde in § 2 Absatz 5, 27 GliiAndStV
auf Pferdewetten ausgeweitet. Dabei gilt, wie auch bei
Sportwetten, insbesondere das Internetvertriebs- und
-werbeverbot mit Offnungsméglichkeiten. Insgesamt
wird die bisher ausschlieBlich bundesrechtliche Regulie-
rung erginzt. Auch wenn der Anteil der Pferdewetten am
deutschen Sportwettenmarkt insgesamt eher gering ist,
besteht fiir Pferdewetten unter den aktuellen Rahmenbe-
dingungen in deutlich erh6htes Suchtrisiko.#¢ Dieses wird
im geplanten Regulierungskonzept, das dem fiir weniger
suchtgefdhrdende Sportwetten angendhert werden soll,
nicht ausreichend adressiert.

45. Durch die Erweiterung der Rechtsgrundlage sol-
len zukiinftig auch gewerbliche Geldgewinnspiele in den
Geltungsbereich des Gliicksspielstaatsvertrags einbezo-
gen werden. Fiir gewerbliche Spielhallen, in denen Geld-
gewinnspiele angeboten werden, wird eine zuséitzliche
Erlaubnispflicht eingefiihrt, wobei die Erteilung dieser
Erlaubnisse an gewisse Bedingungen gekniipft ist.4” Ob-
wohl es durch diese Neuregelungen zu einer deutlichen
Verschirfung der Regulierung fiir Geldgewinnspiele und
einer erheblichen Verschlechterung der Rahmenbedin-
gungen fiir die Anbieter kommt — welche durchaus pro-
blematisch ist*8, — ist es aus Sicht der Monopolkommis-
sion fraglich, ob diese Verschérfung tatsidchlich zu einer
kohérenten Regulierung fiihrt. Automatenspiele zeigen
beispielsweise im Vergleich zu den staatlich gefiihrten
Casinos eine groflere Zahl suchtspielrisikoverstirkender
Merkmale*® und weisen dementsprechend ein relativ ho-
hes Suchtrisiko auf.’® Im Gegensatz zu Online-Gliicks-
spielen ist im Bereich der Automatenspiele auch die Pro-
blematik der Abwanderung in den illegalen Markt eher
unbedeutend, sodass die Kanalisierung des Spiels in die
Legalitit kein zentrales Mittel zur Suchtpridvention
darstellt. Die beschrinkte Zulassung der gewerblichen
Automatenspiele auf der einen Seite und das staatliche
Monopol der Spielcasinos (mit wesentlich gelockerten
Werberestriktionen) auf der anderen Seite ist daher mit
der Eindimmung der Spielsucht, welche die Begriindung
des staatlichen Monopols bildet, auch weiterhin kaum
vereinbar. So sieht die Monopolkommission auch keine
stichhaltigen Griinde, die gegen eine Offnung der Casi-
nomérkte fiir private Anbieter im Rahmen einer Konzes-
sionierung sprechen.

46. Weiterhin werden sog. Geschicklichkeitsspiele
nicht vom Gliicksspielstaatsvertrag erfasst. Geschicklich-
keitsspiele sind wie Gliicksspiele Spiele, bei denen die
Gewinnmoglichkeit erkauft werden muss, jedoch die Fa-
higkeiten der Spieler wesentlich fiir den Spielausgang

=N

Vgl. Tabelle E.2.
47 Vgl. Tz. 5, Fn. 7.
48 Vgl. Bardt, H., Markt kontra Monopol — Liberalisierung von Gliicks-
und Gewinnspiel in Deutschland, Beitrdge zur Ordnungspolitik aus
dem Institut der deutschen Wirtschaft, Nr. 51, Koln 2012, S. 38 f;
,,Gliicksspielbranche kiindigt Klagen gegen Staatsvertrag an®, Finan-
cial Times Deutschland, 17. Januar 2012.
Vgl. Tabelle E.1 und Tz. 16.
50 Vgl. Tabelle E.2.

4

% 2

4

°



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

—59_

Drucksache 17/10365

sind.>! Zu diesen Spielen zdhlen beispielsweise (Online-)
Turniere im Schach, Skat, Bridge, Doppelkopf u. A. Eine
Offentliche Veranstaltung von Geschicklichkeitsspielen
ist vom Grundsatz her frei und wird nur in vergleichs-
weise geringem Umfang insbesondere durch das Ge-
werbe- und Strafrecht reguliert.>2 Diese Spiele konnen 6f-
fentlich von privaten Akteuren angeboten werden. Dies
gilt ebenso fiir Gewinnspiele, wie die sog. Call-in-Ge-
winnspiele.? In Bezug auf Spiele, bei denen Koénnen oder
Féhigkeiten der Spieler relevant sind, zeigen wissen-
schaftliche Studien, dass Spieler bei dieser Art von Spie-
len sehr stark der Kontrollillusion und der iiberschitzten
Selbstsicherheit unterliegen und der (begrenzte) Einfluss
der Spieler auf das Geschehen ein Spiel nicht prinzipiell
weniger suchtgefahrdend macht.>* Die Suggestion von
der Kompetenzabhingigkeit des Spielausgangs ist ein
Gliicksspielmerkmal, welches das Suchtrisiko erhoht.>

51 GemdB Bundesverwaltungsgericht liegt ein Gliicksspiel im Gegen-
satz zu einem Geschicklichkeitsspiel vor, wenn der Durchschnitts-
spieler eine ,,Nichttrefferquote” von iiber 50 Prozent hat (BVerwG
NVwZ 2002, S. 864). Diese Regelung ist insoweit problematisch, als
gerade bei echten Geschicklichkeitsspielen, wie z. B. Schach, oft
Nullsummenspiele existieren, bei denen eben die Nichttrefferquote
des Durchschnittspielers bei genau 50 Prozent liegt. Dies fiihrt dazu,
dass diese Abgrenzung nur schwierig fiir eine rechtlich relevante Dif-
ferenzierung der Spielarten zu nutzen ist. Daher wird oft vorgeschla-
gen, darauf abzustellen, ob ein hoheres Geschick des Spielers auch
automatisch zu einer hoheren Gewinnwahrscheinlichkeit fiihrt. So
liegt nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs (BGH Be-
schluss vom 28. November 2002, 4 StR 260/02) ein Geschicklich-
keitsspiel vor, wenn der Spielausgang wesentlich von den geistigen
oder korperlichen Fahigkeiten, den Kenntnissen, der Aufmerksam-
keit oder der Ubung des Spielers abhéingt. Auch Sportwetten und On-
line-Pokerturniere werden in der Literatur unter Beriicksichtigung
empirischer Ergebnisse teilweise als Grenzfall zwischen Gliicks- und
Geschicklichkeitsspielen gesehen, wihrend Rechtsprechung und
Verwaltungen diese iiberwiegend als Gliicksspiele einstufen; vgl.
Glockner, A./Towfigh, E., Geschicktes Gliicksspiel — Die Sportwette
als Grenzfall des Gliicksspielrechts, Juristen Zeitung 21/2010,
S. 1027-1035, S. 1030.

52 Regelungen zu Geschicklichkeitsspielen finden sich insbesondere in
§ 33c¢ bis g GewO, § 284 StGB und in Landesgesetzen. Die Einhal-
tung dieser Normen wird vom Bundesfinanzhof, dem Bundeskrimi-
nalamt und die Bauart von Spielgeriten von der Physikalisch-Techni-
schen Bundesanstalt iiberwacht.

53 Gewinnspiele liegen im Gegensatz zu Gliicksspielen nach iiberwie-
gendem Verstdndnis dann vor, wenn der entgeltliche Einsatz fehlt.
Regelungen zu Call-in-Gewinnspielen finden sich insbesondere in
§ 8a RStV, aber auch im Telemediengesetz und in der Satzung der
Landesmedienanstalten iiber Gewinnspielsendungen und Gewinn-
spiele vom 2. Dezember 2008. Der Bayerische Verwaltungsgerichts-
hof hat 2009 beziiglich Call-in-Gewinnspielen entschieden, dass die-
se keiner behordlichen Erlaubnis bediirfen und damit nicht den straf-
oder buBigeldrechtlichen Vorschriften unterliegen (BayVGH, Urteil
vom 28. Oktober 2009, 7 N 09.1377). Auch die Studie von Biillin-
gen, F./Hillebrand, S./Stamm, P. (WIK-Consult), Anbieterstrategie,
Geschéftsmodelle und technische Hintergriinde von Call-In-Gewinn-
spielen und ihre Realisierung mit Hilfe von MABEZ-Rufnummern,
Gutachten fiir die Kommission fiir Zulassung und Aufsicht der Lan-
desmedienanstalten, 5. Mérz 2009, kommt zu dem Ergebnis, dass
Call-in-Gewinnspiele trotz des stark ausgeprigten Zufallselements
nicht zu den Gliicksspielen nach § 284 StGB zihlen. Dies wird mit
den geringen Spieleinsétzen begriindet. Die Kosten der Teilnahme in
Form von Telefonkosten sind seit September 2008 auf 0,50 Euro be-
grenzt.

54 Vgl. Glockner, A./Towfigh, E., a. a. O.

55 Vgl. Meyer, G. u. a., Die Einschitzung des Gefédhrdungspotenzials
von Gliicksspielen, a. a. O.

Die Unterteilung in Geschicklichkeits- und Gliicksspiele
ist daher kaum geeignet, zwischen regulierungsbediirfti-
gen Spielen mit hohem Suchtpotenzial und harmlosen
Spielen zu differenzieren. Insgesamt erachtet die Mono-
polkommission eine Unterscheidung von Gliicks- und
Geschicklichkeitsspielen mit den erheblichen Folgen im
Hinblick auf die Regulierungsziele nicht als sinnvoll. Le-
diglich das Suchtspielrisiko sollte fiir den Umfang der
Regulierung relevant sein.

47. Im Ergebnis wird nach Auffassung der Monopol-
kommission das Ziel der Suchtprivention im Gliicks-
spieldnderungsstaatsvertrag 2012 nicht in kohédrenter und
systematischer Weise verfolgt. Eine unterschiedliche Re-
gulierung der Spielformen kann in einer gesellschaftlich
effizienten Gliicksspielordnung nur in Unterschieden der
risikoverstarkenden Merkmale und der daraus abgeleite-
ten wirksamen MaBnahmen der Suchtpridvention und
nicht in einer historischen Entwicklung begriindet sein.

1.4.4 Regulierung der Werbung, des Online-
Gliicksspiels und weitere Sucht-
praventionsmaRnahmen

48. Der aktuelle und der geplante Staatsvertrag zum
Gliicksspiel sehen verschiedene Regelungen vor, die er-
klartermaflen der Suchtpréavention dienen sollen. Kontro-
verse Offentliche Diskussionen haben dabei vor allem die
Regelungen zum Verbot bestimmter Werbung und des
Vertriebs von Gliicksspielen im Internet ausgeldst. Die
Regelungen in diesem Zusammenhang betreffen zunéchst
alle Gliicksspielformen, sehen jedoch einzelne Ausnah-
men vor.

49. Wie schon der Gliicksspielstaatsvertrag 2008 ver-
bietet der Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag 2012 Wer-
bung fiir 6ffentliches Gliicksspiel im Fernsehen, im Inter-
net sowie {iber Telekommunikationsanlagen (§5
Absatz 3 Satz 1 GliiAndStV). Anders als bei der Vorgin-
gerregelung konnen die Lander jedoch nun gemifBl § 5
Absatz 3 Satz 2 GliiAndStV Werbung fiir Lotterien und
Sport- und Pferdewetten im Internet und im Fernsehen
unter Beachtung der Grundsétze des § 5 Absatz 1 und 2
erlauben.5® Innerhalb gemeinsamer Richtlinien zur er-
laubten Werbung miissen zudem wissenschaftliche Er-
kenntnisse zur Wirkung von Werbung auf jugendliche so-
wie problematische und pathologische Spieler beachtet
werden (§ 5 Absatz 4 GliiAndStV).

Eine vergleichbare Regelung wie beim Werbeverbot be-
steht auch fiir das Veranstalten und das Vermitteln 6ffent-
licher Gliicksspiele im Internet. Hier gilt seit dem Gliicks-
spielstaatsvertrag 2008 ebenfalls ein generelles Verbot,
welches der Gliicksspieldnderungsstaatsvertrag grund-
sitzlich beibehilt (§ 4 Absatz 4 GliiAndStV). Allerdings
wurde in Bezug auf den Eigenvertrieb und die Vermitt-
lung von Lotterien sowie die Veranstaltung und Vermitt-

56 Von diesem Erlaubnisvorbehalt ausgenommen ist die Werbung fiir
Sportwetten im Fernsehen unmittelbar vor oder wahrend der Live-
Ubertragung von Sportereignissen auf dieses Sportereignis (§ 5 Ab-
satz 3 Satz 3 GliiAndStV).
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lung von Sportwetten im Internet ein Erlaubnisvorbehalt
in den neuen Staatsvertrag aufgenommen, der an ver-
schiedene Bedingungen zur Suchtprivention gekoppelt
ist (§ 4 Absatz 5 GliiAndStV).

50. Ein Verbot von Werbung und Internetvertrieb so-
wie weitere das Gliicksspielangebot einschrinkende Re-
gelungen sind unter gesellschaftlichen Effizienzgesichts-
punkten nur dann zu rechtfertigen, wenn dadurch die
Spielsucht nachhaltig eingeschrénkt oder einer Manipula-
tion vorgebeugt werden kann. Art und Umfang der Vor-
schriften sollten daher auf das besondere Gefiahrdungs-
potenzial der jeweiligen Spielform einerseits und die
Gefihrdung durch Abwanderung in unkontrollierte
Schwarzmirkte andererseits ausgerichtet sein. Dies trifft
auch auf die im Gegenzug durchzufiihrenden Aufkla-
rungsmaBnahmen zu. Fiir die Bevolkerung muss ersicht-
lich sein, welche Gliicksspielangebote potenziell geféhr-
dend sind. Die Monopolkommission gibt daher zu
bedenken, dass einschrinkende Regelungen stets deutlich
machen miissen, inwiefern durch sie gesellschaftlich rele-
vante Ziele verfolgt werden. Sie sollten daher durch ent-
sprechende Studien belegt sein.

51. Vor diesem Hintergrund lassen sich die Ausnah-
meregelungen fiir einzelne Spielformen betrachten. Die
Offnung von Werbung und Internetvertrieb im Bereich
der Sportwetten kann dabei vor allem auf das Ziel einer
Kanalisierung der Spieler in den legalen Markt zuriickge-
fiihrt werden. Es erscheint dabei plausibel, dass ohne Zu-
lassung von Werbe- und Internetvertriebsmoglichkeiten
die Anreize vieler derzeit auf Schwarzmaérkten agierender
Sportwettenanbieter gering sind, in den legalen Markt zu-
riickzukehren. Dahin gehend ist die Umstellung auf eine
kontrollierte Erlaubnis von Werbe- und Online-Vertrieb-
sangeboten grundsitzlich sinnvoll, sofern hierbei insbe-
sondere eine geeignete Kontrolle spielsuchtauslésender
Merkmale erfolgt. Teile der bestehenden Vorgaben, wie
das Verbot von Live-Wetten (§ 21 Absatz 4 Satz 2
GliiAndStV) sind in diesem Zusammenhang begriifiens-
wert. Andere, wie die Begrenzung der Einsétze eines
Spielers auf 1 000 Euro pro Monat>’ (§ 4 Absatz 5 Num-
mer 2 GliiAndStV) erscheinen hier jedoch willkiirlich
und konnten der Kanalisierung des Spiels eher entgegen-
wirken. Insgesamt erscheint es der Monopolkommission
unerlésslich, in diesem Bereich belastbare Studien zu
wirksamen Mallnahmen der Suchtpravention durchzufiih-
ren, um darauf aufbauend spezifische Regulierungsvorga-
ben fiir Sportwettenangebote abzustimmen. Nur auf diese
Weise kann gewihrleistet werden, dass keine Uberregu-
lierung erfolgt und dass die Vorgaben an gesellschaftlich
effizienten Zielen ausgerichtet werden.

52. Im Hinblick auf die staatlichen Lotterieangebote
ist die Abwanderung in unkontrollierte Schwarzmairkte
kein relevantes Problem, sodass der nun erteilte Erlaub-
nisvorbehalt nicht dahin gehend gerechtfertigt werden
kann. Allerdings ist das Geféahrdungspotenzial im beste-

57 Personen mit geringem Einkommen oder Personen, die in ange-
spannten finanziellen Verhéltnissen leben, bietet diese Beschrankung
keinen wirksamen Schutz vor Existenzbedrohung.

henden Lotteriespiel auch als deutlich geringer anzuse-
hen. Der Deutsche Lotto- und Totoblock begriifit die Li-
beralisierungsmafinahmen bei Werbung und Online-
Vertrieb. Er begriindet die Offnung des Internetvertriebs
mit der besseren Erreichbarkeit junger Erwachsener. Wer-
bung sei zudem notwendig, damit das erlaubte Angebot
iiberhaupt entsprechend wahrgenommen wird.’® Beide
Begriindungen laufen darauf hinaus, dass moglichst viele
Spieler von einem moderaten staatlichen Lotterieangebot
erfasst werden sollen, um diese vor einem potenziell ge-
fahrlicheren Angebot aus den Schwarz- und Graumérkten
zu schiitzen. Die dahinter stehende These, dass Lottospie-
ler gleichzeitig seltener auch andere stirker suchtgefahr-
dende Angebote in Anspruch nehmen, ist jedoch bisher
nicht durch entsprechende Studien belegt. Vielmehr ist
nicht auszuschlieBen, dass durch das Lottospiel auch zu-
sdtzliche Spieler angereizt werden, additiv gefahrlichere
Spielformen zu konsumieren.”® Wirken staatliche Ange-
bote nicht als Schutz vor geféhrlicheren Spielangeboten,
besteht die Gefahr, dass Werbung und Internetvertrieb bei
Lotterieprodukten nicht auf die Suchtprivention, sondern
auf die Einnahmenentwicklung ausgerichtet werden.
Empfehlenswert wére daher, den Erlaubnisvorbehalt in
diesen Regulierungsbereichen an gemeinsame Richtlinien
zu kniipfen. Der Erlaubniserteilung sollte dabei eine
Suchtpriaventionsstudie vorausgehen, in der insbesondere
Substitutions- und Komplementdrwirkungen des Lotto-
spiels vor dem Hintergrund verschiedener Suchtpriven-
tionsmafinahmen untersucht werden.

1.5 Fazit mit Empfehlungen

53. Die vorausgegangene Untersuchung hat gezeigt,
dass eine gesellschaftlich effiziente Regulierung der
Gliicksspielmirkte eine genaue Abstimmung der Regulie-
rung an die jeweiligen Gliicksspielformen erfordert. Das
Ziel moglicher Beschrankungen der Markte sollte dabei
stets darin liegen, den Gefahren der Gliicksspielsucht und
mdglichen Spielmanipulationen vorzubeugen. Diese For-
derung entspricht im Wesentlichen den hochstrichterli-
chen Urteilen auf nationaler und europiischer Ebene. Die
Historie der Regulierung der Gliicksspielmérkte in
Deutschland lasst daher auch die Schlussfolgerung zu,
dass es in der Vergangenheit nicht gelungen ist, eine kon-
sistente und allein am Ziel gesellschaftlicher Wohlfahrt
ausgerichtete Regulierung der Mérkte zu entwickeln.
Eine Vielzahl der mit der Regulierung des Gliicksspiels
vorgenommenen Beschrinkungen oder Liberalisierun-
gen der Mérkte lassen sich eher durch historische Rigidi-

58 Angaben des Deutschen Lotto- und Totoblocks, vertreten durch die
staatliche Lotterieverwaltung Bayern, gegeniiber der Monopolkom-
mission.

Grundsitzlich zeigen die vorliegenden Studien, dass pathologische
Spieler hdufig mehr als eine Spielform konsumieren. Buth, S./
Stover, H., a.a. 0., S.7, zeigen jedoch, dass Lottospieler mit
46,3 Prozent die hochste Quote an Spielern aufweisen, die aus-
schlieBlich dieses Spiel konsumiert haben. Ein Nettoeffekt, bei dem
die Zunahme des Anteils staatlicher Angebote die Teilnahme an an-
deren Spielformen und damit die Zahl pathologischer Spieler verrin-
gert, kann aus den vorliegenden Studienergebnissen nicht ermittelt
werden.
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titen und fiskalische Interessen als durch konsequente
Verfolgung der gesellschaftlichen Ziele erklaren.

54. Die Analyse der jiingsten Regelungen im Gliicks-
spieldnderungsstaatsvertrag hat ferner deutlich gemacht,
dass auch die gegenwirtige Situation vor dem Hinter-
grund gesellschaftlicher Effizienzziele nicht befriedigend
ist. Die Monopolkommission fordert deshalb, die Regu-
lierung unterschiedlicher Gliicksspielformen grundsitz-
lich darauthin zu iberpriifen, welche spezifischen Be-
schrankungen des Wettbewerbs auf Gliicksspielméarkten
unter Beriicksichtigung belastbarer Studien zur Suchtpra-
vention tatsdchlich erforderlich sind. Dabei ist auch die
VerhiltnismaBigkeit der Beschrinkungen unterschiedli-
cher Spielformen zu iiberpriifen. Insbesondere fordert die
Monopolkommission die Nachbesserung des Gliicksspie-
landerungsstaatsvertrags in folgenden Punkten:

— Die Beschrinkung der Anzahl méglicher Konzessio-
nen fiir Anbieter von Sportwetten ist nicht durch ge-
sellschaftliche Ziele begriindbar und sollte aufgehoben
werden.

— Fir die Erteilung von Sportwettenkonzessionen sind
weitere Vorgaben zur Eindimmung der Spielsucht zu
treffen. Diese miissen auf der einen Seite an ihrer
Wirksamkeit ausgerichtet sein, diirfen auf der anderen
Seite jedoch nicht die Anreize fiir Wettanbieter
schwinden lassen, in den regulierten Markt tiberzutre-
ten.

— Die Experimentierklausel zur Konzessionierung von
Sportwettenanbietern sollte auch auf Online-Poker
und Online-Casinospiele mit entsprechenden Mafinah-
men zur Bekdmpfung der Spielsucht ausgeweitet wer-
den.

— Um eine effektive Suchtbekdmpfung durch Kontrolle
und Kanalisierung der Schwarzmaérkte in den legalen
und kontrollierten Markt zu erreichen, ist ein Besteue-
rungssystem, welches als Bemessungsgrundlage den
Rohertrag wihlt, der im Gliicksspieldnderungsstaats-
vertrag festgelegten Spieleinsatzsteuer vorzuziehen.

— Der Vertrieb von Spielscheinen staatlicher Lotteriever-
anstaltungen sollte nach Auffassung der Monopol-
kommission ausschlieflich auf privatwirtschaftlicher
Ebene und im Wettbewerb erfolgen und durch die Er-
teilung von Erlaubnissen von den Aufsichtsbehorden
lediglich kontrolliert werden.

— Die Landeslottogesellschaften sollten Lottoscheine fiir
einen vordefinierten einheitlichen Betrag an Lotto-An-
nahmestellen und andere private Vertriebsunterneh-
men weitergeben. Statt einer Vertriebsprovision soll-
ten samtliche Vertriebsstellen einen Vertriebsaufschlag
in selbst gewahlter Hohe festlegen.

— Der Erlaubnisvorbehalt beziiglich Werbung und
Online-Vertrieb fiir verschiedene Spielformen sollte
an gemeinsame Richtlinien gekniipft werden, die
kurzfristig an die Ergebnisse belastbarer Studien zur
Suchtpriavention angepasst werden konnen. Der Er-
laubniserteilung im Bereich der Lotterien sollte dabei
eine Suchtpriventionsstudie vorausgehen, durch die

insbesondere Substitutions- und Komplementirwir-
kungen des Lottospiels untersucht werden.

— Die unterschiedliche Behandlung unterschiedlicher
Spielformen, die mit der beschrénkten Zulassung der
gewerblichen Automatenspiele auf der einen Seite und
einem staatlichen Monopol der Spielcasinos (mit we-
sentlich gelockerten Werberestriktionen) auf der ande-
ren Seite erfolgt, erscheint mit der Eindimmung der
Spielsucht nicht begriindbar und sollte {iberpriift wer-
den.

2. Wettbewerbsdefizite im deutschen
Seelotswesen

2.1 Anlass fiir eine Stellungnahme zum
Lotswesen

55. Die Europdische Kommission hat in der Vergan-
genheit bereits in zwei Richtlinienentwiirfen, den sog.
,Port Packages®, unter anderem die Dienste der Schiffs-
lotsen in Europa aufgegriffen. Ziel der Vorschlége war die
Durchsetzung der im EU-Vertrag garantierten vier Frei-
heiten (Niederlassungsfreiheit, Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmer sowie freier Waren- und Dienstleistungsverkehr)
und der Wettbewerbsregeln im Hafensektor und damit
eine Verbesserung der Dienstequalitidt in Seehéfen.60
Konkret sollte bei den Lotsendiensten die Befreiung der
Schiffe von der Lotsenannahmepflicht moglich sein, fiir
die Erbringung von Lotsendiensten sollte eine befristet
geltende Genehmigung eingeholt werden und fiir den Fall
der begrenzten Anzahl der Anbieter in einem Revier war
ein transparentes, diskriminierungsfreies Auswahlverfah-
ren vorgesehen. Die ersten beiden Richtlinienentwiirfe
sind im Europédischen Parlament gescheitert, der dritte ist
derzeit in Vorbereitung. Gemiaf3 der Mitteilung der Euro-
pdischen Kommission iiber eine europédische Hafenpolitik
aus dem Jahr 2007¢! wird erneut betont, dass die Ein-
schrankung der Freiheit der Erbringung von Lotsendiens-
ten stets erforderlich und angemessen sein miisse und die
Binnenmarktfreiheiten nicht {iber das zur tatsdchlichen
Erfiillung des Auftrags erforderliche MaB3 hinaus begrenzt
werden sollten.2 AusschlieBliche Rechte seien moglichst
nicht fiir einen iiberméBig langen Zeitraum zu verleihen,
ein Auswahlverfahren sei europaweit und transparent be-
kannt zu machen und die Unparteilichkeit des Verfahrens
miisse iiberpriifbar sein. Sofern die Sicherheitsanforde-
rungen dies zulieBen, sollten Ausnahmen von der Lotsen-
pflicht fiir regelméBige Nutzer gewdhrt werden, um so die
Kosten fiir den Seeverkehr zu senken. Aktuell wurde im

00 Vgl. EU-Kommission, Mitteilung an das Europdische Parlament und
an den Rat, Verbesserung der Dienstequalitit in Seehdfen: Ein zen-
traler Aspekt fiir den europédischen Verkehr, Vorschlag fiir eine Richt-
linie des Europdischen Parlaments und des Rates {iber den Marktzu-
gang fiir Hafendienste, KOM(2001) 35, 13. Februar 2001, sowie EU-
Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Européischen Parla-
ments und des Rates iiber den Zugang zum Markt fiir Hafendienste,
KOM(2004) 654, 13. Oktober 2004.
Vgl. EU-Kommission, Mitteilung iiber eine europdische Hafenpoli-
tik, KOM(2007) 616, 18. Oktober 2007, S. 12.
02 Vgl. hierzu auch Mitteilung der Kommission, Leistungen der Da-
seinsvorsorge in Europa, ABl. EG Nr. C 17 vom 19. Januar 2001,
S. 4, Rn. 23.
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Rahmen der allgemeinen Uberpriifung der Rahmenbedin-
gungen fiir eine europdische Hafenpolitik von der Europdi-
schen Kommission in Ubereinstimmung mit dem Rat und
dem Parlament eine Untersuchung des Lotswesens in Auf-
trag gegeben. Dabei sollen Befreiungsmoglichkeiten von der
Lotsenannahmepflicht eine wichtige Rolle spielen.3

56. Die Monopolkommission hat sich bereits 2006
mit Regulierungsfragen ausgewihlter Freier Berufe
—d. h. von Rechtsanwiélten, Apothekern, Ingenieuren und
Architekten — beschéftigt,®* zu denen auch die Lotsen ge-
horen.%5 2010 wurde im 18. Hauptgutachten den Wettbe-
werbsdefiziten bei Apotheken im Einzelhandel mit Arz-
neimitteln ein Abschnitt im Einleitungskapitel gewidmet
und die Analyse und Handlungsempfehlungen wurden
vor dem Hintergrund neuer Entwicklungen aktualisiert.6
Im Ergebnis zeigte sich, dass die betrachteten Freien Be-
rufe einer Vielzahl von Regulierungen (Berufszugangsbe-
schrankungen und Beschridnkungen bei der Berufsaus-
libung) unterliegen bzw. unterlagen®’, welche sich in
dieser rigiden Ausgestaltung nicht rechtfertigen lassen
bzw. lieen.

57. Da Freie Berufe eine heterogene Berufsgruppe
darstellen, ist es nach Meinung der Monopolkommission
erforderlich, jeden Freien Beruf im Kontext seiner Cha-
rakteristika zu analysieren und anschlieBend einen Ab-
gleich mit den bestehenden Regulierungen vorzunehmen.
In Folgenden untersucht die Monopolkommission die Re-
gulierung der Schiffslotsen in Deutschland unter Wettbe-
werbsgesichtspunkten. Im Rahmen einer Anhorung mit
beteiligten Akteuren hat sie sich einen Uberblick iiber die
Mairkte der Hafen- und speziell Lotsdienstleistungen ver-
schafft. Wettbewerbsdefizite zeigten sich insbesondere im
Bereich des deutschen Lotswesens. Hier war aufféllig, dass
im Vergleich zu anderen Freien Berufen kein Wettbewerb
zwischen den Berufsangehorigen besteht, da die Bortord-
nung der Lotsenbriiderschaften den Lotsen explizit die Rei-
henfolge der Besetzung auf den Schiffen vorschreibt.

2.2 Das deutsche Seelotswesen:

Ein Uberblick

58. Die gesetzliche Grundlage fiir die deutschen See-
lotsen bildet in der Hauptsache das Seelotsgesetz aus dem
Jahre 1954. Mit diesem Gesetz wurde durch den Bundes-
gesetzgeber erstmals umfassend und einheitlich das deut-

63 Konkret sollen z.B. Schiffsfahrten mit und ohne Begleitung eines
Lotsen hinsichtlich Sicherheits-, Umwelt- oder Zeitaspekten vergli-
chen werden, http://eupilotage.questionpro.com

64 Vgl. Monopolkommission, Mehr Wettbewerb auch im Dienstleis-

tungssektor!, Hauptgutachten 2004/2005, Baden-Baden 2006, Kapi-

tel VL.

Vgl. § 18 Absatz 1 Nummer 1 EStG sowie § 1 Absatz 2 Satz 2

PartGG. Zu den klassischen Freien Berufen zdhlen Arzte, Rechtsan-

wilte, Architekten, Ingenieure, Apotheker, Steuerberater und Wirt-

schaftspriifer.

66 Vgl. Monopolkommission, Mehr Wettbewerb, wenig Ausnahmen,
Hauptgutachten 2008/2009, Baden-Baden 2010, Tz. 26 ff..

67 So ist — im Rahmen des Inkrafttretens des neuen Rechtsdienstleis-
tungsgesetzes am 1. Juli 2008 — das auBergerichtliche Anwaltsmono-
pol aufgehoben worden und es wurde das Verbot eines Erfolgshono-
rars bei Rechtsanwilten abgeschwicht.; vgl. BVerfGE 117, 163
sowie § 4a Absatz 1 RVG.

65

N

sche Seelotswesen geregelt.®8 In ihm fand das historisch
gewachsene Lotssystem mit seinen ausgepriagten regiona-
len Eigenheiten Eingang. Das Seelotsgesetz gilt fiir die
See-, jedoch nicht fiir die Hafenlotsen. Dies ergibt sich
aus dem Umstand, dass die Einrichtung und Unterhaltung
des Seelotswesens sowie die Aufsicht iiber das Seelots-
wesen dem Bund obliegt (§ 3 Absatz 1 SeeLG), wéihrend
das Hafenlotswesen Aufgabe der Lander ist.®® Da sich in
den meisten Héfen kein eigenstdndiger Hafenlotsbetrieb
lohnt, ibernehmen die vom Bund bestallten Seelotsen die
Lotsberatung in den Hifen. Grundlage hierfiir sind ent-
weder Verwaltungsvereinbarungen zwischen dem Bund
und den ortlichen Hafenverwaltungen (wie z. B. in den
Héfen Emden, Bremen, Wismar und Rostock) oder bila-
terale Vereinbarungen zwischen den Briiderschaften und
den Hafenverwaltungen (so z. B. im Hafen Kiel). Einen
eigenstidndigen Hafenbetrieb gibt es nur in Hamburg und
Bremerhaven, fiir den die Regelungen des Seelotsgeset-
zes indes weitgehend iibernommen wurden.

59. In Deutschland gilt als Lotse, wer nach behordli-
cher Zulassung berufsméBig Schiffe als orts- und schift-
fahrtskundiger Berater geleitet. Der Lotse ist nicht Teil
der Schiffsbesatzung.”® Wer den Beruf des Lotsen aus-
tiben mochte, bendtigt zundchst ein Befdhigungszeugnis
ohne Einschrinkungen in den nautischen Befugnissen
zum Kapitén (§ 9 Absatz 2 Nummer 1 SeeLG). Nach ei-
ner Seefahrtzeit von mindestens zwei Jahren”! (§ 9 Ab-
satz 2 Nummer 2 SeelLG) ist die Zulassung als Lotse bei
der zustdndigen Aufsichtsbehorde mdoglich. Hierbei ist
die Zulassung — unter Mitsprache der Lotsenbriiderschaf-
ten — davon abhéngig, ob auf dem jeweiligen Revier ge-
méfB Verkehrsautkommen und Personalstruktur ein Be-

%8 Das Seelotsgesetz regelt die Ordnung der Seelotsreviere, die Bestal-
lung der Lotsen, die Rechtsstellung und Pflichten der Seelotsen, die
Organisation und Aufgaben der Lotsenbriiderschaften und der Bun-
deslotsenkammer, das Seelotswesen auBerhalb der Seelotsreviere,
Grundlagen der Lotstarife, Ordnungswidrigkeiten und die Erhebung
von Gebiihren fiir Amtshandlungen.

Nach Artikel 89 Absatz 1 GG ist der Bund Eigentiimer der fritheren
Reichswasserstraien. Die Bundeswasserstrallen verwaltet er gemaf3
Artikel 89 Absatz 2 Satz 1 GG durch eigene Behorden (Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung des Bundes). Die grundsétzliche Zuweisung
der Aufgaben im Bereich des Seelotswesens basiert auf Artikel 89
Absatz 2 Satz 2 GG. Hiernach nimmt der Bund die iiber den Bereich
eines Landes hinausgehenden staatlichen Aufgaben der Binnen-
schiftfahrt und die Aufgaben der Seeschifffahrt wahr, die ihm durch
Gesetz iibertragen werden.

70 Vgl. § 1 SeeLG. Das Seelotsgesetz gilt nicht fiir die Hafenlotsen in
Hamburg und Bremerhaven. Die Regelungen des Seelotsgesetzes
wurden indes weitgehend in die Lotsenordnung fiir das Hafenlots-
wesen in Bremerhaven vom 28. November 1979, zuletzt geéindert am
11. Oktober 2006, Brem.GBI. S. 439, sowie in das Gesetz iiber das
(Hamburger) Hafenlotswesen vom 19. Januar 1981, zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 18. Juli 2001, HmbGVBI. S. 251, iibernommen.
GemiB dem Zweiten Gesetz zur Anderung von Rechtsvorschriften
auf dem Gebiet der Seeschifffahrt vom 17. Juli 1997, BGBI. 1
S. 1832, wurde die in § 9 Absatz 2 Nummer 2 SeeLG vorgeschriebe-
ne Erfahrungsseefahrtzeit als Kapitdn als Voraussetzung fiir die Zu-
lassung als Seelotsenanwérter von sechs auf zwei Jahre reduziert.
Dariiber hinaus wurde in § 9 der Absatz 3 neu eingefiigt, der anstelle
der Seefahrtzeit auch eine praxis- und revierbezogene Grundausbil-
dung von sechs Monaten erlaubt. Dies soll indes nur moglich sein,
wenn der Ausbildungsbedarf anderweitig nicht zu decken ist. Beide
MaBnahmen sollen der riicklaufigen Zahl von Seelotsenanwirtern
entgegenwirken; vgl. Heinrich, J./Steinicke, D., Seelotswesen, Das
Regelwerk, 3. Aufl., Hamburg 2011, S. 33 f., 125.
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