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1.  Wirtschaftsentwicklung

1.1. Wirtschaftliches Umfeld*

Im Friihjahr 2017 expandierte die Weltwirtschaft recht kraftig. Die Konjunktur in den
USA hat seit dem Sommer vergangenen Jahres an Schwung gewonnen, und sowohl der
Euroraum als auch Japan sind schon langer in einem moderaten Aufschwung. Auch in
China hat die wirtschaftliche Dynamik ab dem Friihjahr 2016 Fahrt aufgenommen, nicht

zuletzt als Folge staatlicher Stimulierungsmalinahmen.

Der Preisanstieg auf der Verbraucherebene hat sich in den fortgeschrittenen VVolkswirt-
schaften zuletzt stark beschleunigt. MaRgeblich hierfir war, dass die Energiepreise
deutlich hoher ausfielen als ein Jahr zuvor. Die ohne Berticksichtigung der Energie- und
Nahrungsmittelpreise berechneten Kernraten der Inflation befinden sich weiter auf mo-

deraten Niveaus.

Die Geldpolitik in den fortgeschrittenen VVolkswirtschaften fachert sich weiter auf. Die
US-Notenbank hat Mitte Mérz ihren Leitzins angehoben, weitere Zinsschritte werden
folgen. Fur den Euroraum wird nicht mit einer Erhohung der Leitzinsen im Prognose-
zeitraum gerechnet. Allerdings werden die Anleihekdufe der Europdischen Zentralbank
(EZB) im kommenden Jahr wohl nach und nach beendet werden. Die konjunkturellen
Wirkungen der Finanzpolitik auf die internationale Konjunktur dirften 2017 und im

kommenden Jahr gering sein.

Die Unsicherheit Gber die wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen ist erheblich.
So sind die Vorhaben der neuen US-Regierung und ihre Wirkung auf die Weltwirtschaft
unklar. Zum einen kénnte der finanzpolitische Impuls in den USA deutlich groRer aus-

fallen als in der Prognose unterstellt. Zum anderen verfolgt die US-Regierung eine pro-

! Die Perspektiven der Weltwirtschaft und Deutschlands basieren auf der Gemeinschaftsdiagnose des

Frihjahrs 2017, siehe:
ifo Institut et al.; Aufschwung festigt sich trotz weltwirtschaftlicher Risiken, in: ifo Schnelldienst 8 /
2017 70. Jahrgang, 27. April 2017, S. 3ff.
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tektionistische Agenda, deren Umsetzung negativ auf Welthandel und Weltproduktion
wirken wirde. Auch in Europa sind die politischen Entwicklungen und ihre Auswirkun-

gen schwer einzuschétzen, so etwa der Gang der Verhandlungen tber den Brexit.

Die deutsche Wirtschaft befindet sich nun schon im flinften Jahr eines moderaten Auf-
schwungs. Die gesamtwirtschaftliche Kapazitatsauslastung nimmt allméhlich zu, die
konjunkturelle Dynamik bleibt im Vergleich zu friheren Aufschwungsphasen aber ge-
ring. Dies resultiert aus deutlich starker von den Konsumausgaben getragenen Auf-
triebskraften, die erfahrungsgemall geringere zyklische Ausschldge als Investitionen
und AuRenhandel aufweisen. Der konsumgetriebene Aufschwung stimuliert auch we-
niger stark die industrielle Fertigung als friher. Dies ist einer der Griinde daftr, dass die

Unternehmensinvestitionen bislang nur sehr verhalten ausgeweitet wurden.

Gleichwohl durften die gesamtwirtschaftlichen Produktionskapazitaten mittlerweile
die Normalauslastung leicht tberschritten haben. Hierauf lassen Schatzungen zur Pro-
duktionslicke und Umfragen unter Unternehmen zur Kapazitatsauslastung in der In-
dustrie, in der Bauwirtschaft und in den Dienstleistungsbranchen schlieBen. Einer stér-
keren Kapazitatsanspannung wirkt entgegen, dass die Nettozuwanderung das Produk-
tionspotenzial erhoht.

Im ersten Quartal 2017 durfte die deutsche Wirtschaft nochmals an Tempo zugelegt
haben. Im Durchschnitt von Januar und Februar lag die Industrieproduktion deutlich
uber dem Niveau des Schlussquartals 2016, und die Bauwirtschaft ist nach den vorlie-
genden Daten auBergewohnlich kraftig in das Jahr gestartet. Alles in allem dirfte das
Bruttoinlandsprodukt 2017 um 1,5% und 2018 um 1,8% zulegen. Damit heben die an
der Gemeinschaftsdiagnose beteiligten Institute ihre Einschatzung vom vergangenen
Herbst fir den Konjunkturverlauf leicht an.?

2 Die Rate fiir das Jahr 2017 ist nur deshalb niedriger als die des Vorjahrs (1,9%), weil drei Arbeitstage
weniger zur Verfligung stehen. Arbeitstaglich bereinigt ergibt sich fur das Jahr 2017 ein Zuwachs von
1,8%.
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Der Budgetuberschuss dirfte sich nach einem Plus von 24 Milliarden Euro im vergan-
genen Jahr in diesem Jahr auf 19 Milliarden Euro (0,6% in Relation zum Bruttoinlands-
produkt) und im kommenden Jahr auf 17 Milliarden Euro (0,5%) belaufen. Die Finanz-
planung der 6ffentlichen Hand ist im laufenden Jahr leicht stimulierend und im kom-

menden Jahr konjunkturneutral ausgerichtet.

Uber den gesamten Prognosezeitraum bleibt die Geldpolitik der EZB ein Faktor, der
die wirtschaftliche Aktivitat hierzulande starker stimulieren kénnte als in dieser Progno-
se unterstellt. Kraftiger als prognostiziert konnte sich die deutsche Konjunktur auch
entwickeln, falls es im Zuge der geldpolitischen Straffung in den USA zu einer weiteren
Abwertung des Euro kommt. Allerdings gehen von der US-Wirtschaftspolitik auch
Abwartsrisiken fiir Deutschland aus, wenn den Ankindigungen einer protektionisti-

scheren Handelspolitik Taten folgen sollten.

Die Exporte wachsen beschleunigt, nach 2,6% im Vorjahr 2017 um 3,5% und 2018 um
4,0%. Hier schlagen sich das verbesserte weltwirtschaftliche Umfeld und die Abwer-
tung des Euro nieder. Die Investitionstatigkeit dirfte nach 2,3% im Vorjahr 2017 nur
verhalten expandieren (1,6%), 2018 mit 3,2% aber wieder starker zum Produktionszu-
wachs beitragen. Die schwachere Entwicklung im laufenden Jahr ist vor allem der ge-
ringeren Zahl von Arbeitstagen geschuldet. Sowohl die Bauinvestitionen als auch die
Ausrustungsinvestitionen steuern zu der Wachstumsbeschleunigung bei. Auffallig bei
den Ausrustungsinvestitionen ist, dass der Anstieg hinter der Dynamik friiherer Expan-
sionsphasen zuriickbleibt.

Die Unternehmensinvestitionen nehmen in Deutschland nach wie vor verhalten zu.
Die inlandischen Investitionen bleiben weit hinter der gesamtwirtschaftlichen Ersparnis
zurlick, so dass Kapital in groflem Umfang aus dem Land flie3t; dies spiegelt der
hohe Leistungsbilanzsaldo wider. Die Wirtschaftspolitik sollte die Rahmenbedingun-
gen fir private Investitionen im Inland verbessern. Die Abgabenbelastung steigt trend-
maRig und betragt mittlerweile mehr als 40% in Relation zum Bruttoinlandsprodukt;
auch aufgrund der progressiven Einkommensteuer wird sie weiter zunehmen. Mittelfris-
tig wird die Alterung der Gesellschaft die Rentenversicherungsbeitrdge in die Hohe

treiben. Es ist hochste Zeit, dass die Wirtschaftspolitik starker an der langen Frist ausge-
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richtet wird, den Anstieg der Abgabenbelastung begrenzt und durch Umschichtungen
im Haushalt die investiven Ausgaben, vor allem im Bildungsbereich, stérkt.

Nach einem Anstieg der Verbraucherpreise von nur 0,5% im vergangenen Jahr wer-
den im Prognosezeitraum mit 1,8% im Jahr 2017 und 1,7% im Jahr 2018 wohl wieder
merklich hohere Raten erreicht.

Im Prognosezeitraum legen die privaten Konsumausgaben nach preisbereinigten 2,0%
im Vorjahr 2017 nur um 1,1% und 2018 um 1,4% weniger stark zu. Dies liegt im We-
sentlichen an der hoheren Inflation, in laufenden Preisen betrégt die Expansion 2,6%,
2,8% und 2,9%.

Die Arbeitslosenquote dirfte nach 6,1% im Jahr 2016 auf 5,7% im Jahr 2017 und 5,4%
im Jahr 2018 sinken. Die Beschaftigungsdynamik der vergangenen Jahre setzt sich
voraussichtlich Gber den gesamten Prognosezeitraum fort. Die Zahl der Erwerbstatigen
wird nach einer Zunahme im Vorjahr um 1,2% voraussichtlich 2017 um 1,3% expandie-
ren und 2018 wird die Dynamik nachlassen (0,9%). Lohn- und Gehaltssteigerungen in
Verbindung mit der zunehmenden Beschaftigung treiben die Einkommensentwicklung.
Die Bruttolohn— und —gehaltssumme kann wie schon im Vorjahr auch 2017 um 4,0%
zulegen. Unter Beriicksichtigung der steigenden Abgabenbelastung verbleibt fiir die
Nettolohn- und —gehaltssumme ein Zuwachs von 3,7%. 2018 wird wegen einer schwa-

cheren Zunahme der Erwerbstatigkeit die Einkommensdynamik nachlassen.

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft hatte in den vergangenen Jahren sich hoher
Zuwachsraten erfreut. Die Umsétze der Aufstellunternehmen expandierten zwischen
2010 und 2016 mit einer durchschnittlichen jahrlichen Rate von 7,3%. Diese dynami-
sche Entwicklung ist zum Teil auf die gute Konjunktur zuriickzufuhren. (Tabelle 1.1)
Ein Anstieg der Erwerbstatigkeitsquote und steigende Einkommen in Verbindung mit
einer schwindenden Angst um den Verlust des Arbeitsplatzes haben die Konsumbereit-
schaft erhoht. Hinzu kommt, dass es der Branche aufgrund ihres attraktiven Angebots
gelungen ist, neue Kundenkreise zu erschlieRen. Dies manifestiert sich insbesondere an
dem Anteil von Frauen am gewerblichen Geldspiel. Wéhrend es bis Mitte des letzten
Jahrzehnts eine Mé&nnerdomane war, hat sich das mit der 5. Verordnung zur Novellie-

rung der Spielverordnung (SpielV), die zum 1. Januar 2006 in Kraft trat und eine grund-
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legende Neugestaltung der Geldspielgerate (GSG) ermdglichte, gewandelt. Der Anteil
von Frauen an allen Spielern an GSG stieg von praktisch null auf 21% im Jahr 2011.% Er

hat nach Aussagen der Unternehmen bis zuletzt kontinuierlich zugenommen.

Tabelle 1.1: Entwicklung des Umsatzes mit GSG und des privaten Verbrauchs

2010/ | 2011/ | 2012/ | 2013/ | 2014/ | 2015/
Indikator 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Jahrliche Veranderungsraten
Umsatz GSG 6,7% | 94% | 38% | 55% | 9,6% | 8,7%
Konsum, private Haushalte 13% | 13% | 0,7% | 0,9% | 2,0% | 2,0%
Quelle: Statistisches Bundesamt; VDAI; Berechnungen des ifo Instituts.

Das gewerbliche Geldspiel ist das einzige Segment im regulierten Glucks- und Ge-
winnspielmarkt, das in Deutschland nicht massiv Anteile an das seit etwa 2005 stark
expandierende, nicht regulierte Online-Gliicksspiel® verloren hat, obwohl es strikt regu-
liert ist. Die Spieleinsatze, Verluste und Gewinne unterliegen bei GSG Beschrankungen,
die anders als bei anderen Angeboten des Glicks- und Gewinnspielmarkts, insbesonde-

re des Online-Angebots keine Vermdgensverschiebungen in kurzer Zeit zulassen.

Die konjunkturellen Perspektiven 2017 fur Deutschland lassen einen deutlichen Anstieg
der privaten Konsumausgaben in laufenden Preisen erwarten. Unter normalen Bedin-
gungen konnte von einer sich fortsetzenden Expansion der Umsétze der Aufstellunter-
nehmen ausgegangen werden. Zum 1. Juli 2017 treten aber die Vorschriften des Ersten
Glucksspielanderungsstaatsvertrags (GlUStV 2012) auch fur Bestandsspielhallen in
Kraft, die einen Abbau von mehr als der Halfte der installierten Kapazitaten erfordern.

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat mit seinem Beschluss vom 7. Marz

® Jiirgen Triimper; Feldstudie 2011 — Schwerpunkt Spiel- und Einsatzverhalten von Spielern an Geld-
spielgerédten, Unna Dezember 2011, S. 20.

*In der EU-27 ist das Online-Gliicksspiel zwischen 2010 und 2015 um durchschnittlich 8,0% pro Jahr
gewachsen. Siehe:
Franz W. Peren, Reiner Clement; Der deutsche Glicks- und Gewinnspielmarkt — Eine quantitative
Bemessung von regulierten und nicht-regulierten Glucks- und Gewinnspielangeboten in Deutschland,
Minchen 2016, S. 69.
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2017° die Vereinbarkeit des GIiStV 2012 und der landerspezifischen Spielhallenre-
gelungen mit dem Grundgesetz in wesentlichen Punkten bejaht. Der Umsetzung steht
damit kaum noch etwas im Wege auBer Rechtschutzmdglichkeiten vor europdischen
Gerichten. Jedoch haben die zustdandigen Behdrden die Grundrechte der Betreiber
von Spielhallen bei der Anwendung der gesetzlichen Vorschriften zu beachten. Ob
ihnen das bei der Auswahl der zu schlieRenden Spielhallen gelungen ist — bzw. gelingen
wird, wird in Anbetracht der Tragweite der Entscheidungen in einer Vielzahl von Féllen
einer juristischen Uberpriufung unterzogen werden. Fiir die Umsétze der Spielhallen
wird aus diesem Grund nicht mit einem unmittelbaren Umsatzeinbruch gerechnet. Nach
einem Plus im ersten Halbjahr ist fiir das gesamte Jahr 2017 zumindest noch von Stag-

nation auszugehen.

1.2. Absatz von Sport—, Musik— und Unterhaltungsautomaten

Das Angebot an Spielen der Branche umfasst bargeldbetétigte Unterhaltungsautomaten
und Sportspielgerate. Im Wesentlichen werden vier Produktgruppen unterschieden:

e Die bedeutendste Gruppe sind GSG, die in Deutschland auf eine lange Tradition
zurlickblicken kdnnen. Im Gegensatz zum staatlich monopolisierten Gliicksspiel
an den Slot-Machines der Spielbanken unterliegen die GSG seit ber sechzig
Jahren einer umfangreichen staatlichen Regulierung, insbesondere in Hinblick
auf die Spieleinsatze, Gewinn- und Verlustmdglichkeiten. Sie dienen der Unter-
haltung, dem Spiel um das ,,Kleine Geld* und nicht dem Gliicksspiel.

e Eine zweite Gruppe von Geraten bilden Unterhaltungsautomaten ohne Geld—
oder Warengewinnmaoglichkeit, z.B. Touch-Screen—Gerate, Bildschirmspiel-
gerate, Fahrsimulatoren, Flipper etc. Dieser Kategorie wurden auch Fun—Games
mit Ausgabe von Weiterspielmarken zugerechnet, die seit dem 1. Januar 2006
mit dem Inkrafttreten der finften Verordnung zur Anderung der Spielverord-
nung (SpielV) verboten und vollstandig aus dem Markt entfernt wurden.

e Die dritte Produktgruppe umfasst Sportspielgerate, berwiegend mechanische
oder semi—mechanische Geréte, z.B. Billard, Dart, TischfuRball, Airhockey etc.

> BVerfG; Beschluss vom 7. Marz 2017, Az. 1 BVR 1314/12, 1 BvR 1630/12, 1 BVR 1694/13 und
1 BVR 1874/13, Einzelheiten unter Kapitel 2.2.2.2.
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Sie haben im Zusammenhang mit dem Siegeszug der so genannten Multigamer
(siehe: FuRnote 6), weitgehend an Bedeutung in den Spielhallen verloren.

e Bei der vierten Produktgruppe handelt es sich um seit Mitte des vergangenen
Jahrzehnts in groRerem Umfang eingefiihrte Internet-Terminals, die — ohne
ein Angebot an speziellen Spielen — einen technisch kontrollierten Zugang zum
Internet bieten. Sie tragen dem Jugendschutz Rechnung, pornografische Ange-
bote und Gewalt verherrlichende Darstellungen werden ebenso wie der Zugang
zu Websites mit Glicksspielen blockiert. Diese Terminals sollten in erster Linie
neue, bisher nicht in Spielhallen anzutreffende Kunden ansprechen. Der techni-
sche Fortschritt hat dieses Angebot zwischenzeitlich Gberholt, und der Siegeszug
der Smartphones verdréngt Internet-Terminals.

e Als funfte Gruppe von Unterhaltungsautomaten sind noch Spiele zu nennen, de-
ren Verlauf durch die Geschicklichkeit des Spielers entscheidend beeinflusst
werden kann. Sie werden unter dem Begriff ,,Andere Spiele mit Gewinnmdg-
lichkeit” gem. § 33d Gewerbeordnung (GewO) subsumiert. Wegen der restrikti-
ven Zulassungspraxis des Bundeskriminalamts ist diese Produktgruppe fir den
Markt zurzeit bedeutungslos.

Fur die Unterhaltungsautomaten mit Geldgewinnmdglichkeit, sogenannte Geldspielge-
rate, die wichtigste Produktgruppe, meldet die Physikalisch—Technische Bundesan-
stalt (PTB) die Zahl der Neuzulassungen. Bis zum Inkrafttreten der 5. Verordnung zur
Anderung der SpielV am 1. Januar 2006 stand die Zahl der Neuzulassungen in einer
engen Beziehung zum physischen Absatz von GSG und konnte — unter Verwendung
von Abgangszahlen (Verschrottung, Riickgabe von Altgeraten) — als Indikator fur die

Veranderung des Bestands von GSG im Markt herangezogen werden.

Aufgrund der 5. Verordnung zur Anderung der SpielV wurde eine technische Revoluti-
on der GSG mdglich, die zu einem Ersatz der im Wesentlichen elektro-mechanischen
Konstruktion durch vollelektronische, programmierbare und mit Bildschirmen ausge-

stattete GSG gefuhrt hatte. Seitdem kann ein GSG eine Vielzahl unterschiedlicher Spie-
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le anbieten.® Die Statistik der PTB gibt heute nur noch die von den Herstellern abgeru-
fenen Zulassungen an, die seit 2006 fir Spielpakete in Verbindung mit der zugehori-
gen Hardware erteilt werden. Neue Spielpakete kénnen nur auf Gerate geladen werden,
fir die sie zugelassen sind. Uberwiegend werden inzwischen Spielpakete ausgetauscht,
wéhrend die Geréate (-geh&use) uber mehrere Jahre im Einsatz sein kdnnen. Aufstellun-
ternehmen tauschen Spielpakete aus, um den Kunden neue, abwechslungsreiche Ange-

bote machen zu konnen.’

Die Zulassungszahlen der PTB werden nicht nur durch Produktinnovationen der Her-
steller und die Investitionstatigkeit der Aufstellunternenmen beeinflusst. Politische
MaRnahmen, die zu Veradnderungen der Rahmenbedingungen fir die Branche fihren,
finden ebenfalls ihren Niederschlag. Hier sind insbesondere die seit etwa 2010 / 2011
zunehmenden Initiativen der Lander zu nennen, mit denen sie die mit der zum 1. Januar
2006 in Kraft getretenen 5. Verordnung zur Anderung der SpielV verfolgten Ziele — der
Unterhaltungsautomatenwirtschaft Rahmenbedingungen zu geben, um im Wettbewerb
mit dem staatlichen Glicksspiel und dem zunehmenden Angebot im Internet bestehen

zu konnen — konterkarieren.

In den zurlckliegenden Jahren wurden umfangreiche Malinahmen ergriffen, um die

strikte Regulierung des gewerblichen Geldspiels weiter zu verscharfen. Die Lander

Diese auch als Multigamer bezeichneten Geldspielgerate bieten 20 und mehr videobasierte, vielfach
dreidimensional animierte Spiele, aus denen der Gast sich eines auswahlen kann. So genannte Feature-
Games mit unterschiedlichen Themen und Spielpléanen gehdren zu dem Sortiment, die Geldgewinne
bei einem erfolgreichen Spielablauf ausschiitten. Die Breite des Spielangebots und die Vielfalt der
Spiele haben seit der Einflihrung der innovativen, vollelektronischen GSG zugenommen. Dank dieser
Entwicklung kommt es in Zeiten der Rushhour nicht mehr wie friiher zu Engpéssen, als Géste oft auf
das von ihnen gewiinschte GSG warten mussten, bis es von einem Spieler freigegeben wurde.

Jedes einzelne Spiel innerhalb eines Spielpakets ist von der PTB fir einen bestimmten Typ von Multi-
gamer zugelassen und kann nur auf diesem aufgeladen werden.

Bis 2006 gab es fast nur GSG mit vierjahriger Zulassung, elektro-mechanisch gesteuert mit jeweils nur
einem Spiel. Nach Einfilhrung der Bildschirmgerate im Zug der 5. Verordnung zur Anderung der
SpielV kdénnen pro Gerat nicht nur eine groRe Zahl von Spielen angeboten sondern aufgrund der
Technik auch ausgetauscht werden. Die GSG-Hardware bleibt davon unberthrt weiterhin im Durch-
schnitt vier Jahre im Einsatz. Die Zulassungszahlen bei der PTB haben sich dennoch um ein Vielfa-
ches erhoht, weil fur jedes neue Spielpaket auch eine komplette Zulassung notwendig ist. Die Aufstel-
ler nutzen die Mdglichkeit intensiv, mehrmals im Jahr die Spiele in den aufgestellten GSG auszutau-
schen.
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haben im Zusammenhang mit dem am 1. Juli 2012 in Kraft getretenen GIiStV 2012 und
den landerspezifischen Spielhallenregelungen Vorschriften erlassen, die die Kapazitaten
der Unterhaltungsautomatenwirtschaft auf weniger als die Hélfte des bisherigen Be-
stands reduzieren werden. Zentrale Instrumente sind die Vorschriften zu Mindestab-
standen zwischen Spielhallen und zu Sozialeinrichtungen ebenso wie das Verbot von
Mehrfachkonzessionen. Fiir Bestandsspielhallen gilt gemaR § 29 Abs. 4 GIiStV 2012

eine Ubergangsfrist von 5 Jahren, die mit wenigen Ausnahmen zum 1. Juli 2017 ablauft.

Die vom Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWi) initiierte Ver-
scharfung der SpielV war den Landern nicht ausreichend. Im Bundesrat hatten die L&n-
der mit ihrem Malgabebeschluss vom 5. Juli 2013 weitere Einschnitte gefordert und
ihre Zustimmung zur 6. Verordnung zur Anderung der SpielV von der Ubernahme ihrer
Forderungen abhingig gemacht. Ihre Forderung, die Ubergangsfrist fir zugelassene
Bauarten (8 20 Abs. 2 S. 1 SpielV a.F.) zu verkirzen, ware mit dem Rechtsstaatsprinzip
und dem damit verbundenen Grundsatz des Vertrauensschutzes (Art. 20 GG) nicht ver-
einbar gewesen. Zudem handelte es sich um einen schweren Eingriff in das Recht am
eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieb, das auch unter die durch Art. 14 Abs. 1
GG geschiitzte Eigentumsfreiheit fallt.® Die 6. Verordnung zur Anderung der SpielV
trat deshalb erst zum 11. November 2014 in Kraft, unmittelbar gefolgt von der am 13.
Dezember 2014 in Kraft getretenen 7. Verordnung zur Anderung der SpielV, mit der
die Eingriffe in die Grundrechte von Aufstellunternehmern durch die Einflihrung einer
der wirtschaftlichen Nutzungsdauer entsprechenden Ubergangsfrist fur am Markt be-

findliche Geréte entscharft wurden.

Die Hersteller riefen in den vergangen Jahren Zulassungen fiir GSG ab, die auf Bauar-
ten basierten, die bereits vor dem 10. November 2014 von der PTB genehmigt worden
waren. Die Abrufe lagen mit 119.194 (2014) und 148.471 (2015) in der lblichen Gro-

® Dirk Uwer (Kanzlei Hengeler-Mueller); Kurzgutachten zur Vereinbarkeit der AnderungsmaRgaben

des Bundesrats zum Entwurf der Sechsten Verordnung zur Anderung der Spielverordnung (SpielV)
vom 5. Juli 2013, (BR- Drs. 437/13) mit Verfassungs- und Europarecht, Diisseldorf 11. Juli 2013.
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Renordnung. Die Situation anderte sich im 4. Quartal 2016 mit 184.721 abgerufenen
Zulassungen, so dass ihre Zahl fir das Gesamtjahr auf 245.559 stieg.

Seit etwa 2005 waren neben den GSG die Investitionen in Internet-Terminals kréftig
ausgeweitet worden, die gegen eine Gebiihr Zugang zum Internet bieten, ohne dass spe-
zifische Unterhaltungsangebote mit diesen Geréten verbunden waren. Sie dienten Auf-
stellunternehmen primar dazu, neue Kundenkreise zu erschlielen. Die Terminals basie-
ren auf serienmaRigen Personalcomputern (PC), die speziell auf die Bedurfnisse von
Erstnutzern mittels einer komfortablen Bedieneroberflache abgestimmt waren. Zur Ge-
waéhrleistung des Jugendschutzes, zur Sperrung von Websites mit pornographischen
bzw. Gewalt verherrlichenden Inhalten und von Websites mit illegalen Glicksspielan-

geboten waren sie mit entsprechenden Filtern ausgestattet.

Schon 2009 war der HOhepunkt der Marktdurchdringung Uberschritten. Die Diffusion
von mobilen, mit komfortablen Bedieneroberflachen ausgestatteten Endgeraten, Smart-
phones und Tablets, in weiten Kreisen der Bevdlkerung und damit der ungehinderte
Zugang zum Internet haben das Angebot von Internet-Terminals sukzessive entwertet.
Infolge des Verbots der Aufstellung von Internet-Terminals in landerspezifischen Spiel-
hallenregelungen® brach 2014 die Nachfrage ein. Der Markt wird weiter schrumpfen.

Anfang der neunziger Jahre waren Touch-Screen-Geréte innovative Produkte mit ei-
nem vielfaltigen Spektrum an Spielen, z.B. Karten-, Quiz- und Memory-Spielen. In die-
ser Zeit gelang es erstmals, in nennenswertem Umfang neue Aufstellorte und Kunden-
gruppen zu erschlielen. In gréRerem Umfang fanden jingere Leute Gefallen am Frei-
zeitangebot der Spielhallen. Ein Drittel der Spieler an Touch-Screen-Geraten waren

Frauen. Mitte der neunziger Jahre hatte die Vernetzung via Internet weitere Produkt-

® Teils handelt es sich um ein generelles Verbot, Internet-Terminals aufzustellen, teils bezieht sich das
Verbot nur auf Terminals, mit denen Gliicksspiele im Internet mdglich sind. Obwohl entsprechende
Filter fiir die Internet-Terminals zur Verfligung stehen, wird von Problemen mit Ordnungsbehdrden
berichtet, die keine 100 %-Garantie durch die Filter gegeben sehen und die Aufstellung von Internet-
Terminals mit entsprechenden Filtern selbst in Landern untersagen, wo dies aufgrund der gesetzlichen
Vorschriften méglich ware.
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innovationen ermdglicht und das Interesse am Spiel mit Touch-Screen-Geréten befor-
dert. Schon damals war die Marktdurchdringung hoch und die Nachfrage in erster Linie
vom Ersatzbedarf gepragt. Seit dem Inkrafttreten der 5. Verordnung zur Anderung der
SpielV werden Altgerdte kaum noch ersetzt, da den Touch-Screen-Geraten eine tber-
méchtige Konkurrenz durch die videobasierten Feature-Games der Multigamer mit ih-

ren abwechslungsreicheren Spielangeboten erwachsen ist.

Der Markt fur Bildschirmspielgerate weist eine den Touch-Screen—Geréten &hnliche,
zeitlich in etwa parallele Entwicklung auf. Als Mitte der achtziger Jahre die Geréte auf
den Markt kamen, basierten die Spiele auf einer technisch anspruchsvollen Hardware,
die in weiten Kreisen der Bevdlkerung privat nicht verfiigbar war. Die Bildschirmspiel-
gerate wurden von den Kunden gut angenommen. Allerdings nutzten die Kommunen
ihre Maglichkeiten, in eigener Regie Spiele zu klassifizieren und zu besteuern, teils mit
prohibitiven Vergnugungssteuern fiir Spiele mit Gewaltdarstellungen. Aufgrund von
zum Teil nicht objektiv nachvollziehbaren Kriterien entstand eine Rechtsunsicherheit,
die die Aufstellunternehmen veranlasste, sehr zuriickhaltend zu investieren. Erst mit
Inkrafttreten des JuSchG zum 1. April 2003 wurde Rechtssicherheit bei der Klassifizie-
rung von Bildschirmspielgeraten durch die Altersverifizierungen der ASK erreicht, die
amtlichen Charakter hat. Zudem wurde auch Jugendlichen unter 16 Jahren, die nicht in
Begleitung von Erwachsenen sind, das Spiel mit minzbetatigten Bildschirmspielgeréten
erlaubt, soweit die Spiele flr ihre Alterskohorte freigegeben sind. Mit dieser in Hinblick
auf den Jugendschutz klaren und effektiven Regelung und der partiellen Liberalisierung
fir jugendliche Spieler wurden die Rahmenbedingungen verbessert, auch wenn das An-
gebot von Bildschirmspielgeraten in Spielhallen von Jugendlichen nicht genutzt werden
kann, da dort der Aufenthalt erst ab 18 Jahren erlaubt ist. Inzwischen hat die zunehmen-
de Verbreitung von PCs und Spielkonsolen in privaten Haushalten dem gewerblichen
Angebot von Bildschirmspielgeraten die Basis entzogen. Bildschirmspiele werden heut-
zutage Uberwiegend privat und nur noch selten im 6ffentlich kontrollierten Bereich

(Gastronomie und Spielhallen) gespielt.

Sportspielgerate werden berwiegend in Schank- und Speisewirtschaften angeboten,
die Treffpunkt von Spielern und interessierten Zuschauern sind. Bis Mitte der neunziger
Jahre fand eine starke Ausweitung des Angebots statt. Sportliche Wettbewerbe und Li-

gen werden im Zusammenhang mit diesen Gerdten angeboten und betreut. Seit den spé-
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ten neunziger Jahren ist der Markt geséattigt. Wegen der schwierigen wirtschaftlichen
Lage in Bereichen der Gastronomie kam es zu einem Abbau von Sportspielgeraten. Der
Markt hat sich auf niedrigem Niveau stabilisiert. Bei den Geraten, beispielsweise Dart
und TischfulRball, handelt es sich um ausgereifte Produkte mit geringem Innovationspo-

tential und langer Lebensdauer, so dass die Ersatznachfrage niedrig ist.

1.3. Bestand der in Deutschland aufgestellten Unterhaltungsautomaten

Die Spitzenverbande der deutschen Automatenwirtschaft erfassen die per Jahresende
aufgestellten Unterhaltungsautomaten. Seit 2007 werden auch die in Spielhallen und
Gastronomie gelieferten Internet-Terminals berlcksichtigt. Diese Statistik beschrénkt
sich nicht auf die inlandische Produktion und Eigenimporte der Verbandsmitglieder,
sondern beinhaltet auch Geréte von anderen Herstellern, Grol3handlern und Importeu-
ren, die im deutschen Markt aufgestellt sind. Nach vorlaufigen Berechnungen waren
zum 31.12.2016 insgesamt 302.800 Unterhaltungsautomaten mit und ohne Geldgewinn,
und Sportspielgerate in Spielhallen und in der Gastronomie installiert. Dominiert wird
das Angebot der Branche von den 264.000 GSG.

2012 hatte der Bestand aller aufgestellten Gerdte mit einer Zahl von 319.100 einen
Hdochststand erreicht. Ursdchlich war ein seit 2006 andauernder Zuwachs bei den GSG,
der ausreichte, den seit vielen Jahren rucklaufigen Trend bei Unterhaltungsautomaten
ohne Gewinn und Sportspielgeraten zu tiberkompensieren. In den folgenden Jahren ha-
ben sich die Investitionen in GSG zuerst abgeschwacht und seit 2015 ist der Bestand

aller aufgestellten Gerate ricklaufig. (Tabelle 1.2)

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft ist eine stark regulierte Branche. Insheson-
dere das Brot-und-Butter Geschaft der Aufstellunternehmen, das gewerbliche Geldspiel,
steht im Fokus staatlicher VVorschriften. Um die aktuelle Entwicklung zu verstehen, ist
ein Blick zuruck auf die politischen Eingriffe und ihre Folgen fur die Betriebe notwen-
dig.

Uber viele Jahre litten die Aufstellunternehmen unter einer mangelnden Wettbewerbs-
fahigkeit und hatten in grolem Umfang Marktanteile verloren. Die Zahl der installierten
GSG sank zwischen 1995 und 2005 von 245.000 auf 183.000 um rund ein Viertel. Die
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Entwicklung hatte das Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit (heute Bundesmi-
nisterium fur Wirtschaft und Energie, BMWi) schon Ende 1999 veranlasst, einen Be-
richt Uber die Mdglichkeiten fir eine Neuordnung des gewerblichen Geldspiels vorzule-
gen. Auf dieser Grundlage hatte die Wirtschaftsministerkonferenz der Lander am
18./19. Mai 2000 die Notwendigkeit anerkannt, dass die Rahmenbedingungen fir die
Unterhaltungsautomatenwirtschaft verbessert werden mussen, um im Wettbewerb
mit dem staatlichen / staatlich-konzessionierten Glicksspiel und dem zunehmen-

den Angebot im Internet bestehen zu kénnen.

Tabelle 1.2: Aufgestellte Unterhaltungsautomaten und Sportspielgeréte

Stiickzahlen @
Geratetypen
2013 2014 2015 2016
Unterhaltungsautomaten
] 32.250 27.000 23.800 20.500

ohne Geldgewinn
Flipper 2.050 2.000 2.000 1.900
Internet—Terminals 18.000 13.000 10.000 7.000
Punktespiele etc. © 2.400 2.300 2.200 2.100
Bildschirmspielgeréte 9.800 9.700 9.600 9.500
Mit Geldgewinn 267.000 269.000 267.000 264.000
Sportspielgerate 9 18.500 18.400 18.400 18.300
Gesamt 317.750 314.400 309.200 302.800
a) Die Bestandsschatzung fur alle Geréte per 31.12. basiert auf Erhebungen des VDAI und anderen ver-

fligbaren empirischen Studien.
b) Enthalten sind Gerate von VDAI-Mitgliedsfirmen und anderen Herstellern. Neben verkauften Geraten

sind auch solche auf Miet- und Leasingbasis enthalten.
¢) Punktespiele, Touch—Screen—Gerate, Musik— und sonstige Unterhaltungsautomaten.
d) Billard, Dart, Tischfuball, Kegelbahnen, Bowling, Air Hockey etc.

Quelle: VDAI; Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V.; IFH Institut fiir Handelsforschung GmbH; Be-
rechnungen des ifo Instituts.

Dennoch hatte es sechs lange Jahren gedauert, in denen die Branche weitere Anteile am
Gliicks- und Gewinnspielmarkt verlor, bis mit der 5. Verordnung zur Anderung der
SpielV am 1. Januar 2006 eine Gesetzesanderung in Kraft trat, die der Unterhaltungs-
automatenwirtschaft im Vergleich zu anderen Marktteilnehmern einen Wettbewerb auf
Augenhohe ermdglichte. In den folgenden Jahren bis 2010 nahm die Zahl der im Markt

investierten GSG entsprechend kraftig zu. In der Folgezeit schwachte sich das Wachs-
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tum spirbar ab, bis 2014 ein Hochststand von 269.000 aufgestellten GSG erreicht

war.

Urséchlich fur die ricklaufige Entwicklung der letzten beiden Jahre waren nicht Ten-
denzen einer Sattigung der Nachfrage, sondern massive Eingriffe der Lander in ihrem
Streben, das gewerbliche Geldspiel zuriickzudrangen. Es war die Rede von einer Spiel-
hallenflut, die es einzuddmmen galte. Doch dieses von Kritikern des gewerblichen
Geldspiels gern genutzte Bild basiert auf einer verzerrten Darstellung der Wirklichkeit.
Um einen realistischen Eindruck zu erhalten, muss eine Produktgruppe in die Betrach-
tung einbezogen werden, die seit 2006 aus dem Markt verbannt ist. Diese sogenannten
Fun-Games hatten bis dahin einen nennenswerten Anteil an der Unterhaltungsautoma-
tenwirtschaft und boten ein interessanteres Spiel als die damals Ublichen GSG. Diese ab
den frihen neunziger Jahren bis 2006 in den Spielhallen in nennenswertem Umfang
betriebenen Fun-Games'® miissen fiir eine nicht verzerrte Bewertung der langfristigen
Entwicklung zusammen mit den GSG betrachtet werden. Zum 31. Dezember 2005 wa-
ren rund 82.000 dieser Geréte in Betrieb, die seit 1. Januar 2006 vollstandig und unmit-
telbar abgebaut werden mussten. Die Aufstellunternehmen haben dieser Verpflichtung
folgend verstérkt in GSG — zur Kompensation von UmsatzeinbufRen durch den Abbau
der Fun-Games — investiert. Die Anzahl der zum 31. Dezember 2016 installierten rund
264.000 GSG im Markt entspricht ungefahr dem Tiefpunkt der Entwicklung des aggre-
gierten Bestands von Fun-Games und GSG (ber den gesamten Zeitraum von 1995 bis
2016. (Abbildung 1.1)

Etwa seit 2010 / 2011 haben die L&nder ihre Position von Mai 2000 — die Wettbewerbs-
fahigkeit des gewerblichen Geldspiels zu stiarken — revidiert und streben nunmehr das
gegensétzliche Ziel, die Marginalisierung des gewerblichen Geldspiels an. Systematisch
wurden die Rahmenbedingungen verschlechtert, in erster Linie in Ausfihrungsgesetzen

10" Unter Fun-Games werden Automaten ohne Geldgewinn mit der Ausgabe von Token (Weiterspielmar-
ken) verstanden, wobei die Token haufig verbotenerweise gegen Geld eingetauscht wurden.
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zum GIluStV 2012, der zum 1. Juli 2012 in Kraft trat, und in den landerspezifischen
Spielhallenregelungen.

Abbildung 1.1: Der Bestand an Geldspielgeraten und Fun—Games
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Quelle: VDAI; ifo Institut.

Fur Spielhallen, die mit einer gewerberechtlichen Erlaubnis nach § 33c GewO betrie-
ben werden, die bis zum 28. Oktober 2011 erteilt wurde (Bestandsspielhallen), treten
die wesentlichen Beschrankungen im Zusammenhang mit dem GIluStV 2012 in der
grolRen Mehrzahl der Bundeslander am 1. Juli 2017 in Kraft. Fiir alle ,,neueren*
Spielhallen, die ihre gewerberechtliche Erlaubnis nach diesem Datum erhielten, gelten
die Vorschriften ab dem Inkrafttreten des Staatsvertrags, insbesondere die Erteilung
einer zeitlich befristeten gliicksspielrechtlichen Erlaubnis (8 24 GIiStV 2012), die Ab-
standsvorschriften (8 25 Abs. 1 GIiStV 2012) und das Verbot von Mehrfachkonzessio-
nen (8 25 Abs. 2 GIUStV 2012).
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Die regulatorischen Eingriffe hatten sich unmittelbar auf die Investitionen in Spiel-
hallen ausgewirkt. GemaR der Erhebungen von Triimper'! nahm die Zahl der in Spiel-
hallen aufgestellten GSG zwischen den Stichtagen zum 1. Januar 2012 und 2014 nur
noch um 2,4% zu, wahrend es in den vorangegangenen Zweijahreszeitradumen seit 2006
immer jeweils gut 20% gewesen waren. Im Zweijahreszeitraum bis zum 1. Januar 2016

kam es gemald Trimper zu einem Riickgang (Tabelle 1.3).

Nach Auslaufen der Ubergangsfrist zum 1. Juli 2017 gemaR § 29 Abs. 4, Satz 2
GluStV 2012 treten die Vorschriften fur alle Bestandsspielhallen in Kraft, mit Ausnah-
me von Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein wo der 1. Dezember 2017 bzw.
der 9. Februar 2018 die Stichtage sind. Der notwendige Rickbau von Spielhallen-
komplexen®? und die SchlieRung von Spielhallen, die den Mindestabstandsregelun-
gen zum Opfer fallen, wird Schéatzungen zufolge einen Abbau von mehr als der

Halfte der installierten Kapazitaten auslosen.

Tabelle 1.3:  Entwicklung der Zahl der GSG in Spielhallen

Veranderungsraten in % ?

Zweijahreszeitraume
2006 /08 |2008/10 |[2010/12 |2012/14 |2014/16

GSG in Spielhallen 21,9 21,0 20,2 2,4 -3,8

a) Vergleichbare Erhebungsbasis fiir die Stichtage, 1. Januar 20XX, eines jeden Zweijahreszeitraums.

Quelle: Jurgen Trimper, Christiane Heimann; Angebotsstruktur der Spielhallen und Geldspielgerate
in Deutschland — Stand 1.1.2014, 12. aktualisierte und erweiterte Auflage, Unna, September
2014, S. 66 und Stand 1.1.2016, 13. aktualisierte und erweiterte Auflage, Unna, November
2016, S. 55.

1 Jiirgen Triimper, Christiane Heimann, Angebotsstruktur der Spielhallen und Geldspielgerate in
Deutschland — Stand 1.1.2016, 13. aktualisierte und erweiterte Auflage, Unna, November 2016, S. 55.

Diese vielfach in groReren und modernen Gebduden zusammen mit anderen Freizeiteinrichtungen
untergebrachten Spielhallen hatten zu einer Verbesserung des Images der Branche beigetragen, wie im
Rahmen einer Feldstudie zur Evaluierung der SpielV bestatigt wurde. In den gréReren Einrichtungen
werden tendenziell die neuesten Gerdte in einem angenehmen Ambiente von geschultem Fachpersonal
angeboten. Diese Spielhallen werden zunehmend auch von Frauen frequentiert. Siehe: Jiirgen Triim-
per; Feldstudie 2010 — Umsetzung der novellierten Spielverordnung, Unna, August 2010, S. 41, 45 ff.

12
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In der Gastronomie ist der (ber mehr als ein Jahrzehnt andauernde Riickgang des Be-
stands an GSG im Jahr 2008 ausgelaufen. Gegeniiber 1995 hat sich in diesem Zeit-
raum die Zahl der aufgestellten GSG auf 78.500 in etwa halbiert.®* Ursachlich wa-
ren wirtschaftliche Schwierigkeiten an traditionellen Aufstellplatzen im gastronomi-
schen Kernbereich, Gaststatten, Kneipen, Bars etc. Zusétzlich wurde die Situation durch
das Hochkommen der Systemgastronomie verscharft, die keine GSG aufstellt, aber der
traditionellen Gastronomie Kunden abnimmt. Gegen diesen negativen Trend entstanden
neue Standorte an Verkehrsknotenpunkten, Autobahnraststatten, Flughéfen etc., ein

kleines, aber nennenswert wachsendes Marktsegment.

Seit 2008 verzeichnet die Gastronomie einen standigen Zuwachs bei den installierten
GSG. Zu dieser Entwicklung haben sowohl die Investitionen in die neuen Standorte als
auch die Maglichkeit, nicht mehr nur zwei sondern bis zu drei GSG aufzustellen, — wie
seit dem Inkrafttreten der 5. Novelle der SpielVV zum 1. Januar 2006 erlaubt — beigetra-
gen. Impulse erhielt die Nachfrage nach GSG auch durch neue, speziell fur die Gastro-
nomie entwickelte Gerate. Inzwischen wurden auch dort die traditionellen Walzengeréate

gegen moderne, bildschirmbasierte Multigamer ausgetauscht.

Die wesentliche Erklarung fir die Marktsteigerung in der Gastronomie bietet nach
Trumper vor allem die Geburt eines neuen Marktsegments: Spielcafés, Teestuben,
Sportbistros etc., deren primarer Zweck nicht das Angebot von Getranken und Speisen
ist, sondern der Kasseninhalt der drei, oftmals auch mehr aufgestellten GSG. Mancher-
orts kommen auch die Einnahmen aus Sportwettterminals und von illegalen Glicks-
spielmedien hinzu. Diese sogenannte Scheingastronomie ist Trimper zufolge kein nur
auf Berlin beschréanktes Phanomen mehr, sondern inzwischen in allen gréf3eren Stadten
in Stadtvierteln mit einem hohen Anteil von Blrgern mit Migrationshintergrund zu be-

obachten. Trimper untermauert seine Aussage mit einer Analyse der Entwicklung der

3 Die Aufstellung von GSG in der Gastronomie wird durch das zunehmende illegale Gliicksspielange-
bot, terrestrisch und im Internet, beeintrachtigt, siehe: Trimper, Heimann; 2016, a.a.0.; S. 18.
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Zahl der GSG nach Gemeindegrofien. Grolie Gemeinden weisen in der Tat wesentlich

hohere Zuwachsraten als kleinere auf.'*

Die meisten dieser scheingastronomischen Betriebe werden unter dem Deckmantel
der erlaubnisfreien Gastronomie betrieben. Seit dem 11. November 2014 dirfen GSG
dort jedoch nicht mehr betrieben werden.' Konkrete Zahlen zu diesem Marktsegment
liegen nicht vor. Es kursieren Schatzungen von 30.000 bis 40.000 GSG, die in diesen
Etablissements inklusive illegaler Fun-Games aufgestellt sind. Auch wenn es sich nur
— wie Trimper schéatzt — um mehrere tausend GSG handeln sollte, misste sich der
Abbau der illegal in der erlaubnisfreien Gastronomie betriebenen GSG in den Statisti-
ken messbar niederschlagen. Stattdessen ist die Zahl der in der Gastronomie aufgestell-
ten GSG in den beiden Jahren 2014 und 2015 nochmals um insgesamt 2,3% gestiegen
(Tabelle 1.4).

Tabelle 1.4:  Entwicklung der Zahl der GSG in der Gastronomie

- Veranderungsraten in % *
Zweijahres-
L 2000/ [2002/ |2004/ {2006/ |2008/ |(2010/ |2012/ |2014/
zeltraume
02 04 06 08 10 12 14 16
GSG -134 -124 -12,7 -5,9 15 6,4 4,0 2,3
a) Gleiche Erhebungsbasis fur alle Zweijahreszeitrdume.

Quelle: Jurgen Trimper, Christiane Heimann; 2016, a.a.O., S. 17.

Als Gesamtzahl meldet Trimper fur die von ihm erhobene Datenbasis 56.812 aufge-
stellte GSG in der Gastronomie fiir den 1. Januar 2016.'° Gemessen an dieser Zahl
liegt auch im dritten Jahr des Verbots, in der erlaubnisfreien Gastronomie GSG zu

betreiben, ihr Anteil — basierend auf der Annahme von Triimper — zwischen 5% und

¥ Triimper, Heimann; 2016, a.a.0., S. 18f.

> GemaR § 1 Abs. 2, Nr. 4. SpielV sind seit dem 11. November 2014 GSG in der erlaubnisfreien Gast-
ronomie (§ 2 Abs. 2 GastG) verboten und somit auch in der Mehrzahl der Sportwettbiiros, die in nen-
nenswerten Umfang illegales Glicksspiel anbieten. Zudem verbieten die 1&nderspezifischen Spielhal-
lenregelungen die Aufstellung von GSG in Einrichtungen, die Wetten und Gliicksspiele anbieten.

Trumper, Heimann; a.a.0., 2016, S. 45. Unter Einschluss der Bundeslander Bayern, Berlin, Hamburg
und die Schéatzung fur Kommunen mit <10 000 Einwohnern weist die VDAI/ifo Statistik eine Zahl
von 87 000 GSG in der Gastronomie aus.

16
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10% relativ zum gesamten Bestand von GSG in der Gastronomie. Der gesetzlich gefor-
derte Abbau hat offensichtlich nicht stattgefunden. Dies weist auf ein massives Voll-
zugsdefizit auf kommunaler Ebene hin, das mit Blick auf den Spieler- und Jugend-

schutz bedenklich ist.t’

Angesichts der Probleme von Kommunen schon das gesetzliche Verbot von GSG in der
erlaubnisfreien Gastronomie zu exekutieren, stellt sich nun, nachdem das BVerfG in
seinem Beschluss vom 7. Méarz 2017*® die RechtmaRigkeit und Vereinbarkeit der
zentralen Vorschriften des GlUStV 2012 und der landerspezifischen Spielhallenrege-
lungen mit dem Grundgesetz bestétigt hat, die weitaus umfassendere und in ihrer Ab-
wagung schwierigere Aufgabe, die SchlieBung von mehr als der Halfte aller Spiel-
hallen mit Ende des Auslaufens der Ubergangsfrist zum 30. Juni 2017 zu bewaltigen.
Zeitgleich sind die Kommunen gefordert, ein Ausweichen der Spieler auf illegale
Glucksspielangebote zu verhindern. Dies ist eine notwendige Voraussetzung fur eine
europarechtskonforme Regulierung des Gliicks- und Gewinnspielmarkts®. Inwieweit
dies der Exekutive gelingt, ist angesichts des gegenwartig schon existierenden Voll-

zugsdefizits mehr als fraglich.

Das BVerfG bewertet die gesetzlichen Vorgaben zur Auswahl der zu schlieRenden
Spielhallen als ausreichend konkretisiert. Die Bewaltigung der vielgestaltigen Aus-
wahlkonstellationen anhand sachgerechter Kriterien kann der Gesetzgeber den zu-
standigen Behorden Uberlassen. Der Vorbehalt des Gesetzes erfordert derzeit keine
ausdruckliche gesetzgeberische Vorgabe der maligeblichen Auswahlparameter. Die Be-
ricksichtigung der grundrechtlich geschitzten Positionen der Spielhallenbetreiber

gebietet es, dass die zustdndigen Behdrden sich eines Verteilmechanismus bedienen, der

" Die GroRe des Problems ist erstaunlich, da es zum Teil allein schon mit den, den Kommunen vorlie-

genden Unterlagen zu lésen wére: Eine Spiegelung von Geeignetheitsbescheinigungen fiir den Betrieb
von GSG mit den Genehmigungen flr den Betrieb von Gastronomiebetrieben gemaR GastG ermdg-
licht schon am Schreibtisch illegal arbeitende Betriebe direkt zu identifizieren und ihre SchlieRung zu
veranlassen.

8 BVerfG; Beschluss vom 7. Marz 2017, Einzelheiten unter Kapitel 2.2.2.2.

19 EU-Kommission; EU-Pilot 7625/15/D, Deutsche Gliicksspielgesetzgebung, Schreiben vom
29. Juni 2015, S. 4.
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die bestmogliche Ausschopfung der verbleibenden Standortkapazitat ermdglicht. Sofern
in Einzelféallen den Rechtspositionen der Spielhallenbetreiber nicht in ausreichendem
MaRe Rechnung getragen wird, steht ihnen verwaltungsgerichtlicher und — gegebe-
nenfalls nach Rechtswegerschopfung — auch verfassungsgerichtlicher Rechtsschutz
zu.?° Das BVerfG folgt auch hier der Position der Lénder, die mit dem GliStV 2012
und den landerspezifischen Spielhallenregelungen die Verantwortung fur die Berick-
sichtigung wesentlicher, grundrechtlich geschitzter Guter — wie die Berufsfreiheit
(Art. 12 GG) und das Recht auf Eigentum (Art. 14 GG) — bei der Abwégung, welche
Spielhallen konkret zu schlieRen sind, auf untergeordnete Behdrden verlagert haben.

Das BVerfG folgt den Landern auch in ihrer Argumentation, dass eine in erster Linie
auf quantitativen Kriterien beruhende Verringerung des Angebots der Spielhallen
geeignet ist, die Ziele des 8 1 GluStV 2012 zu erreichen, den Spieler- und Jugend-
schutz zu gewéhrleisten, das Entstehen von Glucksspielsucht zu verhindern und Vor-
aussetzungen fir eine wirkungsvolle Suchtbekampfung zu schaffen.?* Die Mindestab-
standsgebote und das Verbundverbot sind geeignete MalRnahmen, die von den Lan-
desgesetzgebern — nach Einschéatzung des BVerfG — in nachvollziehbarer Weise auf
drei einander ergénzende Erkenntnisse gestutzt werden konnen: erstens die grundsétz-
lich vom Spiel an Geldspielgeraten in Spielhallen ausgehenden Suchtgefahren, zweitens
die deutliche Zunahme und Nutzung des Angebots an Geldspielgeraten in Spielhallen
und drittens den Zusammenhang zwischen einer Zunahme des Spiels und einer Zunah-

me von Suchtproblemen.?

Dem von den Landern verfolgten, auf quantitativen Kriterien beruhenden Vorgehen
wohnt jedoch das Risiko inne, die in § 1 GIUStV 2012 verfolgten Ziele des Jugend-

2 BVerfG, Beschluss vom 7. Marz 2017, Rdn. 185 und 186.

21 Es kann allerdings angesichts des von Suchtexperten beklagten Vollzugsdefizits bei der Bekampfung
des illegalen, in vielen GroRstadten boomenden Glicksspiels bezweifelt werden, dass bei einer rein
quantitativen Reduzierung der Kapazitaten das in § 1 Abs. 2 GI{iStV 2012 formulierte Ziel der Kanali-
sierung des natiirlichen Spieltriebs der Bevélkerung und seine Lenkung in geordnete Bahnen erreicht
werden kann.

22 BVerfG, Beschluss vom 7. Marz 2017, Rdn. 137.
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und Spielerschutzes zu konterkarieren. Dabei wird die Tatsache vollig vernachlas-
sigt, dass Spielhallen nicht in qualitativ gleicher Weise und nicht immer mit der not-
wendigen Konsequenz diesen Zielen Rechnung tragen. Bei einem quantitativen Ansatz
kdnnen auch Spielhallen eliminiert werden, die einen hohen Jugend- und Spieler-
schutz gewahrleisten, wéahrend weniger strikt gefuhrte Betriebe eine glicksspielrechtli-

che Erlaubnis erhalten.

Mit diesem Vorgehen werden die Bemihungen der Branche um hohe Qualitatsstan-
dards fur den Jugend-, Spieler- und Verbraucherschutz und ein flachendeckend regelge-
rechtes gewerbliches Geldspiel nicht anerkannt. Dem Grundgedanken der Branchenver-
bande folgend, die ,,Spreu vom Weizen* zu trennen, haben sich bis Ende 2016 rund
1.800 Spielhallen von zwei unabhangigen TUV-Organisationen priifen lassen. Die
erteilten Zertifikate sind ein Qualitatsausweis dafiir, dass nicht nur alle gesetzlichen
Vorschriften erfllt, sondern auch die notwendigen Prozesse zum Schutz der Spieler
installiert sind, um ihn auch tatséchlich gewahrleisten zu kénnen. Wieviele dieser zerti-
fizierten Spielhallen werden nach Abschluss der zum 1. Juli 2017 beginnenden

Umsetzung der Vorschriften des GIuStV 2012 noch existieren?

Der weitgehende Verzicht auf qualitative Kriterien ist umso unverstandlicher als die
Lander in Anerkennung der Unmdglichkeit die Vergabe von Sportwettlizenzen auf die
Zahl von zwanzig zu begrenzen, allen Bewerbern um eine Konzession fiir den deut-
schen Markt eine vorlaufige Erlaubnis erteilen, soweit sie die notwendigen qualitativen
Anforderungen erfiillen. Im 2. GluAndStV, der zum 1. Januar 2018 in Kraft treten

soll, sind die hierfiir notwendigen Anderungen normiert.?

In den meisten Kommunen werden am Ende der Anwendung der vorgegebenen Min-
destabstdnde und des Verbots von Mehrfachkonzessionen Ublicherweise mehrere Be-
standsspielhallen in Konkurrenz zueinander Ubrig bleiben. Den Behdrden ist die

Wahl der Kriterien tberlassen, nach denen sie tber die SchlieBung entscheiden. Ihnen

2 Einzelheiten zum 2. GIuAndStV siehe Darstellung in Kapitel 2.2.1, S. 57 f.
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bleibt es unbenommen, qualitative Kriterien zur Anwendung zu bringen, die den Zie-
len des § 1 GluStV 2012 Rechnung tragen. Die Zertifizierung einer Spielhalle kann hier
als wichtiges Kriterium fiir die Entscheidung herangezogen werden.* Andere Kriterien,
wie die unterschiedliche Schwere der Eingriffe in die Grundrechte der Betreiber von
Spielhallen missten — um den Anforderungen des BVerfG gerecht zu werden — eben-

falls beriicksichtigt werden.?

Es muss befiirchtet werden, dass die zustdndigen Behorden sich diesem Arbeitsaufwand
zu entziehen suchen. Verwaltung und Exekutive sind schon heute mit der an sie dele-
gierten Verantwortung vielfach tGberfordert. Suchtexperten beklagen ein aufgrund von
Arbeitsiiberlastung bestehendes Vollzugsdefizit. Die Behdrden sind — ohne eine Vorga-
be von detaillierten Richtlinien seitens der Lander — allein auf sich gestellt, Verfahren
zu entwickeln, die den hohen Anforderungen gerecht werden, die Grundrechte der
Betreiber von Spielhallen zu wahren. Mangelnde Kompetenz und die Komplexitat der
Aufgabe, ein juristisch ,,wasserfestes* Verfahren zu entwickeln, werden die zustédndigen
Behorden veranlassen, sich auf Losentscheide zur Ermittlung der Betreiber zuriickzu-
ziehen, die eine glicksspielrechtliche Erlaubnis fiir den Betrieb ihrer Spielhalle auch in
Zukunft erhalten.?®

2 Bayern: Anwendungshinweise zur Befreiung bestehender Spielhallen nach § 29 Abs. 4 S. 4 GluStV
2012 i.V.m. Art. 12 Bayerisches Ausfiihrungsgesetz zum GIiStV (AGGIiStV) vom
16. Dezember 2016 - Zertifizierung wird als Kontroll- und Evaluierungsinstrument berticksichtigt.

Die Beeintrachtigung eines Unternehmers in seiner Berufsfreiheit unterscheidet sich danach, wieviele
Spielhallen er betreibt. Die verordnete SchlieBung einer Spielhalle gefédhrdet die Existenz des Betrei-
bers von nur einer Spielhalle und unterscheidet sich in der Schwere des Eingriffs in die Grundrechte
im Vergleich mit einem Betreiber mehrerer Spielhallen. Eingriffe in die Eigentumsrechte der Unter-
nehmer unterscheiden sich in ihrer Schwere auch hinsichtlich der Investitionszwecke. Die SchlieBung
einer Spielhalle kann die Vernichtung der Altersvorsorge eines Unternehmers bedeuten.

% In Berlin weist § 7 Abs. 1 MindAbstUmsG Bln ausdriicklich auf den Einsatz eines Losentscheids hin.
Die Niedersachsische Landesregierung hat sich darauf festgelegt, den zustdndigen Behorden im Falle
von Konkurrenzsituationen einen Losentscheid vorzuschreiben. Es betrachtet das Losverfahren als ein
angemessenes Instrument zur Neuverteilung gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse. Der Landesgesetzge-
ber sieht sich nicht in der Pflicht detaillierte Regelungen fiir das VVorgehen in Konkurrenzsituationen
zu erarbeiten und bezieht sich hier auf das OVG Luneburg, Beschluss vom 15. April 2015,

Az. 7 ME 121/13. Dies ist Aufgabe der zustandigen VVollzugsbehdrden. Siehe:

Niedersachsischer Landtag; Kleine Anfrage der FDP Abgeordneten, Christian Grascha et al., zur
schriftlichen Beantwortung mit Antwort der Landesregierung - Drucksache 17/6389 — vom 12. Okto-
ber 2016.
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Hans D. Jarass, Direktor des Instituts fiir Offentliches Recht und Politik, hat sich mit
dem Problem des Losverfahrens und der Bertcksichtigung der Grundrechte der Be-
treiber von Spielhallen am Beispiel des Spielhallenrechts in Berlin beschéaftigt. Im We-
sentlichen geht es um die grundgesetzlich geschiutzten Werte der Berufsfreiheit (Art.
12 GG) und des Eigentums (Art. 14 GG), denen — wie auch das BVerfG in seinem Be-
schluss vom 7. Mérz 2017 betont — in ausreichendem Mal} Rechnung zu tragen ist.
Die Tatsache, dass fir die Auswahl der zu schlieBenden Spielhallen nur wenige Krite-
rien genutzt, und qualitative Faktoren, wie die Beachtung des Jugend- und Spielerschut-
zes, nur von einigen Landern, wie z.B. Bayern und Rheinland-Pfalz, beriicksichtigt
werden,”” wird den Eingriffen in die geschiitzten Grundrechte in keiner Weise gerecht.
Eine Auswahl von zu schlieRenden Spielhallen nach dem Zufallsprinzip ist nur dann
zu vertreten, wenn die Betriebe mit Blick auf die verfolgten Ziele (§ 1 GluStV 2012)
und die Schwere der Eingriffe in die Grundrechte der Betreiber der Spielhallen (Ber(ick-
sichtigung der individuellen Situation des Betreibers) keine erkennbaren Unterschiede
aufweisen. Fir eine solch homogene Gruppe konkurrierender Unternehmen kann
ein Losverfahren grundrechtlich zu legitimieren sein. Allerdings muss der Grad der
Ungleichbehandlung von Spielhallen, die geschlossen werden, gegentiber der einen,
die eine glucksspielrechtliche Erlaubnis erhdlt, in einem angemessenen Verhaltnis
zum Rechtfertigungsgrund, der Verfolgung der Ziele des § 1 GliiStV 2012, stehen.?®

Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) urteilte Ende 2016, dass das sachneutrale

Losverfahren jedenfalls insoweit zuldssig ist, als zwischen konkurrierenden Erlaubnis-

2" Bayern: Siehe FuRnote 24.

Rheinland-Pfalz: Als Kriterium im Falle einer Konkurrenzsituation wird beim Auswahlprozess die
Dauer der Existenz der Spielhallen ins Kalkill gezogen. Sofern dies die Konkurrenzsituation nicht auf-
16st, ist die Auswahlentscheidung unter Abwégung der Gesamtumsténde zu treffen, was auch die Ein-
beziehung qualitativer Argumente wie den Jugend- und Spielerschutz impliziert. Siehe:
Rheinland-Pfalz; Erstes Landesgesetz zur Anderung des Landesgliicksspielgesetzes, vom 18. August
2015, in: Gesetz- und Verordnungsblatt fir das Land Rheinland-Pfalz vom 21. August 2015, S. 190ff.

Hans D. Jarass; Losverfahren und Grundrechte am Beispiel der Spielhallenerlaubnis, in: Neue Zeit-
schrift fir Verwaltungsrecht (NVwZ) 5/2017, S. 273ff.

28



24

antragen keine Auswahl nach sachbezogenen Kriterien mehr erfolgen kann, weil die

Erlaubnisvoraussetzungen in gleicher Weise erfiillt werden.?

In Niedersachsen, das ohne gesetzliche Grundlage die Schliefung von Spielhallen mit
dem Losverfahren verfolgt, haben sich die Verwaltungsgerichte (VG) Oldenburg und
Osnabruck mit der RechtmaRigkeit dieser Form der Auswahl von Spielhallenstandorten
auseinandergesetzt. Das VG Osnabrick gab mehreren Klagen von Betreibern von
Spielhallen auf Erteilung gliicksspielrechtlicher Erlaubnisse in Konkurrenzsituationen
teilweise statt. Das Gericht hat die Ablehnungsbescheide aufgehoben und die Beklag-
te, die Stadt Osnabrick, verpflichtet, unter Beachtung der Rechtsauffassung des Ge-
richts erneut tiber die Antrage der Klager zu entscheiden.® Erst nach einer einzelfallbe-
zogenen Priifung von Sachkriterien (wie z.B. Zuverlassigkeit, Qualitat, wirtschaftliche
Aspekte) hatte die Beklagte ein Losverfahren zwischen Spielhallen, die sich als gleich-
wertig erwiesen haben, durchfiihren diirfen. Die Urteile sind noch nicht rechtskraftig.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass das BVerfG mit seinem Beschluss vom
7. Mérz 2017 die Position der Lander klar bestétigt und damit die rechtliche Grundla-
ge fur die geplante Reduzierung der Kapazitaten des gewerblichen Geldspiels gelegt
hat. Gleichzeitig hat es zur Beruicksichtigung der grundgesetzlich geschiitzten Rechte
der Betreiber von Spielhallen bei der Konkretisierung der Umsetzung nur einen gene-
rellen Hinweis gegeben. Die Folge wird eine Vielzahl von Gerichtsverfahren sein, in
denen unterlegene Betreiber von Spielhallen, die VerfassungsméRigkeit von Verwal-
tungsentscheidungen im Einzelfall Uberprifen lassen werden. Erschwerend kommt hin-
zu, dass die Umsetzung des GIuStV 2012 groRe Unterschiede zwischen den Landern
aufweist. Einige Lander wie Bayern und Rheinland-Pfalz erkennen an, dass eine radi-
kale Reduzierung der Kapazitaten zu unbilligen Harten fihrt, und lassen den zu-
stdndigen Behodrden einen Gestaltungsspielraum zu ihrer Abfederung. Ausnahmege-

2 BVerwG; Urteil vom 16. Dezember 2016, Az. 8 C 6.15, Leitsatz Nr. 4, Einzelheiten siehe Darstellung
unter Kapitel 2.2.2.1.

%0 VG Osnabriick; Urteile vom 17. Mai 2017, Az. 1 A 274, 294, 320, 335 und 336/16 und 136/17,
siehe Presseinformation Nr. 17/2017 vom 17. Mai 2017; siehe auch jiingst VG Osnabriick, Beschluss
vom 27. Juni 2017, Az. 1 B 16/17 (Pressemitteilung Nr. 19/2017 vom 27. Juni 2017).
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nehmigungen sind moglich, dirfen aber zeitlich nicht Gber das Ende der Laufzeit des
GIluStV 2012 hinausreichen. Demgegentber stehen Lander wie z.B. Berlin und Nieder-
sachsen mit ihrem konsequenten Ziel, die ,,Spielhallenflut” einzudimmen und Kapazité-
ten abzubauen. Eine Hértefallregelung gemal § 29 Abs. 4 Satz 4 GIuStV 2012 wird nur
in Ausnahmeféllen als zul&ssig angesehen und bei Auswahlentscheidungen das Losver-
fahren als ein zulassiges Mittel zur Lésung von Konkurrenzsituation betrachtet.**

Die Folge ist, dass es nicht nur zu einer Ungleichbehandlung von Spielhallen in Kon-
kurrenzsituationen kommt, auch zwischen den Ldandern sind gravierende Differenzen
bei der Umsetzung des GluStV 2012 zu erwarten. Die unterschiedlichen rechtlichen
Rahmenbedingungen laufen dem Verfassungsauftrag zuwider, gleichwertige Lebens-
verhaltnisse im Bundesgebiet herzustellen (Art. 72 Abs. 2 GG). Wie sich die Branche
in den ndchsten Jahren entwickeln wird, ist gegenwartig nur schwer abzusehen. Ent-
scheidend wird einerseits sein, inwieweit die von den zustandigen Behdrden operatio-
nalisierten Auswahlverfahren einer gerichtlichen Prufung standhalten, und anderer-
seits die Betreiber von Spielhallen einen Aufschub erreichen, um die Verfassungsma-
Rigkeit der Eingriffe in ihre grundgesetzlich geschitzten Rechte im Einzelfall prifen

zu lassen, bevor ihre Betriebe geschlossen werden missen.

Wegen der generellen Bedeutung ist davon auszugehen, dass mit Nachdruck versucht
wird, alle nationalen und européischen Rechtswege auszuschopfen, und es dadurch bei
der Umsetzung des GIuStV 2012 und der landerspezifischen Spielhallenregelungen zu
Verzdgerungen kommen wird. Da es keine bundeseinheitliche gesetzliche Regelung fur

die Auswahlentscheidungen gibt, sondern die Kommunen in jedem der sechzehn Bun-

31 Mindestabstandsumsetzungsgesetz Berlin, GVB. Berlin Nr. 9/5.4.2016, S. 118ff.
http://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/zweckentfremdung_wohnraum/download/GVB_Nr9 0
5.04.2016_aenderungZwVbG.pdf (30/06/2017)

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Niederséchsischen Gliicksspielgesetzes, LT-Drs. 17/7942
vom 3. Mai 2017
http://www.google.de/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiV1t-
vWprrtUAhWPIVAKHY AECAEQFggjMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.landtag-
niedersachsen.de%2FDrucksachen%2FDrucksachen 17 10000%2F7501-8000%2F17-

7942 .pdf&usg=AFQjCNHViR0Igj1NhY3-1to _Xh2bJmaulg&sig2=mPHmoYibPSw7whcABZNm8w
(30/06/2017).



http://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/zweckentfremdung_wohnraum/download/GVB_Nr9_05.04.2016_aenderungZwVbG.pdf
http://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/zweckentfremdung_wohnraum/download/GVB_Nr9_05.04.2016_aenderungZwVbG.pdf
http://www.google.de/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiVt-vWprrUAhWPIVAKHYAECAEQFggjMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.landtag-niedersachsen.de%2FDrucksachen%2FDrucksachen_17_10000%2F7501-8000%2F17-7942.pdf&usg=AFQjCNHviR0Iqj1NhY3-Ito_Xh2bJmaulg&sig2=mPHmoYibPSw7whcABZNm8w
http://www.google.de/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiVt-vWprrUAhWPIVAKHYAECAEQFggjMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.landtag-niedersachsen.de%2FDrucksachen%2FDrucksachen_17_10000%2F7501-8000%2F17-7942.pdf&usg=AFQjCNHviR0Iqj1NhY3-Ito_Xh2bJmaulg&sig2=mPHmoYibPSw7whcABZNm8w
http://www.google.de/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiVt-vWprrUAhWPIVAKHYAECAEQFggjMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.landtag-niedersachsen.de%2FDrucksachen%2FDrucksachen_17_10000%2F7501-8000%2F17-7942.pdf&usg=AFQjCNHviR0Iqj1NhY3-Ito_Xh2bJmaulg&sig2=mPHmoYibPSw7whcABZNm8w
http://www.google.de/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0ahUKEwiVt-vWprrUAhWPIVAKHYAECAEQFggjMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.landtag-niedersachsen.de%2FDrucksachen%2FDrucksachen_17_10000%2F7501-8000%2F17-7942.pdf&usg=AFQjCNHviR0Iqj1NhY3-Ito_Xh2bJmaulg&sig2=mPHmoYibPSw7whcABZNm8w
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deslander unter selbst festgelegten Pramissen sich fiir eigene Verfahren entscheiden
mussen, ist eine endgultige Rechtssicherheit ferne Zukunftsmusik.

1.4. Umsatze der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

Die Struktur der Unterhaltungsautomatenwirtschaft hat sich im Verlauf der vergangenen
zehn Jahre gewandelt. Sowohl die technologischen Innovationen bei GSG, die zu einer
physischen Trennung von Hard- und Software, Gerategehdausen und Spielpaketen, ge-
fuhrt hatten, als auch neue Geschéaftsmodelle der Hersteller waren hierfir verantwort-
lich. Die Produzenten haben ihren Direktvertrieb ausgebaut und den Gerateabsatz tber
Miete und Leasing forciert und den Verkauf weitestgehend reduziert. Der GroRhandel,
der traditionell das Bindeglied zwischen den Geréte produzierenden Herstellern und den
Aufstellunternehmen, war, hat sich zunehmend zum Dienstleister gewandelt. Die vor-
mals im Bereich der Warendistribution tatigen Firmen sind vielfach zu Beratern fir ihre
Kunden geworden. Sie entwickeln Geschaftsmodelle, erarbeiten Finanzierungsplane,
gestalten Spielhallen etc. Die Umsatze der herstellenden Industrieunternehmen und des

GroRhandels sind in ihren Funktionen nicht mehr sauber zu trennen.

Die Industrieunternehmen, der Gro3handel und andere branchenspezifische Dienst-
leister, die den Aufstellunternehmen vorgelagert sind, d.h. Giter produzieren und Leis-
tungen fiir sie erbringen, werden im Folgenden zusammengefasst und als Upstream-
Sektor bezeichnet. Die Upstream-Umséatze werden durch Befragungen der wesentlichen
Akteure im Markt erhoben. Sie umfassen die Verkdufe, Miete und Leasing von GSG,
anderen Unterhaltungsautomaten und Sportspielgeraten, sowie alle Vertriebs-, Finanzie-
rungs-, Beratungs- und sonstige branchenspezifische Dienstleistungsaktivitaten. Anders
als in der Vergangenheit werden nicht mehr nur die inlandischen Aktivitaten betrach-

tet, sondern auch grenziiberschreitende Geschafte.*

%2 Diese Definition wurde erstmals in der 2016 verdffentlichten Wirtschaftsstudie verwendet. Die Up-
stream-Umsatze und die Herstellkosten wurden bis 2012 zuriickgeschétzt. Beide Zeitreihen sind auf-
grund geénderter Definitionen mit der bis 2015 gefiihrten Statistik nicht kompatibel.
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Die Basis der industriellen Aktivitaten bilden die Herstellkosten. Sie werden von den
Produzenten in die Position ,,Spiele mit Minzen oder Spielmarken* an das Statisti-
sche Bundesamt gemeldet. Aus Geheimhaltungsgriinden gibt es zwei weitere Positionen
in der Produktionsstatistik, fur die das Bundesamt keine Zahlen liefert. Ihr Anteil an der
gesamten Produktion von GSG, Sportspielgeraten und Unterhaltungsautomaten ist nied-
rig und wird hinzu geschitzt. Die Herstellkosten werden als ,,darunter Position* bei den
Upstream-Umsétzen der Hersteller etc. ausgewiesen. Die Herstellkosten sind implizit —
abgesehen von Lagerverdnderungen und der Verrechnung jahrestibergreifender Zahlun-
gen — in den Upstream-Umsétzen enthalten und werden inzwischen uberwiegend uber

die Mietzahlungen verrechnet. (Tabelle 1.5)

Auffallig ist der seit 2012 deutliche Anstieg der Produktion der Hersteller von GSG,
Unterhaltungsautomaten, Sportspielgeraten etc. Dieser steht im Zusammenhang mit
dem zunehmenden Wettbewerb der Hersteller, die nicht mehr nur Uber die Spielpakete,
sondern auch Uber aufwandig und attraktiv gestaltete Gerate ihre Stellung im Markt zu
sichern suchen. Ein deutlicher Preisanstieg war die Folge. Dieser angebotsseitige Trend
traf auf die Nachfrage von Aufstellunternehmen, die nach einer Phase der Kapazitéats-
ausweitung durch ein Upgrading die Attraktivitat ihres Angebots starken wollten. In
diesem Kontext haben auch die verschlechterten Rahmenbedingungen fur neue Spiel-
hallen, flr die die gliicksspielrechtliche Erlaubnis nach dem 28. Oktober 2011 erteilt
wurde, eine nennenswerte Rolle gespielt, die Zahl der Neugriindungen fiel auf Null.
Insgesamt hat sich die in Richtung auf Qualitat und die ErschlieBung neuer Kundenkrei-
se gerichtete Unternehmenspolitik als erfolgreich erwiesen, wie die steigenden Umsatze
im Aufstellerbereich trotz einer seit 2012 kaum veranderten Zahl der GSG im Markt

zeigen.

Die Industrieproduktion war bis 2012 von der Inlandsnachfrage dominiert. Seitdem
zeichnet sich ein Umschwung in der AuflRenhandelsposition der Hersteller ab. Die Geré-
teimporte gingen zuriick, wahrend die Exporte zunahmen. Das Handelsdefizit verkehr-
te sich 2016 erstmals in einen Uberschuss. Die ersten drei Monate 2017 signalisieren
einen weiteren Anstieg. Die Hersteller suchen angesichts der mittelfristig dusteren Per-
spektiven im Inland — zumindest mittelfristig — ihre Chance flr den Absatz von Geréten
und Spielpaketen auf Auslandsmarkten.
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Der Anstieg der Upstream-Umséatze erklart sich wesentlich durch die Zunahme der
industriellen Produktion. Die Differenz beider Zeitreihen umfasst vor allem die bran-
chenspezifischen Beratungs- und sonstigen Dienstleistungen der Industrie und des
GroRhandels, die Uberwiegend im Inland erbracht werden. Trotz des Riickgangs der
Nachfrage nach Dienstleistungen im Zusammenhang mit dem Einbruch bei der Grin-
dung neuer Spielstétten, ist der Umsatz der Dienstleister auf hohem Niveau verblieben.
Dies ist ein Hinweis, dass sie von einem zusétzlichen Bedarf der Aufstellunternehmen
profitieren, die sich den Herausforderungen aufgrund verschlechterter Rahmenbedin-

gungen zu stellen haben und das Upgrading ihrer Spielstétten forcieren.

Tabelle 1.5:  Umsétze der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

Branchenebene In Mill. €

2013 | 2014 |2015 |2016
Summe 6.330 | 6.630 | 7.215 |7.765
Upstream-Umsatz gesamt ® 790 800 850 | 860
Industrieproduktion 470 | 460 | 570 | 540
Aufstellerbereich (Downstream) © 5.540 | 5.830 | 6.365 |6.905
Unterhaltungsautomaten
— mit Geldgewinnmdglichkeit @ 5.450 | 5.750 | 6.300 [6.850
— ohne Gewinnmoglichkeit und Sportspielgerate 55 55 50 50
Internet-Terminals 35 25 15 5

a) Umsatz von Herstellern, GroBhandel und anderen branchenspezifischen Dienstleistern mit
Aufstellunternehmen (Absatz von GSG bzw. Spielpaketen, anderen Unterhaltungsautomaten
und Sportspielgeraten tber Kauf, Miete und Leasing sowie Finanzierung, Beratung und sonsti-
ge Dienstleistungen) — Definition ,,Upstream* siehe S. 26.

b) Herstellkosten fur GSG, andere Unterhaltungsautomaten und Sportspielgerate auf Basis der
Produktionsmeldungen an das Statistische Bundesamt unter Hinzuschétzung der aufgrund von
Geheimhaltung nicht ausgewiesenen Positionen.

¢) Einnahmen der Aufstellunternehmen = Kasseninhalt inkl. Wirteanteil und Mehrwertsteuer
MwsSt), Vergnligungssteuer etc.

d) 2013 bis 2015 auf Basis der Statistik ,,Umsatzsteueranmeldungen‘ des Statistischen Bundes-
amts, 2016 auf Grundlage von Unternehmensangaben vorausgeschatzt.

Quelle: Statistisches Bundesamt; VDAI; IFH Institut fir Handelsforschung GmbH; Berechnungen
des ifo Instituts.

Im Downstream-Sektor wurde 2016 die statistische Basis zur Berechnung der Umsat-
ze mit GSG ebenfalls gedndert. Das Statistische Bundesamt fasst im Rahmen der Um-
satzsteuervoranmeldungen unter der Rubrik ,,Spielhallen und Betrieb von Spielauto-

maten® die Meldungen iiber den steuerbaren Umsatz aus dem Betrieb von GSG zusam-
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men. Die Jahreswerte dieser Statistik bilden seitdem unter Einrechnung der Mehrwert-
steuer (MwSt) von 19 % die Grundlage fir die Umsatze der Aufstellunternehmen mit
GSG. Eine Revision der bisherigen Zeitreihe war fir 2010 und die folgenden Jahre er-
forderlich. Im Gegensatz zu den Revisionen im Upstream-Sektor ist die neue Zeitreihe
in ihrer Definition nicht geandert und ruckwarts kompatibel fir 2009 und alle voran-

gegangenen Jahre.

Tabelle 1.6:  Umsatz und steuerliche Belastung der Aufstellunternehmen 2016

Indikator Mio. €
Umsatz, brutto 6905
Umsatz, netto ® 5803
in % des Nettoumsatzes ”
Umsatzsteuer 18,8%
Vorsteuer 1,7%
Umsatzsteuer, abgefthrt 11,1%
Vergniigungssteuer © 16,1%
Gewerbesteuer 1,5%
Steuerliche Belastung 28,7%

a) Bruttoumsatz abzlglich Umsatzsteuer.

b) Steuerliche Belastung 2015 gemal IFH Institut fir Handelsforschung GmbH.

¢) Vergnigungssteueranteil auf der Grundlage der Umsétze der Aufstellunternehmen und der gezahl-
ten Vergnugungssteuer im Jahr 2016 berechnet.

Quelle: Statistisches Bundesamt; VDAI; IFH Institut fir Handelsforschung GmbH; Berechnungen
des ifo Instituts.

Die Umsétze der Aufstellunternehmen in Tabelle 1.5 werden inklusive Umsatzsteu-
er ausgewiesen. Dieser Bruttoumsatz in Hohe von 6.905 Mio. € im Jahr 2016 ent-
spricht einem Nettoumsatz von 5.803 Mio. €. Dieser Betrag dient als Basis fir die Be-
rechnung der Belastung der Aufstellunternehmen mit Steuern und Abgaben. Den

groliten Anteil hat die Vergntgungssteuer, die auf 16,1% des Nettoumsatzes angestie-
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gen ist, im Durchschnitt tber alle Standorte in der Gastronomie und in Spielhallen.*®

Die Vergnlgungs- und die Umsatzsteuer erreichen zusammen eine Belastung des Net-
toumsatzes in Hohe von 28,7%, entsprechend 1,665 Mio. €. Erst nach Abzug dieses
Betrages vom Nettoumsatz kann das der Ertragsbesteuerung unterliegende Betriebser-

gebnis ermittelt werden.>* (Tabelle 1.6)

GemaR dem Mehrwertsteuerregime hat der Endverbraucher die Steuer ohne Abzugs-
mdoglichkeit zu tragen. Es handelt sich um eine nicht diskriminierende Abgabe in Hin-
blick auf den Mehrwertsteuersatz, mit dem der Endverbraucher belastet wird. Da die
Steuer auf jeder Stufe der Wertschopfungskette erhoben wird, wirde der Steuersatz in
Abhangigkeit der Zahl der Stufen variieren, wenn die Unternehmen nicht die gezahlte
Mehrwertsteuer fiir bezogene Leistungen abziehen dirften. Hieraus folgt, dass die Auf-
stellunternehmer mit dem vollen MwSt-Satz belastet werden und der Vorsteuerabzug
nur fur schon geleistete MwSt-Zahlungen fiir den Bezug von Leistungen gewahrt wird.
D.h., die tatséachliche Belastung der Aufstellunternehmen mit MwSt betragt — gemessen
an ihrem Nettoumsatz 19%. Dementsprechend erreichte ihre Steuerlast fir die Vergnu-
gungssteuer, die MwSt und die Gewerbesteuer im Jahr einen Betrag von 2.112 Mio. €,

entsprechend 36,4% des Nettoumsatzes.

Die Aufstellunternehmen haben im Zeitraum von 2010 bis 2016 sich eines deutlichen
Umsatzzuwachses erfreut, die durchschnittlich jahrliche Veranderungsrate lag bei

7,3%. Im gleichen Zeitraum sind jedoch die Belastungen der Branche durch eine Viel-

%% Es besteht eine groBe Bandbreite bei der Belastung mit der Vergniigungssteuer, insbesondere zwischen
der Gastronomie und den Spielhallen. In Spielhallen ist die Vergnigungssteuer viel héher und betragt
manchmal mehr als 25% des Nettoumsatzes. Eine Beschwerde der Industrie betrifft den vielfach als
Berechnungsgrundlage fiir die Vergnlgungssteuer verwandten Bruttoumsatz, der die Umsatzsteuer be-
inhaltet, die jedoch nicht dem Aufstellunternehmer zur Verfligung steht. Aus diesem Grund ist der
Kasseninhalt, der die MwSt enthalt (Bruttoumsatz), nicht die steuersystematisch richtige Erhebungs-
basis fiir die Vergnugungssteuer, sondern der Nettoumsatz. Siehe:

Hans-Gunther Vieweg; Wirtschaftsentwicklung Unterhaltungsautomaten 2009 und Ausblick 2010,
Minchen, Januar 2010, S. 44f.

Diese Kalkulation basiert auf einem vom IFH verwendeten Konzept zur Bewertung der betriebswirt-
schaftlichen Situation von Aufstellunternehmen, siehe:

IFH Institut fir Handelsforschung GmbH; Betriebsvergleich Unterhaltungsautomatenunternehmen
2015, S. 42.

34
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zahl von MaRnahmen (Mehrebenenproblematik) angestiegen. An erster Stelle ist die
Vergnugungssteuer zu nennen, die in diesem Zeitraum mit einer jéahrlichen Rate von
17,4% mehr als doppelt so schnell angestiegen ist, um das 2,6-fache, von 357 Mio. €
auf 936 Mio. €. (Abbildung 1.2)

Die rechtlichen Rahmenbedingungen fir die Branche haben sich vor allem durch mas-
sive Eingriffe seitens der Lander verschlechtert, in erster Linie durch den zum 1. Juli
2012 in Kraft getretenen GluStV 2012 und die landerspezifischen Spielhallenregelun-
gen. Sie haben und werden auch zukunftig zu gravierenden Beschrankungen des An-
gebots fuhren — z.B. durch eine Ausweitung der Sperrzeiten auf mindestens drei Stun-
den gemaR § 26 Abs. 2 GIuStV 2012, die in den landerspezifischen Spielhallenregelun-
gen teils noch dartiber hinaus verlangert wurden, in Berlin sogar auf acht Stunden (8§ 5
Abs. 1 SpielhG BlIn). Weitere Angebotsreduzierungen sind in der gesetzlich normierten
Verringerung der Zahl der in einer Spielhalle je Konzession aufstellbaren GSG von
zwolIf auf acht in Berlin (8 8 Abs. 3 SpielhG BlIn, seit 2. Juni 2013) und Hamburg (8 9
Abs. 2 Hamburgisches Spielhallengesetz (HmbSpielhG), angelegt. Entgegen der herr-
schenden Meinung im Schrifttum vertritt das BVerfG die Ansicht, dass die Bestimmung
der allgemeinen Geratehdchstzahl je Spielhalle als gewerberechtliche Anforderung dem
Recht der Spielhallen zuzuordnen ist. Demzufolge obliegt den Léndern die Gesetzge-
bungskompetenz.® Hinzu kommen administrative Aufgaben, die insbesondere klei-
nere Spielhallen und familiengefiihrte Betriebe belasten:

e Schulungen fiir das Aufsichtspersonal, die teils jahrlich durchzufihren sind,

e zusatzliches Aufsichtspersonal (eine Aufsichtsperson pro Konzession in einer

Spielstatte § 6 Abs. 2 SpielhG BIn),

e Einflihrung von Zugangskontrollsystemen fir die Sperre von Spielern,

e Erstellung von Sozialkonzepten sowie

e Pflicht zur Informationen der Spieler Uber Einsatze, Gewinne, Auszahlungs-

quoten, Gewinn- und Verlustwahrscheinlichkeiten und der Suchtrisiken der an-
gebotenen Gliicksspiele und ¢ffentliche Berichtspflichten.

% BVerfG; Beschluss vom 7. Marz 2017, Rdn. 112.
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Grole Spielhallen und Filialisten sind in der Lage den zusétzlichen Aufwand tber die

Nutzung von Skaleneffekten leichter zu tragen.®

Dass entgegen der Verschlechterung der Rahmenbedingungen sich in den letzten Jahren
ein Umsatzzuwachs fir die Aufstellunternehmen ergeben hat, ist zu einem Teil der
guten wirtschaftlichen Lage in Deutschland und der gestiegenen Konsumbereitschaft
der privaten Haushalte geschuldet. Bemerkenswert ist die Expansion der Umsatze auch
deshalb, weil sie nicht durch eine Ausweitung des Angebots an GSG sondern durch eine
Qualitatsoffensive der Betreiber zustande kam. Bei im Grol3en und Ganzen etwa kon-
stanter Zahl der im Markt aufgestellten GSG hat der souverane Konsument mit Inte-
resse an den Produkten des Gliicks- und Gewinnspielmarkts seine Entscheidung fir das
gewerbliche Geldspiel getroffen, wahrend das staatlich monopolisierte Glicksspiel
weiter hart zu kampfen hatte. Umsatzeinbriche in einigen Marktsegmenten konnten
vor allem durch die Einflihrung neuer Produkte ausgeglichen werden. Insbesondere der
Eurojackpot erwies sich als ein erfolgreiches Angebot. Bei den Spielbanken kam es

erst in den vergangenen beiden Jahren zu einer Trendwende im positiven Sinne.

Zum 1. Juli 2017 laufen die Ubergangsfristen fiir die wesentlichen, die Existenz der
Branche gefédhrdenden Vorschriften (88 24 und 25 GIiStV 2012) gemaR § 29 Abs. 4,
Satz 2 GluStV 2012 bzw. der landerspezifischen Spielhallenregelungen aus. Die in den
landerspezifischen Spielhallenregelungen festgelegten Mindestabstandvorschriften
und das Verbot von Mehrfachkonzessionen basierend auf § 25 Abs. 1 und Abs. 2
GluStV 2012 gelten dann nicht nur fur neue, sondern auch fur Bestandsspielhallen. Die
Umsetzung der Vorschriften wird zu einer Vernichtung von mehr als der Hélfte der ge-
genwartig installierten Kapazitaten fiihren, die mit einer Reduktion der gegenwartig in
der Branche etwa 70.000 Beschéaftigten auf 30.000 bis 35.000 einhergehen wird.*” Es

wird mit einem deutlichen Umsatzriickgang gerechnet.

% Zu einer ausfiihrlichen Darstellung der Belastungen, siehe: H.-G. Vieweg; Wirtschaftsentwicklung
Unterhaltungsautomaten 2014 und Ausblick 2015, Februar 2015, S. 22f.

¥ H.-G. Vieweg; Wirtschaftsentwicklung Unterhaltungsautomaten 2012 und Ausblick 2013, Marz 2013,
S. 56ff.
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Abbildung 1.2: Die Belastung der Aufstellunternehmen durch die Vergniigungssteuer
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1) Berechnung basiert auf 95 % der vom Statistischen Bundesamt ausgewiesenen Vergniigungssteuer,
5 % werden pauschal fiir Vergniigungssteuereinnahmen aus anderen Quellen unterstellt.

Quelle: Statistisches Bundesamt; VDAI; Berechnungen des ifo Instituts.

Es ist zu erwarten, dass der Abbau nicht schlagartig erfolgen wird. Obwohl das
BVerfG in seinem Beschluss vom 7. Mérz 2017 die Vereinbarkeit des GluStV 2012
und landerspezifischer Spielhallenregelungen mit dem Grundgesetz bejaht hat, ist im
Detail nicht geklart, welche durch die zustandigen Behérden konkretisierten Auswahl-
verfahren die Grundrechte der Betreiber von Spielhallen angemessen bertcksichti-
gen. Die Verantwortung hierfir ist an subordinierte VVerwaltungen delegiert worden, die
ihre jeweils unterschiedlichen Auswahlverfahren fir die zu schlieBenden Spielhallen
mit Blick auf juristische Uberpriifungen seitens der Betroffenen unangreifbar konzi-

pieren mussen. Die Entscheidung, ob ihnen dies gelungen ist — bzw. gelingen wird, ob-
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liegt den Gerichten.*® Die Auswahlentscheidungen sind nach aktueller Prognose nicht
bis zum Stichtag, den 1. Juli 2017, abzuschlieBen. Die zu erwartenden, sich daran an-
schlieenden Verfahren kénnen sicher nicht binnen Jahresfrist zu einem Ende gebracht
werden. Dementsprechend wird fiir die Umsatze der Spielhallen nicht mit einem un-
mittelbaren Umsatzeinbruch gerechnet. Nach einem leichten Plus im ersten Halbjahr
kann fur das gesamte Jahr 2017 noch mit Stagnation gerechnet werden.

% Die Klagen einer Reihe von Spielhallenbetreibern gegen die RechtmaRigkeit der Auswahlverfahren in
Niedersachsen haben zu Urteilen gefiihrt, die zeigen, dass die Kommunen mit einer schwierigen Auf-
gabe konfrontiert sind. Siehe: S. 23.
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2. Rahmenbedingungen der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

2.1. Eine freiheitliche Demokratie auf dem Weg zum unmuindigen Blrger?

2.1.1. Staatlicher Paternalismus und mediale Offentlichkeit beschranken den

Handlungsspielraum des Individuums.

Wir leben in Deutschland in einer Demokratie westlichen Zuschnitts, die dem Biirger
ein hohes Mal3 an individueller Freiheit einrdumt. Allerdings nimmt die Reglementie-
rung in unterschiedlichen Lebensbereichen seit vielen Jahren zu. Hierfir mag es rationa-
le Grunde geben, wie z.B. die Helmpflicht fur Motorradfahrer, die eine hohe Akzeptanz
sowohl bei den Betroffenen als auch in der Bevolkerung findet. Der Einzelne wiirde
dennoch bei schénem Wetter bisweilen gerne den Wind in den Haaren spiiren und muss
sich dem Verbot fligen.

Auch die in der jingeren Vergangenheit eingefiihrten Rauchverbote in Wirtschaften,
Kneipen und anderen 6ffentlich zugénglichen Raumen, u.a. auch in Spielhallen, werden
mehrheitlich beflirwortet. Allein ein vollstdndiges Verbot ist nicht mdglich und viele
Raucher lassen sich ihr ,,Vergnugen nicht nehmen, so unangenehm es auch sein mag,
an zugigen Ecken zu rauchen. Hierbei geht es nicht nur darum, den Nichtraucher vor
dem Raucher zu schitzen, sondern den Raucher umzuerziehen. Da die Aufklarung mit
Sachargumenten und Verbote nicht das Ende des Rauchens eingeldutet haben, wird mit
immer drastischeren Methoden versucht, dieses Ziel zu erreichen, etwa mit Schockfotos

von Krebsgeschwiren auf Zigarettenpackungen etc.

Die Reglementierung der personlichen Lebensgestaltung durchdringt zunehmend unser

freiheitlich demokratisch verfasstes Gemeinwesen — oft unter dem Deckmantel eines,



36

auf einer vermeintlich absoluten Wahrheit beruhenden ethischen Anspruchs, hilfswei-
se auch durch eine 6konomische Ratio gestutzt. Neben dem Klimaschutz sind vor allem
die Bereiche Gesundheit und Erndhrung beliebte Themen, Verhaltensweisen zu &chten,
wenn schon keine Verbote moglich sind. Hier kommt ein nicht ganz unbelasteter Be-
griff ,,die Volksgesundheit” in neuem Gewand als Public Health ins Spiel. Ein interdis-
ziplindrer Wissenschaftszweig, der Begriindungen fir eine Politik liefert, die tber Le-
bensmittelgesetze und Gesundheitsaufklarung hinaus das Verhalten der Burger mit
Blick auf Essensgewohnheiten und Freizeitverhalten gezielt beeinflussen soll. Dabei
geht es heute nicht mehr nur um die Intervention bei Krankheiten, sondern darum pré-
ventiv das individuelle Verhalten zur Erhéhung der Volksgesundheit zu beeinflussen.
Die Politik sieht sich hier paternalistisch zum Handeln veranlasst, trotz vielfach wider-
spruchlicher wissenschaftlicher Erkenntnisse und der Tatsache, dass das Individuum mit
seiner spezifischen Prédisposition nicht zwingend von Einschrankungen durch Rechts-
normen oder den Verzicht auf Handlungsalternativen infolge gesellschaftlichen Drucks
profitiert.*> Als Beispiel fir Versuche, den mindigen Biirger zu bevormunden, kann
eine Studie des Umweltbundesamts zitiert werden, mit der der Abbau klimaschadlicher
Subventionen gefordert wird. Die Autoren der vom Bundesministerium fur Umwelt,
Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) finanzierten Studie verlangen, den

ermaiigten Mehrwertsteuersatz von 7% fur tierisch erzeugte Lebensmittel durch den

% Diese Position steht diametral zur liberalen Position des ethischen Imperativs, eines vom Philosophen
Heinz von Foerster entwickelten Prinzips, nach der Handlungsalternativen in einer Gesellschaft
zwingende Voraussetzung fiir das Individuum sind, Gberhaupt in eigener Verantwortung handeln zu
kdénnen.

Heinz von Foerster: [Der ethische Imperativ meint], daf man die Aktivitaten eines anderen nicht ein-
schrénken soll, sondern dal? es gut ware, sich auf eine Weise zu verhalten, die die Freiheit des andern
und der Gemeinschaft vergréRRert. Denn je groRRer die Freiheit ist, desto groRer sind die WahIlmdglich-
keiten und desto eher ist auch die Chance gegeben, fiir die eigenen Handlungen Verantwortung zu
Ubernehmen. Freiheit und Verantwortung gehdren zusammen. Nur wer frei ist — und auch anders agi-
eren konnte -, kann verantwortlich handeln. Das heifit, wer jemand die Freiheit raubt und beschneidet,
der nimmt ihm auch die Chance zum verantwortlichen Handeln. Und das ist unverantwortlich.

Siehe: Bernhard Porksen im Gesprach mit Heinz von Foerster, Wahrheit ist die Erfindung des
Llgners, in: Die Zeit 04/1998.
http://www.zeit.de/1998/04/Wahrheit_ist_die_Erfindung_eines_Luegners (09/01/2017).

Klaus Hurrelmann, Theodor Klotz, Jochen Haisch (Hg.), Lehrbuch Prévention und Gesundheitsforde-
rung, 3. Auflage, Bern 2010, S. 15.

40
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regularen Satz von 19% zu ersetzen.** Dieser Vorschlag, das Verhalten der Biirger um-
welt- und gesundheitspolitisch zu lenken, zeigt, was als mdéglich erachtet wird. Dem
diesem Vorschlag innewohnenden Idealbild einer gesunden Erndhrung folgend wiirde
die darauf aufbauende Firsorge des Staates den armeren Teil der Bevolkerung zwingen,
diesen Vorstellungen Folge zu leisten, ihren Kindern die Milch hoher zu hangen. Alle
anderen konnten die hoheren Kosten ohne Einschrankungen billigend in Kauf nehmen.

Uber die Bereiche Umwelt, Gesundheit und Ernahrung hinaus ist sogar die Sprache zum
Gegenstand politisch korrekter Reglementierung geworden. Auch wenn es sich im We-
sentlichen nicht um normative Setzungen handelt, so sind die VVorgaben mit einem quasi
absolutistischen Wahrheitsanspruch verwoben, dem sich das Individuum tunlichst un-
terwirft. Die Vertreter der Political Correctness werden — nachdem die genderneutrale,
umstandliche Sprachregelung inzwischen allgemein akzeptiert ist — auf der Suche nach
Inkorrektem immer wieder fundig. Der Streit um Firmennamen und Logo des tber 70
Jahre alten Dachdeckerunternehmens von Ernst Neger mag da noch als amisante Ara-
beske gelten.*? Die Folgen nonkonformistischen Verhaltens lassen sich an dem Shit-
storm ablesen, den die Bemerkung des bayerischen Innenministers Joachim Herrmann
tiber Roberto Blanco ,,Ein wunderbarer Neger” in der ARD-Sendung ,,hart aber fair*

ausloste.®

Wie nehmen die Birger diese Veranderungen wahr, die nun bald siebzig Jahre in einem
vom Grundgesetz vorgegebenen Rahmen fur eine freiheitlich demokratische Grundord-
nung selbstbestimmt und eigenverantwortlich leben? Ein erster Blick auf die Befind-

lichkeit der Deutschen im Rahmen der sozialwissenschaftlichen Erhebung zum ,,Frei-

1 Umweltbundesamt (Pressemeldung): Abbau umweltschadlicher Subventionen stockt weiter.
http://www.umweltbundesamt.de/presse/presseinformationen/abbau-umweltschaedlicher-
subventionen-stockt-weiter (09/01/2017).

*2 Thomas Schmoll, Das Logo der Firma Neger sorgt fiir hitzigen Streit, in: Die Welt
31.03.2015,.https://www.welt.de/vermischtes/article138949295/Das-Logo-der-Firma-Neger-sorgt-
fuer-hitzigen-Streit.html (09/01/2017).

8 Joachim Herrmann &uRert sich rassistisch iiber Roberto Blanco, in : Zeit online 1. September 2015.
http://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2015-09/rassismus-herrmann-blanco-neger
(09/01/2017).


http://www.umweltbundesamt.de/presse/presseinformationen/abbau-umweltschaedlicher-subventionen-stockt-weiter
http://www.umweltbundesamt.de/presse/presseinformationen/abbau-umweltschaedlicher-subventionen-stockt-weiter
https://www.welt.de/vermischtes/article138949295/Das-Logo-der-Firma-Neger-sorgt-fuer-hitzigen-Streit.html
https://www.welt.de/vermischtes/article138949295/Das-Logo-der-Firma-Neger-sorgt-fuer-hitzigen-Streit.html
http://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2015-09/rassismus-herrmann-blanco-neger
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heitsindex Deutschland* zeigt, dass die hohen Anspriiche weitgehend Verfassungswirk-
lichkeit geworden sind. Die Bdrger fihlen sich nicht nur der westlichen Welt mit ihrem
freiheitlichen Gesellschaftssystem zugehdrig, sondern schétzen auch die Moglichkeiten,
ihr Leben entsprechend eigener Praferenzen gestalten zu kénnen.** Dies ist ein hoher
Anspruch in einer Gesellschaft, in der die Individuen — nicht wie in den 1960er Jahren —
das Leben mehrheitlich primér als eine Aufgabe verstanden, sondern dem Genuss eine
hohe Praferenz einraumen.*® Denn der Hedonismus bedarf groRer Freiheit zur Gestal-

tung individueller Lebensentwurfe.

Dieser als positiv empfundenen Freiheit, das Leben nach eigenem Gusto zu gestalten,
steht allerdings ein Befund gegendiiber, der einen bemerkenswerten Schatten auf das Bild
wirft. Die Einschatzung der befragten Burger, ob sie ihre politische Meinung in
Deutschland frei duBern konnen, weist auf einen Verlust an Offenheit hin. Wahrend
Anfang der 1990er Jahre rund 80% die Meinung vertraten, dass die eigene politische
Meinung offentlich gedufert werden kann, waren es zuletzt weniger als 60%. Der Anteil
der Befragten, die die entgegengesetzte Position vertraten, dass es besser sei, vorsichtig

zu sein, stieg spiegelbildlich von unter 20% auf knapp 30% an.*

Zwar sieht die Mehrheit der Bevolkerung keine Bedrohung fiur die Meinungsfreiheit,
dennoch kontrastiert die Trendentwicklung in bemerkenswerter Weise mit der Wahr-
nehmung der Individuen, ihr Leben in freier Entscheidung gestalten zu kdnnen. Die
Langfristigkeit der Tendenz l&sst jedoch nicht den Schluss zu, dass die Verunsicherung
der Bevolkerung und das verénderte Klima in der Gesellschaft in erster Linie auf die
Terroranschlage der letzten Zeit und die zustromenden Fluchtlinge zurtickzufiihren sei.
Hier ist anzunehmen, dass der in der Bevolkerung akzeptierte Hedonismus und die Ge-
staltung von Lebensentwirfen mit medial vermittelten und mit einem unabdingbaren

ethischen Anspruch versehenen Beschrankungen zunehmend in Konflikt geraten. Dem

* Ulrike Ackermann (Hg.), Freiheitsindex Deutschland 2016, Frankfurt Main 2016, S. 15ff.
* Ebd., S. 86f.
“® Ebd., S. 23.
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Individuum werden vermehrt gesellschaftlich als wiinschenswert erachtete Verhaltens-

weisen abverlangt.

Die représentative Befragung der Burger zu dem, was sie gesellschaftlich — also nicht
notwendigerweise personlich — als ,,in“ oder ,,out” einstufen, weist im Ergebnis auf als
zwingend erachtete Verhaltensweisen aus den Bereichen Umwelt, Klima und Gesund-
heit hin. Aus der Analyse der Ergebnisse zu den Erhebungen fur den Freiheitsindex
2016 schlussfolgert Thomas Petersen (Institut fiir Demoskopie Allensbach), dass die
Wahrnehmung des Meinungsklimas und das individuelle VVerhalten auseinanderklaffen.
Beispielhaft erwihnt er, dass zwar 92% der Befragten Bioprodukte als ,,in* bezeichnen,
der Anteil der Bioprodukte an den verkauften Lebensmitteln jedoch nur 4% erreicht.
Die Widerspriichlichkeiten fasst er mit dem Hinweis zusammen, dass der Zeitgeist griin
und burgerlich ist. Es wird auf die Akzeptanz der Lebensentwiirfe von Minderheiten
gepocht, der Zeitgeist ist aber unduldsam gegentiber traditionellen Lebensformen.*’

Die zunehmende Einschétzung der Bevoélkerung, dass es nicht opportun sei, seine politi-
sche Meinung 6ffentlich zu &ufRern, ist ein Warnzeichen fur eine Entfremdung von Tei-
len der Bevolkerung und der politischen Klasse. In Verbindung mit der Verunsicherung
und den Angsten durch den Zustrom von Fliichtlingen und die Terrorattacken ist eine
flr unsere offene Gesellschaft und demokratischen Institutionen gefahrliche Gemenge-
lage entstanden. Ulrike Ackermann, Grinderin des John Stuart Mill Instituts fur Frei-
heitsforschung, richtet auf der Basis dieses Befunds einen leidenschaftlichen Appell an
die Politik: “Angesichts unserer komplizierten Lage kann der Ruf nach mehr Niichtern-
heit und Pragmatismus nicht laut genug sein. Weder eine moralisch aufgeladene Politik,
die Gesinnungen bedient, noch Tabuisierungen oder Diskussionsverbote sind deshalb
hilfreich. Wunschdenken, Voluntarismus und der Glaube an die gute Sache werden uns
nicht helfen. Nur ein schonungsloser und ideologiefreier Blick auf die konfliktreiche

47 Ebd., S. 90ff.
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Realitat und die offene und ehrliche Auseinandersetzung mit ihr erlauben uns, der un-

heilvollen Weltlage verniinftig zu begegnen und kluge Losungen zu finden.«*®

2.1.2. Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft — pars pro toto Gegenstand einer

»gutmeinenden® Politik

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft lebt seit jeher in diesem Spannungsfeld, dem
Burger mit dem legalen gewerblichen Geldspiel eine gern angenommene Freizeitbe-
schaftigung aus der Vielzahl legaler Moglichkeiten anzubieten und daftr von Kritikern
angegriffen zu werden, seien es selbsternannte Moralapostel, die wissen was eine ,,gute
oder ,,schlechte” Freizeitbeschaftigung ist, oder Suchtbeauftragte, die sich berufen fiih-
len, den mundigen Birger vor sich selber zu schutzen. Die Branche hat sich diesen Her-
ausforderungen immer gestellt und sich aus ihren Anfangen hin zu einem Wirtschafts-
zweig entwickelt, der mit seinem umfangreichen Angebot an Spielen eine Unterhaltung
bietet und in der Breite der Bevdlkerung angekommen ist. Dieser Erfolg des gewerbli-
chen Geldspiels, neue Kundenkreise zu erschliel3en, hat die Phalanx der Kritiker — trotz
der seit etwa 2010 beschleunigt zunehmenden, den unternehmerischen Freiraum von
Aufstellunternehmen auf vielfaltige Weise einschrankenden Vorschriften, wie die Re-
duzierung von Offnungszeiten, die Einfiihrung von Zugangskontrollen, Rauch- und
Werbeverbote, sowie die Attraktivitat der Geldspielgerate mindernde technische Vorga-
ben — nicht zur Ruhe kommen lassen. Sie fordern dariiber hinaus noch weitergehende
MaRnahmen, obwohl durch den GIiStV 2012 — (iber Mindestabstandsregelungen und
das Verbot von Mehrfachkonzessionen — mehr als 50% der Kapazitaten von Spielhallen

ab dem 1. Juli 2017 vernichtet werden.

Medial wird das gewerbliche Geldspiel, das seit Anfang der 50er Jahre des vergangenen
Jahrhunderts streng reguliert ist, undifferenziert in die Nahe des illegalen Gliicksspiels
gerlickt. In Berichten tber Razzien werden das legale Angebot des gewerblichen Geld-

spiels und das illegale Gliicksspiel meist in einem Atemzug genannt. Die Grenze wird

8 Ebd., S.60f.
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nicht klar gezogen, was eine niichterne Bewertung seitens der Politik und pragmatische,

grundgesetzkonforme Lésungen erschwert.*

Zur Auflosung der Defizite in der Wahrnehmung hat die Unterhaltungsautomatenwirt-
schaft im Rahmen ihrer vielfaltigen Selbstordnungs- und SelbstbeschrankungsmafRnah-
men* wichtige Initiativen ergriffen: Beispielhaft zu nennen ist die Zertifizierung von
Spielhallen, die ihre Prozesse in flr Externe nachvollziehbarer Weise strukturieren und
kontrollieren, so dass der Spieler- und Jugendschutz vollumfanglich gewahrleistet ist.>*
Dem Aufruf der Branchenverbénde folgend haben — von Mitte 2014 bis Ende 2016 —
rund 1.800 Spielhallen ihre Zertifizierung abschlieBen konnen. Das Zertifikat ist ein
Qualitatsausweis, der es Kunden auf einem Blick erlaubt zu erkennen, dass ihr Spiel in
diesen Spielhallen in sicheren Handen ist. Gleichermalien erleichtert dieses ,,Siegel®,
den kommunalen Vollzugsbeamten ihre Arbeit: Die zertifizierten Betriebe erflllen nicht
nur alle gesetzlichen Vorschriften, sondern haben dartber hinaus auch die notwendigen
Prozesse installiert, um den Jugend-, Spieler- und Verbraucherschutz zu gewéhrleis-

ten.>?

Die Kritik der Moralapostel und Suchtexperten richtete sich beim Blick auf den Glucks-

und Gewinnspielmarkt schon immer auf das streng regulierte gewerbliche Geldspiel.

" Jiirgen Stock; Razzia - Polizei durchsucht Spielhallen und Wettbiiros, in: RP online, 10. August 2016.

http://www.rp-online.de/nrw/staedte/moers/razzia-polizei-durchsucht-spielhallen-und-wettbueros-aid-
1.6176279 (01/02/17).

Spielautomaten manipuliert? Razzia in Saunaclubs und Spielhallen — fiinf Festnahmen , in: Kolner
Stadt Anzeiger, 30.11.16.
http://www.ksta.de/nrw/spielautomaten-manipuliert--razzia-in-saunaclubs-und-spielhallen---fuenf-
festnahmen-25198092 (01/02/17).

Einen Uberblick tiber die von der Branche in den letzten Jahrzehnten in Gang gesetzten Selbstord-
nungs- und SelbstbeschrankungsmaBnahmen bietet: Hans-Glnther Vieweg; Februar 2015, a.a.0.,
S 43ff.

Diese Initiative geht auf Aktivitaten der Unterhaltungsautomatenwirtschaft Mitte der neunziger Jahre
zurlck, als diskutiert wurde, einen Spielhallenstandard — &hnlich einer DIN-Norm — zum Jugend- und
Spielerschutz zu entwickeln.

Die Bedeutung dieser Selbstordnungsmalnahme kann nicht hoch genug eingeschatzt werden, denn das
illegale Angebot an Gliicksspielen ist kein Problem der Gesetzeslage, sondern des Vollzugs, der
vielerorts nicht ausreichend ist. Das negative Beispiel schlechthin liefert in diesem Kontext Berlin. Die
Stadt hat die strikteste Regulierung des gewerblichen Geldspiels, ist aber gleichzeitig wegen eines
Vollzugsdefizits deutschlandweit fiihrend beim illegalen Angebot in Cafécasinos etc.
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Bemerkenswert ist, dass sich das auch nicht &nderte, als Mitte des letzten Jahrzehnts das
nicht regulierte Glicksspiel im Internet, Casinospiele und Sportwetten (stationar und
online) ihren Siegeszug begannen und die staatlich monopolisierten Anbieter zum Teil

drastische Marktanteilsverluste hinnehmen mussten.

Der deutsche Gliicks- und Gewinnspielmarkt erreichte — gemessen an den Bruttospieler-
tragen — 2016 ein Volumen von rund 14 Mrd. €.>® Der regulierte Markt hatte daran noch
einen Anteil von rund 75%, Tendenz weiter fallend®, der Rest entfallt auf den nicht
regulierten Markt, Angebote im Graubereich und illegales Gliicksspiel. Das gewerbliche
Geldspiel tragt allein 55% zum regulierten Markt bei, und soll auf weniger als die Half-

te zuriickgeschnitten werden.

Mit dem GIluStV 2012 wurden unter dem Beifall von Suchtexperten — die kritisch auf
das gewerbliche Geldspiel schauen, aber dem seit Jahren boomenden, illegalen Online-
Glucksspiel und den im Graubereich florierenden Sportwettladen nur wenig Beachtung
schenken — die Weichen flr die Vernichtung eines GroRteils des gewerblichen Geld-
spiels gestellt. Aus Sicht der Lander mag es opportun scheinen, das streng regulierte
Spielangebot zu verknappen. Seit der Foderalismusreform | unterliegt es in Teilen ihrer
Jurisdiktion und ist im Gegensatz zum Angebot im Internet leicht mit rechtlichen Be-

schréankungen zu berziehen.

Es kann nur reines Wunschdenken sein, wenn die Lénder die tragende S&ule des regu-
lierten Marktes in der Erwartung marginalisieren, damit das Spielen um Geld und die
Spielsucht zu reduzieren.

¢ Die Situation auf dem Gliicks- und Gewinnspielmarkt wird nur undurchschauba-
rer, als sie gegenwartig schon ist. Bis zum 1. Juli 2017 kdnnen die Kunden des

5 peren, Clement; 2016, a.a.0., S. 80.

> Die massive Ausweitung des nicht-regulierten Online-Gliicksspiels und von Sportwettladen hat seit
2005 zu einem Riickgang des regulierten Gliicks- und Gewinnspielmarkts am Gesamtmarkt gefihrt.
Noch im Jahr 2009 lag der Anteil des regulierten Spiels am Gesamtmarkt bei 85%, siehe:
Goldmedia; Gliicksspielmarkt Deutschland 2015 — Situation und Prognose des Glucksspielmarkts in
Deutschland, Berlin, Mai 2010, S. 61.
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gewerblichen Geldspiels sicher sein, auf ein in ausreichendem Umfang vorhan-
denes, streng reguliertes und tberwachtes Angebot Zugriff zu haben.

e Nach diesem Zeitpunkt werden Spieler auf das nicht-regulierte, stationdre und
online verfugbare Angebot ausweichen. Insbesondere Vielspieler und die eigent-
lich Schutz bedirftigen problematischen und pathologischen Spieler werden der
Gefahr von Betrug und kriminellen Machenschaften ausgesetzt. Dies lauft den
Zielen des 81 GIuStV 2012 diametral zuwider.

e Mit Hilfe zweier Szenarien wurden von Peren/Clement die Auswirkungen des
Glustv 2012 i.V.m. den landerspezifischen Spielhallenregelungen auf den
Glucks- und Gewinnspielmarkt fir den Zeitraum bis 2020 untersucht. Einmal
unter der Annahme des regulatorischen Status quo ante — also ohne Verschar-
fung der Regulierung fir das gewerbliche Geldspiel — und einmal mit der Ver-
scharfung. Im letzten Fall kommt es bis zum Ende des Prognosehorizonts knapp
zu einer Halbierung des Marktes flr das gewerbliche Geldspiel gegentiber dem
Status quo ante. Beachtlich sind die Auswirkungen auf den Grauen- und
Schwarzmarkt, dessen Wachstum primér durch die Beschneidung des gewerbli-
chen Geldspiels von einer mittleren Jahresrate von 3,7% auf 7,4% hochschnellt.
Sein Marktvolumen wird 2020 mit 4,64 Mrd. € um ein Drittel grofler sein als
noch 2016.>°

¢ Infolge der Marginalisierung des gewerblichen Geldspiels verliert das regulierte
Angebot am Glicks- und Gewinnspielmarkt beschleunigt Anteile. Gemald der
Studie von Peren/Clement fallt sein Marktanteil von 76% (2017) binnen vier
Jahren bis 2020 Jahre um 12%-Punkte auf nur noch 64%.% Diese Entwicklung
widerspricht § 10 Abs. 1 Satz 1 GluStV 2012, der die Sicherstellung eines aus-
reichenden legalen Glicksspielangebots als ordnungsrechtliche Aufgabe der
Lander festlegt.

e Die EU-Kommission hatte im Rahmen eines EU-Pilotverfahrens schon 2015
massive Zweifel an der Kohérenz der Regulierung des deutschen Gliicks- und
Gewinnspielmarktes mit Blick auf das Glucksspiel im Internet geduf3ert, inshe-
sondere weil der Schwarzmarkt fur Online-Glicksspiele trotz des Verbots unge-
bremst weiter expandiert und diese Entwicklung sogar noch durch die fur das

% Peren, Clement; 2016, a.a.0., S. 80 und 95.
% Ebd., S. 95.
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gewerbliche Geldspiel verschérften Vorschriften [GIUStV 2012] beschleunigt
wird. *’

Die seitens der Lander ergriffenen Malinahmen sind in Hinblick auf den Jugend- und
Spielerschutz kontraproduktiv, sie reflektieren die Wahrnehmung einer medialen, von
Suchtexperten gepragten Offentlichkeit, die das gewerbliche Geldspiel in diistersten
Tdnen schildert, aber den Risiken in anderen Segmenten des Gliicks- und Gewinnspiel-
markt keinen Raum zumisst. Auch hier — wie oben auf gesamtgesellschaftlicher Ebene —
kommt es zu einem Auseinanderklaffen von Politik und Wirklichkeit des Gliicks-
und Gewinnspielmarktes, das dem gesellschaftlichen Klima geschuldet ist. Hier kann
nur noch einmal der oben zitierte leidenschaftliche Appell von Prof. Ackermann — leicht
variiert — als Aufforderung an die Politik wiederholt werden: ,,Angesichts der kompli-
zierten Lage, in die eine verfehlte Politik der Lander den Gliicks- und Gewinnspiel-
markt geflihrt hat, kann der Ruf nach mehr Nichternheit und Pragmatismus nicht
laut genug sein. Weder eine moralisch aufgeladene Politik, die Gesinnungen bedient,
noch Tabuisierungen oder Diskussionsverbote sind deshalb hilfreich. Wunschdenken,
Voluntarismus und der Glaube an die gute Sache werden nicht helfen. Nur ein scho-
nungsloser und ideologiefreier Blick auf die konfliktreiche Realitat und die offene und
ehrliche Auseinandersetzung mit ihr erlauben, einer unheilvollen Regulierung, die
Spieler in die lllegalitat drangt, verfassungs- und europarechtlich nicht haltbar ist, ver-

nunftig zu begegnen und kluge Lésungen zu finden.*

Dieses Auseinanderklaffen von Politik und Wirklichkeit ist nicht leicht zu verstehen, da
die Kanalisierung des nattrlichen Spieltriebs der Bevolkerung ein zentrales Ziel des
GluStV 2012 ist. In 8 1 Nr. 2 GIiStV 2012 dient dieses Ziel der Begriindung fiir ein
begrenztes, eine geeignete Alternative zum nicht erlaubten Gliicksspiel darstellendes
Glucksspielangebot. Diesem legalen Angebot kommt die Aufgabe zu, der Entwicklung
und Ausbreitung von unerlaubten Gliicksspielen in Schwarzmaérkten entgegenzuwirken.

Nur wenn das gelingt, kdnnen die anderen vier in § 1 Nr. 2 GIiStV 2012 ebenfalls ge-

5" EU-Kommission; EU-Pilot 7625/15/D, Deutsche Gliicksspielgesetzgebung, Schreiben vom 29. Ju-
ni 2015.
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nannten Ziele erreicht werden, ndmlich (1) dem Entstehen von Glicksspiel- und Wett-
sucht entgegenzuwirken, (2) den Jugend- und Spielerschutz zu gewéhrleisten, (3) fur ein
ordnungsgemalies Spiel ohne betriigerische Machenschaften zu sorgen und (4) Gefahren
flr die Integritat des sportlichen Wettbewerbs vorzubeugen. Um diese Ziele zu errei-
chen sind differenzierte MaRnahmen fur die einzelnen (legalen) Glicksspielformen
vorgesehen. Diese, den legalen Glucks- und Gewinnspielmarkt in Deutschland defi-
nierenden Angebote umfassen geméal 8 2 GIiStV 2012 (1) Spielbanken, (2) Spielhal-
len, (3) Gaststatten und Wettannahmestellen der Buchmacher, (4) Pferdewetten

sowie (5) Gewinnspiele im Rundfunk.

Das gewerbliche Geldspiel ist seit seinen Anfangen im Nachkriegsdeutschland strikt
reguliert. Erstmals wurden durch die Verordnung zur Anderung der Verordnung zur
Durchfuhrung des § 33i GewO i.V.m. den allgemeinen Verwaltungsvorschriften fiir die
Veranstaltung von Spielen bei Volksbelustigungen vom 27. Juli 1951 Kriterien festge-
legt, unter denen von der PTB die Bauart von Spielgeraten mit Geld-
Gewinnmoglichkeit geprift werden konnten. Im Verlauf der Jahrzehnte wurde die
Regulierung des gewerblichen Geldspiels zunehmend ausdifferenziert. Die Zustandig-
keit des Bundes fir das gewerbliche Geldspiel leitet sich aus Art. 74 Abs.1 Nr. 11 GG
ab, ndmlich der Gesetzgebungskompetenz fur das Recht der Wirtschaft. Der Betrieb von
GSG st grundsatzlich eine erlaubte gewerbliche Tétigkeit und unterliegt nicht dem
Verbot der Veranstaltung von Gliicksspielen in der Offentlichkeit (§ 284 StGB). Diese
besondere Situation ergibt sich aus 8 33e Abs. 1 Satz 1 GewO, der bestimmt, dass die
Zulassung einer Bauart fiir ein GSG dann zu versagen ist, wenn die Gefahr besteht,
dass der Spieler unangemessen hohe Verluste in kurzer Zeit erleidet. Im Zusam-
menhang mit der Foderalismusreform 2006 ist — mit Ausnahme der Anforderungen an
die Bauart eines GSG — die Kompetenz fur das Recht der Spielhallen (§ 33i GewO)

auf die Lander ubergegangen.

Die Lander haben die ihnen seit 2006 zugeordnete Kompetenz fir das gewerbliche
Geldspiel mit dem GIGStV 2012 i.VV.m. den landerspezifischen Spielhallenregelungen
in einer Weise genutzt, dass dieses legale Angebot auf weniger als die Halfte zurtck-
geschnitten wird. Peren / Clement weisen in ihrer, oben zitierten, wissenschaftlichen
Analyse darauf hin, dass es in Folge einer so drastischen Beschneidung der Branche zu

einer beschleunigten Expansion des nicht regulierten Glicksspielmarkts kommen
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wird. Die Lander setzen sich somit in Widerspruch zu den von ihnen selbst formu-

lierten Zielen in § 1 GIGStV 2012, den Spieltrieb in der Bevolkerung zu kanalisieren.

Es stellt sich abschlieBend die Frage, warum die Politik — mit ihrem Streben das Entste-
hen von Glucksspiel- und Wettsucht zu verhindern, eine geeignete Alternative zum
nicht erlaubten Glucksspiel zu schaffen und den Spieler- und Jugendschutz zu gewéhr-
leisten — die Regulierung in eine Richtung treibt, die den eigenen Zielen zuwiderléauft.
Eine Erklarung liegt im Markt flr Politikberatung. Die Experten aus dem Bereich der
Suchtforschung pflegen ihr Feindbild und schrecken auch nicht davor zuriick, u.U.
fragwurdige Schlussfolgerungen als wissenschaftlich fundierte Erkenntnisse zu pré-

sentieren.

2.1.3.  Spielsuchtexpertise und Politik im Zeitalter des Postfaktischen

Die sich mit dem Phanomen der Spielsucht beschéaftigende sozialwissenschaftliche For-
schung steht vor dem Problem kleiner Fallzahlen. Das Monitoring des Marktes, die
Analyse der Ursachen fir pathologisches Spiel und die Identifikation risikobehafteter
Angebote wird durch die Tatsache erschwert, dass die absolute Zahl problematischer
und pathologischer Spieler auch in umfangreichen empirischen Untersuchungen niedrig
ist (z.B.: BZgA 2015: Stichprobenumfang: 11.501, pathologische Spieler: 30, problema-
tische Spieler:50°%). Dieses Faktum verlangt von den Wissenschaftlern, bei der Prasen-
tation und Interpretation der Ergebnisse groRe Sorgfalt walten zu lassen. Insbesondere
der Hinweis auf die Grenzen der Allgemeingiiltigkeit und Ubertragbarkeit von Erkennt-

nissen ist bei der Politikberatung eine Herausforderung fir das Selbstverstandnis und

%8 In der Verdffentlichung wird die Charakterisierung von Interviewten als pathologische Spieler in
Klammern noch mit der Einschrinkung ,,wahrscheinlich versehen. Die Zahl von 30 betroffenen Spie-
lern beruht auf einer Klassifizierung gemal dem South Oaks Gambling Screening (SOGS) und wird in
der Studie mit der wissenschaftlich gebotenen Einschrankung préasentiert. Siehe:

Bundeszentrale fir gesundheitliche Aufklarung (BZgA); Glicksspielverhalten und Glicksspielsucht in
Deutschland. Ergebnisse des Surveys 2015 und Trends, Ergebnisbericht, Kéln, Januar 2016, S. 96f.



47

die Unabhangigkeit der Wissenschaftler.>® Denn die Politik fordert klare, eindeutige und
handlungsleitende Aussagen.

Anlasslich eines Fachgesprachs am 9.12.2007 zitierte Tobias Hayer, Universitat Bre-
men, bei Blindnis90/Die Grunen u.a. die Ergebnisse einer VVorabveroffentlichung von
Heino Stover. Eine zentrale, von Hayer prasentierte Botschaft bezieht sich auf den An-
teil pathologischer Spieler an den Umséatzen (Bruttospielertrdge) beim Automatenspiel
von 40%.%° Hierbei handelt es sich aber nicht um eine Aussage, die sich auf das gewerb-
liche Geldspiel beschrankt, sondern auch das kleine Spiel der Spielbanken einbezieht.”*
Er unterstreicht die Bedeutung dieser Kennziffer noch mit dem Hinweis, dass es darum
geht, diesen Prozentsatz Uber PraventionsmalBnahmen zu reduzieren. Ein Blick in die
Vorabveroffentlichung von Stover zeigt, dass die Aussage Uber den mit pathologischen
Spielern erwirtschafteten Anteil von 40% am Umsatz beim Automatenspiel unvermittelt

im Text auftaucht, keinerlei Hinweise auf die Herleitung der Zahl gegeben werden, und

% Der Ethikkodex der Soziologie benennt klar die Anforderungen an Integritat und Objektivitat wissen-

schaftlich begriindeter Aussagen: ,,Bei der Préasentation oder Publikation soziologischer Erkenntnisse
werden die Resultate ohne verfalschende Auslassung von wichtigen Ergebnissen dargestellt. Einzel-
heiten der Theorien, Methoden und Forschungsdesigns, die fiir die Einschatzung der Forschungser-
gebnisse und der Grenzen ihrer Giiltigkeit wichtig sind, werden nach bestem Wissen mitgeteilt.” Sie-
he: Ethik-Kodex der Deutschen Gesellschaft fiir Soziologie (DGS) und des Berufsverbandes Deut-
scher Soziologinnen und Soziologen (BDS)
http://www.soziologie.de/de/die-dgs/ethik/ethik-kodex.html (30/01/17).

Tobias Hayer; Suchtrelevante Faktoren bei der Ausgestaltung von Geldspielgeraten, in:
Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Grinen; ,,Nur ein Spiel? Suchtpolitischer Handlungsbedarf bei
Geldspielgeraten“, — Dokumentation 16/118 des Fachgespréchs vom 9.12.2007 in Berlin, Mérz 2008,
S.11-16

https://www.gruene-
bundestag.de/fileadmin/media/gruenebundestag_de/publikationen/reader/reader_nur_ein_spiel_suchtp
olitischer_ha.pdf (30/01/17).

Im letzteren Fall handelt sich um ein nicht reglementiertes Spiel an Gliicksspielautomaten, die in kei-
ner Weise in Hinblick auf die Hohe der Gewinne, Einsatze und Verluste beschrankt sind. Es sind gro-
Re Vermdgensverschiebungen in kurzer Zeit mdglich. Die Risiken der Slot-Machines sind fur Spieler
unkalkulierbar, insbesondere fiir pathologische Spieler bestehen existentielle Gefahren. Im Gegensatz
dazu sind die Risiken beim gewerblichen Geldspiel diesbezlglich strikt begrenzt. Eine Aggregation
beider Angebote in Hinblick auf die Umsétze pathologischer Spieler verbietet sich bei wissenschaft-
lich sauberer Arbeit, sofern nicht explizit nachgewiesen wird, dass die Verhaltensweisen der Spieler zu
vergleichbaren Ergebnissen bei den Umsatzrelationen fihren.
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die Zahl fiir den Leser nicht nachvollziehbar ist.** In der endgiiltigen, peer-reviewten
Studie fehlt dementsprechend die Aussage.®® Dass Hayer sich auf eine VVorabverdffent-
lichung bezieht, in der eine zentral wichtige Aussage flir seine Argumentation vor-
kommt, ist verstandlich. Dass er aber eine Kennziffer zitiert, die nach Sichtung der Vor-
abveroffentlichung ganz offensichtlich nicht fundiert ist, erfillt nicht den Anspruch an
wissenschaftlich sauberes Arbeiten gemal dem Ethik-Kodex der Soziologie. Unverant-
wortlich ist es jedoch, mit einer fiktiven Zahl auf das Handeln von Parlamentariern Ein-

fluss nehmen zu wollen.

Einen anderen kreativen Ansatz zur Berechnung der Umsétze pathologischer Spieler am
gewerblichen Geldspiel wéhlten Adams / Fiedler, um 2010 ebenfalls Parlamentariern
vor Augen zu flhren, wie dringlich die Zurlckdrangung des gewerblichen Geldspiels
ist. Zu diesem Zweck verwendeten sie einmal Ergebnisse internationaler Studien, die
den Anteil Spielsuchtiger an Umsétzen mit Gliicksspielautomaten ausweisen. Die Satze
liegen in den USA, Kanada, Australien und Grof3britannien zwischen rund 15% und
75%. Die Autoren wahlten ohne begriindende Erlduterungen Australien aus, um den
Umsatz pathologischer und nicht pathologischer Spieler beim gewerblichen Geldspiel
zu berechnen. Es ficht sie nicht an, dass die australische Untersuchung unter dem Be-
griff Electronic Gaming Machines (EGM) sowohl Geldspielautomaten als auch die Slot-
Machines der Spielbanken subsumiert sind. Erstere sind nicht vergleichbar mit dem
gewerblichen Geldspiel in Deutschland. Es existiert nur eine rudimentare Regulierung.

Spieleinsatze, Gewinne und Verluste konnen in weiten Grenzen variiert werden, auch

62 Heino Stéver; Gliicksspiele in Deutschland — Eine reprasentative Untersuchung zur Teilhabe und
Problemlage des Spielens um Geld, Bremer Institut fiir Drogenforschung (BISDRO), Bremen, De-
zember 2006, S. 8.
http://www.autohofkaiserberg.de/downloads/Gspiele_in_Deitschland_eine_Untersuchung_der_Uni%?2
OBremen.pdf (28/01/17).

Sven Buth, Heino Stover; Gliicksspielteilnahme und Glicksspielprobleme in Deutschland: Ergebnisse
einer bundesweiten Reprasentativbefragung, in: Suchttherapie 2008 /9, S. 3-11.
http://www.vdai.de/spielverhalten/Buth-Stoever-2008.pdf (30/01/17).

Michael Adams, Ingo Fiedler; Volkswirtschaftliche Auswirkungen des gewerblichen Automatenspiels
— Diskussion mit Vertretern des Deutschen Bundestages, 7.4.2010.
https://www.bwl.uni-hamburg.de/irdw/dokumente/publikationen/volkswirtschaftliche-wirkungen-des-
gewerblichen-automatenspiels-final.pdf (30/01/17).
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Jackpots sind moglich. Slot-Machines der Spielbanken bieten in Australien wie in
Deutschland ein weitestgehend unbeschranktes Glucksspiel.

Nicht nur die Angebotsseite auch die Nachfrageseite ist in beiden Landern mit Blick auf
das Glucksspiel unvergleichlich. In der australischen Gesellschaft ist Glicksspiel eine
bedeutende Freizeitbeschaftigung. Mit einem Bruttospielertrag je Erwachsenen i.H.v.
1.279 AUD (806 €) im Jahr 2014 liegt es weltweit an der Spitze®. In Deutschland be-
laufen sich die Pro-Kopf-Ausgaben der erwachsenen Bevolkerung 2015 beim regulier-
ten und beim nicht-regulierten Glucks- und Gewinnspielangebot auf gerade einmal 265
€.% In Anbetracht der offensichtlich groRen Unterschiede zwischen den beiden Mark-
ten, wire ein wissenschaftlich begriindeter Beleg fiir die Ubertragbarkeit der Erkennt-
nisse aus den australischen Studien auf Deutschland zwingend erforderlich. Hierzu gibt

es in der Préasentation der Autoren jedoch keinen Hinweis.

Adams / Fiedler ziehen aus sieben Studien der Australian Productivity Commission den
Umsatzfaktor, der die durchschnittlichen Spielausgaben je problematischen, bzw. je
pathologischen Spieler im Verhaltnis zum durchschnittlichen Freizeitspieler be-
schreibt. Die fir die beiden Gruppen von Spielern in grof3er Bandbreite um die jeweili-
gen Mittelwerte von 12 bzw. 66 streuenden Umsatzfaktoren des australischen
Glucksspielmarkts dienen zusammen mit den Anteilen problematischer bzw. patho-
logischer Spieler aus deutschen Studien zur Berechnung der Anteile der Freizeitspie-
ler, der problematischen und der pathologischen Spieler am Umsatz des gewerblichen
Geldspiels. Das Ergebnis dieser Recheniibung flihrt zur zentralen Aussage von Adam /
Fiedler: Der Anteil von Spielstichtigen am Umsatz aus gewerblichen Automaten liegt in
Deutschland zwischen 67% und 92%. Ohne einen Hinweis auf die Fragwirdigkeit des

gewahlten Ansatzes in den Schlussfolgerungen wird den Parlamentariern u.a. empfoh-

% John Mc Duling; Australia’s gambling obsession, in one depressing chart, in: The Sidney Morning
Herald, September 3, 2015.
http://www.smh.com.au/business/the-economy/australias-gambling-obsession-in-one-depressing-
chart-20150901-gjd2w1.html (31/01/2017).

% Quelle: Statista Datenbank, Statistisches Bundesamt, eigene Berechnung.


http://www.smh.com.au/business/the-economy/australias-gambling-obsession-in-one-depressing-chart-20150901-gjd2w1.html
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len, Geldspielgerate auRerhalb von Spielbanken ganzlich zu verbieten.®” Diese Vorge-
hensweise und die darauf aufbauenden Schlussfolgerungen widersprechen eklatant dem
Ethik-Kodex der Soziologie, der die Anwendung der besten Standards der Disziplin und

Hinweise auf die Grenzen der Giiltigkeit der Ergebnisse verlangt.®®

Kritik am Umgang mit Statistiken kommt auch von anderer Seite aus der Wissenschaft.
Prof. Dr. Henning Haase hat in einem Aufsatz die wiederkehrenden Behauptungen hin-
terfragt, wonach 56% der Umsétze von ,,siichtigen Spielern an GSG getatigt wiirden.®
Nach Ansicht von Haase stiitzt sich die Behauptung auf unzulassige Daten in Hinblick
auf die Schétzung der Spielausgaben, fiktive, zweifelhafte ,,Modellrechnungen* und ist
schlieBlich in sich inkonsistent. Er betont, dass es sich kaum ermitteln lasst, welcher
Spielform der einzelne Spieler zuzurechnen ist, weil pathologische Spieler Ublicher-

weise zwischen drei und fiinf unterschiedliche Gliicksspielformen parallel nutzen.™

Fiedler hat zwischenzeitlich ein umfassendes Werk zum Thema Gliicksspiel und Sucht
veroffentlicht. Interessant sind die Ausflihrungen zu weiteren internationalen Studien,
aus denen er Umsatzanteile von problematischen und pathologischen Spielern fur ver-
schiedene Arten von Glucksspielen zitiert. Da weder Prévalenzen noch Umsatzfaktoren
genannt werden, sind die teils auffalligen Unterschiede schwer zu interpretieren. Die
Umsatzanteile in einer Studie von Volberg et al. fir Bingo (20,2% und 73,8%) und
Wetten (43,1% und 8,0%) fir lowa und Mississippi weisen augenfallige Differenzen
auf, die Fiedler zu der Aussage veranlassen, dass sie vornehmlich durch eine starke un-
terschiedliche Gliicksspiellandschaft in beiden Staaten begriindet sind.” Fiir das Auto-

matenspiel liegen die Umsatzanteile mit Ausnahme der Studie flr Ontario unter einem

7 Michael Adams, Ingo Fiedler; a.a.0., S. 11.
%8 Siehe: Ethik-Kodex der DGS a.a.O.

% Henning Haase; Das fragwiirdige Geschaft mit der Statistik — Am Beispiel der Gliicks-
spiel(Sucht)Branche, in: Zeitschrift fir Wett- und Glucksspielrecht (Zf\WG), Dezember 2016, S. 404 —
411.

® Ebd., S. 406.

™ Ingo Fiedler; Gliicksspiele — Eine verhaltens- und gesundheitsékonomische Analyse mit rechtspoliti-
schen Empfehlungen, Frankfurt am Main 2016, S. 356.
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Wert von 20%. Leider sieht Fiedler es nicht fir notwendig an, dieses Ergebnis zu disku-
tieren. (Tabelle 2.1)

Tabelle 2.1:  Beitrag problematischer und pathologischer Spieler zu den Glicksspiel-

einnahmen
. . Umsatzanteil mit

Studie Land Spielform _
Stichtigen ®

Williams & Wood 2007 Ontario Automaten 61% - 62%

Volberg et al. 1998 lowa Automaten 15,3%

Volberg et al. 1998 Mississippi Automaten 18,5%

Orford et al. 2013 GroRbritannien | Spielautomaten 11,97%

a) Der Begriff ,,Stichtige® umfasst hier in der Notation von Fiedler problematische und pathologische
Spieler.

Quelle:  Ingo Fiedler; Glicksspiele — Eine verhaltens- und gesundheitsékonomische Analyse mit
rechtspolitischen Empfehlungen, Frankfurt am Main 2016, S. 356f.

Die sieben Untersuchungen der australischen Productivity Commission, die er zur
Hochrechnung der Umsatzanteile problematischer und pathologischer Spieler am ge-
werblichen Geldspiel in Deutschland verwendet, weisen gravierende Unterschiede bei
den Umsatzfaktoren aus. Hier hatte man gerne eine Erklarung, insbesondere eine Dis-
kussion der Frage, inwieweit eine unterschiedliche Glicksspiellandschaft urséchlich
sein konnte, und welche Auswirkungen die divergierenden Umsatzfaktoren auf die Um-

satzanteile haben.

Fiedler prasentiert in seinem Buch nochmals die Berechnung der Umsatzanteile patho-
logischer Spieler am gewerblichen Geldspiel in Deutschland auf der Basis der Umsatz-
faktoren aus den australischen Studien. Er begriindet sein Vertrauen in diese Datenbasis
zum einen damit, dass die Daten nicht wie sonst Ublich durch Befragungen, sondern die
Ausgaben der unterschiedlichen Spielergruppen durch Beobachtungen ermittelt wurden.
Zum zweiten werden unterschiedliche Methoden eingesetzt, um mdglichst genaue An-
gaben zu den Umsatzanteilen der unterschiedlichen Risikogruppen von Spielern zu er-
halten. Ohne auf die Frage einzugehen, ob nicht Unterschiede in der Glucksspiel-
landschaft zwischen Australien und Deutschland eine Anwendung der australischen
Umsatzfaktoren verbieten wirden, fahrt er mit einer einfachen Implikation fort:

Wenn die Umsatzfaktoren aus Australien fir Deutschland gelten, dann ergibt sich
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fur problematische und pathologische Spieler in den meisten Fallen ein Anteil am
Umsatz beim gewerblichen Geldspiel von 70% und mehr."

Tabelle 2.2:  Umsatzfaktoren aus verschiedenen Untersuchungen der australischen

Productivity Commission

Studie Umsatzfaktoren flr auffallige Spieler
problematisch pathologisch
Australien 1 1,77% 24,24%
Australien 2 17,36% 117,16%
Australien 3 13,85% 72,98%
Australien 4 10,14% 47,30%
Australien 5 19,71% 131,46%
Australien 6 7,51% 42,74%
Australien 7 5,76% 26,18%

Quelle:  Ingo Fiedler; Glicksspiele — Eine verhaltens- und gesundheitsokonomische Analyse mit
rechtspolitischen Empfehlungen, Frankfurt am Main 2016, S. 359.

An anderer Stelle in seinem Werk erkennt Fiedler dann doch fiir Deutschland an, dass
die Umsatzfaktoren durch die Art des Spiels wesentlich gepragt werden. Er erwahnt
beispielhaft die stark begrenzte Einsatzhohe in Spielhallen und fordert fiir Spielbanken
eine Reduzierung der Hochsteinsdtze in Abhangigkeit von der Spielgeschwindigkeit.
Seine Begriindung ist, dass Problemspieler deutlich mehr als Freizeitspieler pro Spiel-
runde einsetzen. Er schlussfolgert, dass eine Reduzierung des Maximaleinsatzes den
Nutzen von Freizeitspielern nur unwesentlich beeintrachtigt, wéahrend die Kosten der
Spielsucht deutlich reduziert werden.” Eine Realisierung seines Vorschlags resultiert
zwangslaufig in einer Absenkung des Umsatzfaktors, da der Nenner weniger als der
Zahler von der Beschrankung der Einsatze tangiert ist. Er liefert an dieser Stelle in sei-

nem Buch implizit genau das Argument, dass eine Ubertragung der Ergebnisse aus

2 Epd., S. 356ff.
® Ebd., S. 493.
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der australischen Untersuchung auf die Verhaltnisse des gewerblichen Geldspiels

in Deutschland nicht zuléssig ist.

Tabelle 2.3:  Mdogliche Ausgaben fir das Spiel an Automaten
N _ S Wahrscheinliche Durchschnittskos-
ke L S ten des Spiel bei maximaler Spiel-
o < < _— .
£ g=} 3 geschwindigkeit
—~ L ) c o
= 3 5 <2
o < D L5 Einsatz pro Spiel Maximaler
=) e @ I |
S 5> j= £ am Automaten Einsatz pro
= s = S 1 Cent Spiel ¥
< =
je Spiel in Se- | Pro Minute pro Stunde
kun-
AUD/EUR® | den Anzahl AUD / EUR?

NSW | 10/6,92 -0 1,20/0,83 1200 / 830,92
Vic 5/3,46 2,14 28 1,68/1,16 840/ 581,65
Qld 5/3,46 3 20 1,20/0,83 600 / 415,46
SA 10/ 6,92 35 17 1,02/0,71 1020 / 706,29
Tas 10/6,929 3 20 1,20/0,83 1200/ 830,92
NT 5/3,46 .- 1,20/0,83 600 / 415,46

ACT 10/6,92 ---" 1,20/0,83 1200/ 830,92

a) Automaten sind Electronic Gaming Machines (EGM), die in Spielbanken, Spielhallen, Clubs, Ho-

tels, und der Gastronomie aufgestellt sind.

b) Bei unterschiedlichen Spielverldufen und der Annahme eines Rickflusses von 90% an den Spieler
(Der mittlere Rickfluss des Spieleinsatzes in Australien betrug 2005-06 90.4% (Australian
Gaming Statistics 2005-06, summary tables A und D)).

c) New South Wales, Victoria, Queensland, South Australia, Tasmania, Northern Territory, Austral-
ian Capital Territory.

d) Bei Automaten, die einen maximalen Spieleinsatz erlauben.

e) 1EUR=0,692 AUD (Jahresmittelkurs 2010)

f)  Unbegrenzt, Berechnungen legen nahe, dass die Starttaste 20-mal pro Minute in Queensland und
Tasmanien gedriickt werden kann.

g) Muss ab dem 1. April 2010 bei neuen Automaten auf 5 AUD abgesenkt werden. Fur existierende
Automaten besteht eine Ubergangsfrist von drei Jahren fiir die Umstellung.

Quelle:  Australian Productivity Commission; Gambling — Inquiry Report VVolume 1 No. 50, February

2010, Table 11.1 . http://www.pc.gov.au/inquiries/completed/gambling-2009/report (05/04/17)

Diese, seine eigene Erkenntnis bzgl. der Verwendung von Umsatzfaktoren fur den aus-

tralischen Glucksspielmarkt auf das gewerbliche Geldspiel in Deutschland gemiinzt,

hatte

Fiedler zu mehr Zuriickhaltung veranlassen missen. Denn in der Tat ist das Au-

tomatenspiel in Australien vergleichsweise wenig reguliert, und die maximalen
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Spieleinsatze stellen aufgrund ihrer Hohe fur pathologische Spieler eine massive Ge-
fahrdung dar. (Tabelle 2.3)

Mit dem Inkrafttreten der 6. und 7. Verordnung zur Anderung der SpielV am 11. No-

vember und 13. Dezember 2014 wurden die bis dato schon sehr strikten VVorschriften fiir

das gewerbliche Geldspie

I”* weiter verscharft.”® Seitdem gelten fiir das Spiel folgende

Begrenzungen, die eindrucksvoll belegen, dass die Rahmenbedingen fiir das gewerbli-

che Geldspiel in Deutschland in keiner Weise mit der Gliicksspiellandschaft in Australi-

en zu vergleichen sind:

Die Mindestspieldauer betragt schon seit der grundlegenden Novellierung der
SpielV, die zum 1. Januar 2006 in Kraft trat, 5 Sekunden.

Der maximale Spieleinsatz pro 5 Sekunden Spielzeit betragt 0,20 €.

Die Summe der Verluste (Einsatze abzgl. Gewinne) darf im Verlauf einer Stun-
de 60 € (zuvor 80 €) nicht iibersteigen (§ 13 Nr. 4 SpielV) Die maximalen
Spieleinsatze liegen in Australien wesentlich hoher, Die Australian Productivity
Commission nennt Werte zwischen rund 415 € und 831 €.

Nach einer Stunde Spielbetrieb legt das GSG eine Spielpause von mindestens
funf Minuten ein, in der keine Einsdtze angenommen und Gewinne gewahrt
werden. In der Pause dirfen keine Spielvorgange, einsatz- und gewinnfreie Pro-
be- und Demonstrationsspiele oder sonstige Animationen angeboten werden.
(8 13 Nr. 6, S. 2 SpielV). Nach 3 Std. Spielbetrieb legt das Spielgerét eine
Spielpause ein, in der es fur mindestens funf Minuten in den Ruhezustand ver-
setzt wird; zu Beginn des Ruhezustandes sind die Geldspeicher zu leeren und al-
le Anzeigeelemente auf die vordefinierten Anfangswerte zuriickzusetzen. (§ 13
Nr. 6a SpielV). Vorschriften Uber Ruhezustande fir Spielautomaten, die dem
Spieler eine Abkihlphase nahelegen, existieren in Australien nur in Ausnahme-
fallen.”

Die Darstellung von Gewinnaussichten am Gerét darf zu keinem Zeitpunkt einen
festen Gegenwert von 300 € iibersteigen (§12 Abs. 2, S. 1 Nr. 2 SpielV). Die
Summe der Gewinne abziglich der Einsétze darf im Verlauf einer Stunde 400 €

™ Zu einem umfassenden Uberblick Gber die seit 11. November 2014 geltenden Vorschriften der 6. Ver-
ordnung zur Anderung der SpielV siehe: H.-G. Vieweg; Februar 2015, a.a.0., S. 47f.

> Bundesgesetzblatt Teil I, Nr. 50 vom 10. November 2014, S. 1678 — 1682 und Nr. 57 vom 12. Dezem-
ber 2014, S. 2003.

"6 Australian/New Zealand Gaming Machine National Standard 2015, S. 76ff.
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(zuvor 500 €) nicht tibersteigen. Jackpots und andere Sonderzahlungen jeder Art
sind ausgeschlossen (8 13 Nr. 5 SpielV). In Australien bestehen wesentlich ho-
here Gewinnaussichten. Die Gewinnchancen koénnen Uber verschiedene Spiel-
modi, z.B. Risikospiele, angehoben werden. Jackpots sind anders als in Deutsch-
land zugelassen. Haufig werden 10.000 AUD als Obergrenze fiir den Gewinn
genannt, aber vielfach werden auch gar keine Begrenzungen angegeben.””

Im Gegensatz zum gewerblichen Geldspiel in Deutschland, das entsprechend § 33e
Abs. 1 S. 1 GewO unangemessen hohe Verluste in kurzer Zeit ausschliet, handelt es
sich bei dem Angebot der Spielautomaten in Australien um ein Glicksspiel, das eben
diese Beschrankung nicht kennt. Hier bietet es sich an, die Argumentation von Fiedler
noch einmal aufzugreifen: Der Freizeitspieler ist durch die bestehenden Vorschrif-
ten der SpielV in seiner Spielfreude nicht wesentlich beeintrachtigt. Fir den prob-
lematischen oder gar den pathologischen Spieler ist das Risiko aufgrund der strik-
ten Vorschriften — anders als in Australien — beschréankt. Diese gravierenden Unter-
schiede und ihre Wirkungen auf die verschiedenen Spielergruppen verdeutlicht, dass die

australischen Umsatzfaktoren nicht auf deutsche Verhaltnisse (ibertragbar sind.

2.2. Gesetzgebung und Justiz in Deutschland verweigern sich den berechtigten

Interessen der Automatenwirtschaft.

Die Politik mit ihrem zunehmenden Hang zum Paternalismus findet einen kongenialen
Gegenpart in Glucksspielsuchtexperten, die ihre Kritik auf das gewerbliche Geldspiel
fokussieren, wahrend das nicht-regulierte Glicksspiel im Internet und das illegale ter-
restrische Angebot boomt. Beide Bereiche stehen aber nicht im Fokus der Politik, ob-
wohl sie den Spieler unkontrollierten Risiken und kriminellen Machenschaften ausset-
zen. Solange einer Begrenzung des gewerblichen Geldspiels das Wort geredet wird,
scheint sich flr die Parlamentarier die Frage zu ertibrigen, inwieweit die Empirie den
Anspriichen wissenschaftlich nachvollziehbarer Arbeit genugt und robuste Ergebnisse

zeitigt.

T Ehd., S. 76ff.
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2.2.1.  Mit dem GIuStV 2012 wollen die Lander die Marginalisierung des ge-
werblichen Geldspiels erreichen.

Erstmals war der Europdische Gerichtshof (EuGH) bei seinen Urteilen vom
8. September 2010 bzgl. des Koh&renzgebots von seiner bis dahin strikt vertikalen Be-
trachtungsweise abgewichen und fordert, dass es gleichsam spartentibergreifend den
gesamten Glicksspielsektor erfasst (horizontale Koharenz). Der EUGH kritisierte, dass
die Inhaber der staatlichen Monopole durch intensive Werbekampagnen zur Teilnahme
am Spiel animieren. Dies dient der Gewinnmaximierung und konterkariert das Ziel der
Suchtbekdmpfung, was schon allein zur Gemeinschaftsrechtswidrigkeit der staatlichen
Glucksspielpolitik fuhre. Ferner sprach der EUGH im Zusammenhang mit der Kohédrenz
die Expansion der staatlichen Kasinos (Spielbanken) sowie der dortigen Automatenspie-
le an.”® Das Monopol sei mit Blick auf Art 49 AEUV unter diesen Umstanden nicht zu
rechtfertigen.” Der GIiStV 2008 war nicht europarechtskonform. Eine unmittelbare
Folge der Entscheidung war, dass aufgrund des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts eine
Beschrankung der grenzuberschreitenden Dienstleistungsfreiheit, wie beispielsweise aus
dem Ausland angebotene Gliicksspiele im Internet, durch den GluStV 2008 somit nicht

mehr moglich war.

Der EuGH ist in seinen Entscheidungen an die Tatsachenfeststellungen der jeweils vor-
legenden nationalen Gerichte fur seine europarechtliche Bewertung gebunden. Seinen
Urteilen vom 8. September 2010 lagen, da in den Verfahren von den vorlegenden Ge-
richten offenbar nicht vorgetragen, keine Informationen zur Regulierung des gewerbli-
chen Geldspiels zugrunde. Nicht ausreichend gewirdigt wurde somit offenbar, dass das

in 88 33c ff GewO und der hierzu erlassenen SpielV geregelte gewerbliche Geldspiel

® EuGH:; Urteile vom 8. September 2010, Rs. C-316/07 , Markus Sto*, Rs. C-46/08 “Carmen Media
Group”, Rs. C-409/06 ,,Winner Wetten GmbH", Rdn. 31f.

»Mit dem im Rahmen der Organisation von Sportwetten und Lotterien staatlich errichteten Monopol
wird das Ziel der Bekdmpfung der mit Gliicksspielen verbundenen Gefahren nicht in koharenter und
systematischer Weise verfolgt...“, Pressemitteilung des EUGH Nr. 78/10, Luxemburg, den 8. Septem-
ber 2010; Urteil vom 8. September 2010, Rs. C — 46/08 ,,Carmen Media“.

79
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seit jeher von Aspekten des Spielerschutzes dominiert wird und die in § 1 GluStv®®

formulierten Ziele erfullt.

Die Ministerprasidenten der Lénder leiteten aus den, auf unvollstandiger Informations-
basis erfolgten Entscheidungen des EuGH in Verbindung mit dem den Léandern auf-
grund der Anderung von Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (Grundgesetz) im Rahmen der F6-
deralismusreform | zugeordneten Recht der Spielhallen die Mdglichkeit ab, zusétzlich
zu der in der Verantwortung des Bundesministeriums flir Wirtschaft und Energie
(BMWi) liegenden, den Schutz der Spieler gewahrleistenden Regulierung des gewerbli-
chen Geldspiels (GewO und SpielV), eigene Vorschriften zu erlassen.®! Entsprechende
Vorschriften fanden Eingang in den GIUStV 2012, der den europarechtswidrigen
GIluStV 2008 ersetzte.

Die Entstehungsgeschichte der Foderalismusreform | zeigt, dass die Vertreter von Bund
und Landern sich bei der Formulierung der Ausnahmen zu Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG auf
Einzelregelungen verstandigten, die ausschlielich ,,lokal radiziert* sind. Trotz der pro-
zeduralen Verknipfungen besteht zwischen dem ,,Recht der Spielhallen“ im Sinne von
8 33i GewO und dem ,,Recht der Spielgerite* (einschlie3lich ihrer Aufstellung) in
88 33c bis h GewO kein notwendiger normativer Zusammenhang, das Recht der Spiel-
hallen in Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG unter Einbeziehung zumindest von Teilen des Spiel-
geraterechts so weit auszulegen, dass es das gesamte gewerbliche Geldspiel umfassen
wiirde.®? Diese Sichtweise wird von der Mehrheit der Foderalismusexperten geteilt und
eine Beschrankung der Zustandigkeit der Lander durch die Foderalismusreform | auf

8 Sowohl des damals giiltigen GIuStV 2008 als auch des GliiStV 2012.

81 7u einer ausfiihrlichen Darstellung der rechtlichen Situation und der ausschlieBlich ,lokal radizierten
Zustandigkeit der Lander fiir das Recht der Spielhallen gemal § 33i GewO siehe: Hans-Giinther Vie-
weg; Marz 2013, a.a.0., S. 34ff.

Hans-Peter Schneider; Das Recht der Spielhallen nach der Féderalismusreform, in: Foderalismus Stu-
dien Bd. 23, Baden-Baden 2009, S. 45.
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§ 33i GewO bejaht.®* Entgegen der vorherrschenden Rechtsmeinung und entgegen der
eigenen, noch im GIluStV 2008 (A.11.3) vertretenen Position einer auf § 33i GewO be-
schrankten Zustandigkeit der Lander wurden im GlUStV 2012 Regelungen erlassen,

die Uber eine ausschlieBlich ,,lokal radizierte* Kompetenz hinausgehen.

8 25 Abs. 2 GIuStV 2012 untersagt die Erteilung einer Erlaubnis fur eine Spielhalle, die
in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen steht, insbesondere in einem ge-
meinsamen Gebaude oder Gebdudekomplex untergebracht ist. Diese Regelung, die we-
der einen regionalen noch einen lokalen Bezug aufweist, zielt auf eine bundesweit ein-
heitliche Begrenzung fiir Spielhallen.® In den landerspezifischen Spielhallenregelungen
wird diese Vorschrift von allen Landern unverandert tibernommen. Uber die Vorschrif-
ten des GIuStV 2012 hinaus haben die Lander Berlin und Hamburg in ihren Spielhal-
lengesetzen die Zahl der GSG, die geméR der Vorschriften der SpielV bundeseinheitlich
bei 12 liegt, auf 8 Geréte reduziert. Nach der herrschenden Meinung im Schrifttum ver-
stoRen die Lander mit diesen Vorschriften gegen die in diesem Bereich dem Bund zu-

stehende Gesetzeskompetenz.®®

Die entscheidende MaRnahme zur Zurlckdrangung des gewerblichen Geldspiels erfor-
derte einen Eingriff in die Grundrechte der Aufstellunternehmer. Bis zum Inkraft-
treten des GIUStV 2012 trafen sie ihre Entscheidungen im Vertrauen auf die gemaR
8 33i GewO zeitlich unbeschrénkte Erlaubnis zum Betreiben einer Spielhalle. Die ver-
waltungsrechtliche Grundlage des Spielhallenbetriebs ist mit den privatwirtschaftlichen
Eigenleistungen des Spielhallenbetreibers verkniipft, was zur Folge hat, dass sich der

Eigentumsschutz auch auf die gewerberechtliche Erlaubnis erstreckt. Da in Verbindung

8 Winfried Kluth; Die Gesetzgebungskompetenz fiir das Recht der Spielhallen nach der Neufassung des

Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG, Hallesche Schriften zum &ffentlichen Recht Bd. 19, Halle an der Saale
2010. Zur umfassenden Diskussion der Positionen siehe auch:

BMWi, Evaluierung der Novelle der Spielverordnung - Bericht (im Hinblick auf die Problematik des
Pathologischen Gliicksspiels), Berlin, 6. Dezember 2010, S. 63 ff. BR-Drucksache 881/10.

8 gchneider; 2009, a.a.0., S. 61
Kluth; 2010, a.a.0., S. 40, 58ff.

B. Pieroth, Th. Lammers; Das Berliner Spielhallengesetz und die Kompetenzordnung des Grundgeset-
zes, GewArch 2012, S. 1 ff.
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mit Art. 19 Abs. 3 GG auch inlandische juristische Personen des Privatrechts Trager
von Grundrechten sein konnen, vermittelt die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG den
Spielhallenunternehmen das Recht, Vermdgenswerte zu besitzen, zu nutzen und dariiber
zu verfugen. Versieht der Landesgesetzgeber die durch Art. 14 GG geschitzte Rechts-
position aus der Spielhallenerlaubnis nach § 33i GewO mit einem Verfallsdatum, so
wird eine unbefristete gewerberechtliche Erlaubnis in eine befristete umgewandelt. Ein
solcher Eingriff stellt aus verfassungsrechtlicher Sicht eine Enteignung im Sinne des
Art. 14 GG dar.®

Gemal} § 24 Abs. 1 GIiUStV 2012 bedurfen unbeschadet sonstiger Genehmigungserfor-
dernisse die Errichtung und der Betrieb einer Spielhalle eine (zeitlich befristete) gllicks-
spielrechtliche Erlaubnis. Innerhalb einer Ubergangsfrist von fiinf Jahren®” beginnend
mit dem Inkrafttreten des GIuStV 2012 am 1. Juli 2012 gelten alle bis zum 28. Oktober
2011 gemal? 8 33 i GewO unbefristet erteilten gewerberechtlichen Erlaubnisse fur diese
,,.Bestandsspielhallen* fort (§ 29 Abs. 4 Satz 2 GIuStV 2012). Ab dem 1. Juli 2017 sind
nur noch Spielhallen erlaubnisfahig, die die §§ 24, 25 GluStV 2012 erfillen.®
Spielhallenkomplexe basierend auf mehreren Konzessionen, die das Bild der Branche
pragen, missen schlielfen. Das bestehende Angebot an gewerblichem Geldspiel wird
schatzungsweise halbiert.®

% Friedhelm Hufen; Verfassungsrechtliche MaRstabe und Grenzen einer Einschrankung des gewerbli-

chen Geldspiels - Verfassungsrechtliche MaBstdbe und Grenzen, Baden-Baden 2012, S. 88.
Hans-Peter Schneider, Bestandsschutz im Rechtsstaat - Zur VerfassungsmaRigkeit der Ubergangsrege-
lungen im neuen Spielhallenrecht der Lander, in: Gewerbearchiv (GewArch) 12/2011, S. 458.

Die Ubergangsfrist von 5 Jahren ist unangemessen kurz und verursacht bei den Spielhallenunterneh-
men Vermdgensverluste in Hohe von 4 Mrd. €. Ein Ubergangszeitraum von 15 Jahren ist angemessen,
siehe:

Hans-Peter Schneider; Bestandsschutz im Rechtsstaat — Zur VerfassungsméaRigkeit der Ubergangsre-
gelungen im neuen Spielhallenrecht der Lander, in:

Michael Schmittmann (Hrsg.); Neuordnung des Gliicks- und Gewinnspielmarkts in Deutschland, Wien
— Minchen 2012, S. 216ff.

8 Nordrhein-Westfalen 1. Dezember 2017, Schleswig-Holstein 9. Februar 2018.

8 H.-G. Vieweg; Marz 2013, a.a.0, S. 56ff.
Zu detaillierten Analysen des auf kommunaler Ebene notwendigen Kapazitatsabbaus siehe:
H.-G. Vieweg; Februar 2015, a.a.0, S. 54f.
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Die Regierungschefinnen und Regierungschefs der Lander haben auf ihrer Jahrestagung
vom 26. bis zum 28. Oktober 2016 dem Entwurf eines zweiten Staatsvertrags zur Ande-
rung des Gliicksspielstaatsvertrags (2. GluAndStV — Stand 28. Oktober 2016) zuge-
stimmt. Trotz der massiven Bedenken, die die EU-Kommission im Rahmen des laufen-
den Pilotverfahren zum GIiStV 2012 an der Konformitat mit europdischen Recht geéu-
Rert hatte, wurde nur eine punktuelle Anderung durchgefiihrt.*® Sie betrifft ausschlieR-
lich den Bereich der Sportwetten, in dem die Markt6ffnung zum Stillstand gekommen
war. Die quantitative Beschrankung auf nur 20 Konzessionen war juristisch nicht zu
begriinden und musste durch eine qualitative Bewertung der Bewerber ersetzt wer-
den. Im Rahmen des Notifizierungsverfahrens haben die EU-Kommission eine Bemer-
kung und der Mitgliedstaat Malta eine ausfuhrliche Stellungnahme abgegeben. Die
Stillhaltefrist war bis zum 10. Mérz 2017 verlangert worden. Die Bemerkungen der EU-
Kommission verdeutlichen, dass die Koharenz des deutschen Regelungssystems wei-
ter kritisch gesehen wird. An den im Rahmen der Notifizierung des 1. GIGAndStV
(Not. 2011/188/D) abgegebenen Bedenken wird ausdricklich festgehalten. Der Bewer-
tung des deutschen Glucksspielstaatsvertrages gemal dem anhangigen EU-
Pilotverfahren (Az. 7625/15/GROW) wird nicht vorgegriffen. Dennoch haben die Re-
gierungschefinnen und -chefs der Lander anlasslich ihrer Konferenz am 16. Marz 2017
den 2. GIGANdStV unterzeichnet. An die Unterzeichnung schlieBt sich nun die Ratifizie-
rung in den Landerparlamenten an, damit der Anderungsstaatsvertrag am 01. Januar
2018 in Kraft treten kann. Das Vorgehen legt nahe, dass auf Zeit gespielt wird, bis
letztendlich ein Vertragsverletzungsverfahren droht. Im Koalitionsvertrag fir die
19. Wahlperiode des Schleswig-Holsteinischen Landtages befindet sich der Beschluss,
dem 2. GIiAndStV im Parlament nicht zuzustimmen. Schleswig-Holstein wird den
GluStV kindigen und mit anderen Landern (z.B. Hessen, Rheinland-Pfalz und Nord-
rhein-Westfalen) nach einer tragfahigen, europarechtskonformen Ldsung fir eine Neu-
regelung des Gliicksspielrechts in Deutschland suchen.®* Da Art. 2 Abs.1 des

% Notifizierungsverfahren Not. 2016/590/D.

% Koalitionsvertrag fiir die 19. Wahlperiode des Schleswig-Holsteinischen Landtages (2017-2022) zwi-
schen CDU, Bundnis 90/Die Grinen und FDP, Juni 2017, S. 11
https://www.ndr.de/nachrichten/schleswig-holstein/koalitionsvertrag218.pdf (30/06/17).
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2. GIUANndStV verlangt, dass alle 16 Ratifizierungsurkunden bis zum 31. Dezember
2017 hinterlegt werden miissen, ist damit das politische Scheitern des 2. GluAndStV

vorprogrammiert.

2.2.2. Die Justiz sieht Gber die Grundrechte von Aufstellunternehmen hinweg.

Die gravierenden Unterschiede bei der Ausgestaltung der landerspezifischen
Spielhallenregelungen sind ein starkes Indiz fir eine willkirliche Setzung von
Regeln, um das gewerbliche Geldspiel zurlickzudrédngen. Angesichts der massiven
Eingriffe seitens der Lander in Grundrechte von Aufstellunternehmen stellt sich die
offensichtliche Frage, inwieweit eine Begrindung flr eine striktere Regulierung — in
einem Land verglichen mit einem anderen Land — gefunden werden kann, wenn das
gleiche staatliche, im GIiStV 2012 formulierte Interesse an Hohe und Umfang des
Jugend- und Spielerschutzes gewéhrleistet sein soll. Ordnungspolitisch ist es geboten,
Eingriffe in die Grundrechte von Unternehmen auf das notwendige Mindestmal? zu

beschranken, um die einheitlichen staatlichen Ziele zu erreichen.

Die Bekampfung der Spielsucht und der Schutz der Jugend vor den Gefahren des
Glicks- und Gewinnspiels ist unbenommen ein wichtiges Ziel fur das Gemeinwohl. In
diesem Kontext ist allerdings der Blick tiiber den ,Tellerrand“ auf andere
Glucksspielmarkte erforderlich, insbesondere auf das staatlich monopolisierte
Glucksspielangebot. Denn handelte es sich bei dem Ziel um ein so aullergewodhnlich
wichtiges Gemeinschaftsgut, dass es die hdchste Eingriffsstufe in Grundrechte
rechtfertigt, dann sollte sich dies auch in der Regulierung anderer Gliicksspielméarkte
niederschlagen. Der Gllcks- und Gewinnspielmarkt in Deutschland mdisste dann —
ausgehend vom gewerblichen Geldspiel — Uber alle Marktsegmente horizontal
koharent reguliert werden, eine Bedingung, die seit den Urteilen des EuGH vom

8. September 2010 zwingend fur Europarechtskonformitét ist.

Entscheidend fir den Gefahrdungsfaktor eines Spiels sind u.a. schnelle Spielfolgen
(ohne Unterbrechungen) mit der Moglichkeit, in kurzer Zeit hohe Betrdge gewinnen
oder verlieren zu koénnen. An Slot-Machines in den staatlich konzessionierten
Spielbanken sind die Einsdtze und Gewinne nicht reguliert. Die geratebezogene
Regulierung des gewerblichen Geldspiels durch die Gewerbeordnung und
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Spielverordnung dagegen setzt den Gewinn- und Verlustmdglichkeiten enge Grenzen
Aufgrund des hohen Gefahrdungspotentials erscheint es nicht unangemessen, dass das
Spiel an den Slot-Machines dem staatlichen Monopol unterliegt, wahrend das in

Spielhallen und in Gaststatten betriebene Geldspiel gewerberechtlich reguliert ist.%

Neben den strengen geratebezogenen Einschrankungen existieren weitere Vorschriften
in der SpielV, wie z.B. das strikte Alkoholverbot (§ 3 Abs. 3 SpielV), das die
Spielbanken nicht kennen. In vielen landerspezifischen Spielhallenregelungen wird
darliber hinaus gezielt der Unterhaltungs- und Freizeitwert von Spielhallen durch
weitere Verbote eingeschrénkt, z.B. betreffend (1) die unentgeltliche und z.T. auch die
entgeltliche Abgabe von Getranken und/oder Speisen® und (2) die Werbung fiir das
Angebot von Spielhallen nicht nur im Fernsehen, im Internet und (ber
Telekommunikationsanlagen (8 5 Abs. 3 GIiStV), sondern auch am Spielhallenstandort
(§ 26 Abs. 1 GliiStV).** Gleichzeitig wurde fiir das éffentliche Gliicksspiel Werbung
gemal § 5 GIuStV 2012 auch fir das Angebot der Spielbanken wieder erlaubt. Durch
eine Ausweitung der Sperrzeiten auf mindestens drei Stunden geméalR 8 26 Abs. 2
GluStv 2012 (die Lander gehen zum Teil weit dariiber hinaus) werden — gegen den
allgemeinen Trend beim Angebot der Freizeitwirtschaft — die Offnungszeiten

beschrankt.

Die landerspezifischen Spielhallenregelungen von acht der sechzehn Bundeslander,

Baden-Wirttemberg, Berlin, Bremen, Hamburg, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-

% F.W. Peren, R. Clement; Pathologie-Potenziale von Gliicksspielprodukten — Eine komparative Bewer-
tung von in Deutschland angebotenen Spielformen, Mai 2011, S. 29.

Hierbei geht es nicht nur um das Verbot von Genlissen zur Einschrankung der Attraktivitét des ge-
werblichen Geldspiels (Ausschank von Alkohol ist seit 1985 verboten, Rauchverbote sind obligato-
risch), selbst das Bedienen einfachster Bedirfnisse der Spieler, wie die Ausgabe eines Glases Wasser,
sind in einigen L&ndern untersagt.

In den l&nderspezifischen Spielhallenregelungen gehen die Lander z.T. weit Uber die Vorschriften des
GIiStV hinaus. So dirfen Spielhallen in Brandenburg, Hamburg, Hessen, Sachsen-Anhalt und Th-
ringen nur als Spielhallen bezeichnet werden. Ihr AuReres darf keinen Aufforderungs- oder Anreizcha-
rakter haben. Bezeichnungen wie ,,Casino* und ,,Spielbank* sind einzeln und i.VV.m. anderen Wortbe-
standteilen verboten (Schleswig-Holstein). AuRerdem greifen die Landesgesetze in die Gestaltung von
Spielhallen ein. Zumeist darf von auen kein Einblick gewéhrt werden. Baden-W(rttemberg verlangt
zudem, dass von auflen Tageslicht in die Spielhalle fallen muss.
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Anhalt und Schleswig-Holstein verpflichten Spielhallen zur Durchfiihrung von
Zugangskontrollen. Diese L&nder verlangen — bis auf das Saarland — von den
Spielhallen zusatzlich auf die einzelne Spielhalle bezogene Spieler-Sperrsysteme oder

die Teilnahme an einem solchen.

Das spielhallentibergreifende Sperrsystems OASIS in Hessen (88 6, 11 HessSpielhG)
ist seit dem 1. April 2014 fir alle Spielhallen verpflichtend. Probleme mit der
Durchsetzung der Rechtsvorschriften bestehen auf kommunaler Ebene. Spielhallen,
die das Sperrsystem praktizieren und die geforderten Kontrollen vorschriftsgemali
durchftihren, berichten tber das Abwandern von Kunden zu anderen Anbietern, die sich
nicht strikt an die Vorgaben halten. Eine Untersuchung von Trimper im Auftrag des
Dachverbands ,,Die Deutsche Automatenwirtschaft ¢.V.“ (DAV) bestatigt, dass auch
nach mehr als einem Jahr rund ein Flnftel der Spielhallen nicht den geforderten
Abgleich von Besuchern mit der Sperrdatei vornehmen.®

Die Branche spricht sich einstimmig fir ein verbindliche Einfihrung eines
bundesweit einheitlichen, fir den Spielgast niederschwelligen, datensparsamen,
technologisch offenen und schnell nachvollziehbaren biometrischen Systems zur
Verankerung von Selbstsperren aus, mit dem Ziel der gesetzlichen Verankerung.
Ein solches System zur Sicherstellung von Selbstsperren sollte Uber die

Zugangskontrolle erfolgen.

Die gegenwaértige Situation eines fdderalen Fleckenteppichs unterschiedlicher
Regelungen ist weder effizient umzusetzen, noch effektiv mit Blick auf den Spieler- und
Jugendschutz. Die Deutsche Automatenwirtschaft appelliert daher an die Politik und die
Justiz einen Richtungswechsel zu vollziehen, weg von reinen quantitativen

Beschrankungen hin zu qualitativen Bewertungskriterien.

% Jurgen Triimper; Umsetzung der Einlasskontrolle in Hessen - Zwei vergleichende Begehungen, Un-
na/Berlin, 17. Oktober 2016.
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Gegen die massiven Eingriffe in die Grundrechte von Aufstellunternehmen durch
die landerspezifischen Spielhallenregelungen sind und werden seitens der Branche
samtliche verfugbaren nationalen und europarechtlichen Rechtsschutzmdglichkeiten
ergriffen. Neben zahlreichen verwaltungsgerichtlichen Klagen sind Landesverfas-

sungsgerichte und auch das BVerfG angerufen worden.

Nach den ersten Entscheidungen einiger Verwaltungsgerichte und Landesverfassungs-
gerichte auBerte der Verfassungsrechtler Prof. Hans-Peter Schneider seine ,,Methoden-
kritischen Bemerkungen Uber die verfassungsgerichtliche Zurlckhaltung beim Grund-
rechtsschutz von Spielhallenbetreibern® und bewertet das VVorgehen als einen Rickzug
der Gerichte aus einer kritischen, transparenten und den Spielhallensektor nicht diskri-
minierenden Betrachtung. Die Landesverfassungsgerichte haben entscheidende Bar-
rieren beiseite gerdumt, an denen die Eingriffe des neuen Spielhallenrechts hatten
scheitern mussen. Der Schlissel zu Entscheidungen, die die Grundrechte der Aufstell-
unternehmen bercksichtigen, liegt demnach nicht so sehr in einem Bemihen um eine
bessere Tatsachenaufklarung, als in der Notwendigkeit, den in den Entscheidungen der
Verfassungsgerichte spirbaren Widerwillen zu tberwinden, tber die Grundrechte
von Aufstellunternehmen zu urteilen, die sie fiir weniger schutzwiirdig halten.®
Jungst haben sowohl das BVerwG als auch das BVerfG diesen Widerwillen betreffend
die Grundrechte der Spielhallenbetreiber in ihren ablehnenden Entscheidungen deutlich

zum Ausdruck gebracht.

2.2.2.1. Das BVerwG im Schulterschluss mit dem Berliner Verfassungsgerichts-
hof

Das BVerwG hat am 16. Dezember 2016 in sechs Klageverfahren von Spielhallenbe-
treibern betreffend das Spielhallengesetz Berlin vom 20. Mai 2011 sowie das Landes-
glucksspielgesetz Rheinland-Pfalz vom 22. Juni 2012, in denen die Oberverwaltungsge-

richte die Revisionen zugelassen hatten, seine Entscheidungen verkindet. Die Kléager

% Hans-Peter Schneider; Wachter wider Willen, in: GewArch 11/2014, S. 430.
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wendeten sich auf dem verwaltungsgerichtlichen Rechtsweg gegen aus ihrer Sicht
grundrechtsverletzende landerspezifische Spielhallenregelungen, z.B. die gliicks-
spielrechtliche Erlaubnispflicht und damit einhergehende Beendigung der Wirksamkeit
der unbefristeten gewerberechtlichen Spielhallenerlaubnisse zum jeweiligen Stichtag
(Berlin 31. Juli 2016 und Rheinland-Pfalz 30. Juni 2017) sowie verschiedene gegenuber
dem bisherigen Rechtszustand einschrankende Vorschriften insbesondere tiber die Gera-
teanzahl, die Art und Weise der Aufstellung von Geraten, die Abgabe von Getrdnken
und Speisen, tUber Werberestriktionen, die Anwesenheit einer Aufsichtsperson und die
Identitatskontrolle von Kunden. Die Kl&ger stellten die Reichweite der Gesetzgebungs-
kompetenz der Lander fiir das Recht der Spielhallen in Frage. Und machten die Ver-
letzung ihrer Grundrechte auf Berufsfreiheit und Eigentum geltend. Die Klagen hat-
ten weder vor den Verwaltungsgerichten noch vor den Oberverwaltungsgerichten Er-

folg.

Das BVerwG wies die Revisionen zurtick und bestatigte, dass die Lander auf Grundlage
von Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG samtliche Voraussetzungen fir die Erlaubnis einer Spiel-
halle und die Art und Weise ihres Betriebes regeln dirfen. Die Entstehungsgeschichte
der Foderalismusreform | wird diskutiert, biete aber nach Ansicht des BVerwG fiir eine
enge oder weite Auslegung des heutigen Kompetenztitels des ,,Rechts der Spielhallen
keine konkrete Substanz. Der Auffassung von Verfassungsrechtlern der Zuweisungsge-
halt des ,,Rechts der Spielhallen* in Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG misse normativ-rezeptiv
nach dem Regelungsbereich 8 33 i GewO bestimmt werden, wird nicht gefolgt. Das
BVerwG nimmt den gegenteiligen Standpunkt ein und begriundet eine weite, Uber
§ 33i GewO hinausgehende Zustandigkeit der Lander.*’

Die Position des Vertreters des Bundesinteresses beim BVerwG zur Zustandigkeit der

Lénder, die ihnen im Rahmen der Foderalismusreform ubertragen wurden, fand im Ur-

% BVerwG; Urteil vom 16.Dezember 2016, BVerwG 8 C 6.15, (Eingestellt am 15. Marz 2017) Presse-
mitteilung Nr. 38/2013, Landesrechtliche Einschrankungen fir Spielhallen in Berlin sind rechtmaRig,
Rdn. 24
http://www.bverwg.de/entscheidungen/verwandte dokumente.php?Az.=BVerwG+8+C+6.15
(07/04/17).
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teil des Gerichts keinen Niederschlag. Der Vertreter hélt die Lander fir befugt, Min-
destabstandsvorschriften zu anderen Spielhallen und zu Einrichtungen, die von Minder-
jahrigen besucht werden, zu erlassen. Solche Regelungen seien zwar mangels unmittel-
baren Bezugs zur Raumlichkeit von Spielhallen nicht dem ,,Recht der Spielhallen* zu-
zuordnen. Jedoch habe der Bund insoweit jedenfalls von seiner Kompetenz zur Rege-
lung der Offentlichen Fursorge und des Rechts der Wirtschaft keinen Gebrauch gemacht.
Die Lander seien aber nicht befugt, Geratehéchstzahlbegrenzungen und Regelungen
uber Beschrankungen bei Abgabe von Speisen oder Getranken in einer Spielhalle zu

erlassen.”®

Das BVerwG konzediert zwar, dass die Anforderungen an die VerhaltnismaRigkeit des
Eingriffs in die Berufsaustibungsfreiheit umso strenger ausfallen miissen, je mehr eine
Regelung in die Freiheit der Berufswahl eingreift. Dennoch seien die zur Beschrén-
kung der Geschaftstatigkeit von Spielhallen in Berlin, insbesondere des SpielhG Bin
und des MindAbstUmsG BIn, verhéltnismalig. Die Durchsetzung der Mindestabstands-
regelungen im Verhéltnis zu anderen Spielhallen und zu berwiegend von Kindern oder
Jugendlichen besuchten Einrichtungen (8 2 Abs. 1 Satz 3 und 4 SpielhG Bln) fiihre
nicht absehbar zu einer Erschopfung der Standortkapazitét fir Spielhallen im gesamten
Geltungsbereich der betreffenden Regelungen und damit zu einer faktischen Kontingen-

tierung.

Lapidar wird behauptet, dass die einzelne Beschrankung verfassungsrechtlich nicht
zu beanstanden sei, da bei Weitem die meisten Spieler mit problematischem oder pa-
thologischem Spielverhalten an Geldspielgeraten spielen, die nach der bisherigen Rege-
lung nach der Gewerbeordnung betrieben werden durften. Dieser Passus taucht mehr-
fach in der Urteilsbegriindung auf, um Eingriffe in die Rechte von Aufstellunternehmen
zu rechtfertigen. In diesem Kontext ist auf die teils fragwurdigen Methoden von

Suchtexperten hinzuweisen, mit denen das Gefahrdungspotential des gewerblichen

% Ehd., Rdn. 13.
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Geldspiels aufgebauscht und wissenschaftlich nicht haltbare Ergebnisse prasentiert

werden.*®

Bemerkenswert ist der zweite Leitsatz der Urteilsbegriindung mit seiner Behauptung,
dass glucksspielrechtliche Regelungen auf3erhalb des Monopolbereichs keinem ver-
fassungsrechtlichen Konsistenz- und Kohéarenzerfordernis unterliegen. Behauptet
wird, dass der EUGH das unionsrechtliche Koharenzgebot fir das Glicksspiel in seiner
bisherigen Rechtsprechung lediglich im Bereich staatlicher Monopolregelungen fir re-
levant gehalten hat.'® Diese Sichtweise widerspricht in eklatanter Weise der Position,
die der EuGH seit den Urteilen vom 8. September 2010 vertritt, wonach die horizon-

tale Koharenz eine zwingende Voraussetzung fir Europarechtskonformitat ist.***

Die Voraussetzung der horizontalen Koharenz uber alle Bereiche des Glicks- und
Gewinnspielmarkts hat die EU-Kommission ausdriicklich in dem Pilotverfahren zur
Uberprifung der Konformitat des GIiStV 2012 mit dem EU-Recht betont. Die Koha-
renz betrifft nicht nur den regulierten Markt, sondern auch das nicht regulierte Angebot
muss in die Betrachtung einbezogen werden. Eine Marktregulierung, die ein Abwandern
in nicht regulierte Bereiche befdrdert, ist nicht mit dem 8 56 AEUV vereinbar. Der in
dem Schreiben vom 29. Juni 2015 konstatierte Befund, dass der Schwarzmarkt fir
Online-Glucksspiele trotz Verbots ungebremst weiter expandiert, und diese Entwick-
lung sogar noch durch die fiir das gewerbliche Geldspiel verscharften Vorschriften
des GlUStV 2012 beschleunigt wird, ist Ausdruck einer Regulierung, die eben nicht

systematisch koharent und damit europarechtswidrig ist. %

Zusammenfassend muss festgestellt werden, dass das BVerwG am 16. Dezember

2016 ein Urteil gefallt hat, das dem Ziel der Zurtickdrdngung des gewerblichen Geld-

% Sjehe: Kapitel 2.1.3.
10 Bv/erwG; 16.12.2016, a.a.0., Rdn. 85.
191 Sjehe: Kapitel 2.2.1.

102 EY-Kommission; EU-Pilot 7625/15/D, Deutsche Gliicksspielgesetzgebung, Schreiben vom
29. Juni 2015, S. 4.
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spiels dient, fachlich aber als mangelhaft zu bezeichnen ist. Hans-Peter Schneider
fasst seine Kritik am BVerwG wie folgt zusammen: ,,Es handelt sich hier um ein héchst
angreifbares, ja geradezu dargerliches (Fehl-)Urteil, das die Entstehungsgeschichte des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG verfalscht, das VerhéltnismaRigkeitsprinzip als Schranke fur
den Gesetzgeber seines normativen Gehalts beraubt und praktisch leerlaufen lasst, das
Schicksal der Bestandsspielhallen letztlich dem Zufall Uberlasst und den Einfluss des
europarechtlichen Koharenzprinzips auf den Spielhallensektor verkennt. Es ist zu hof-

fen, dass es vom BVerfG sobald wie moglich kassiert wird.«!%3

2.2.2.2. Das BVerfG weist Verfassungsbeschwerden gegen landesrechtliche Ein-

schrankungen flr Spielhallen zuriick.

Das BVerfG hat mit Beschluss vom 7. Mérz 2017 in vier Verfahren zu verschiedenen
landerspezifischen Spielhallenregelungen [Az. 1 BvR 1314/12 und 1 BvR 1630/12
(Berlin), 1 BvR 1694/13 (Bayern), 1 BvR 1874/13 (Saarland)] die Verfassungsbe-
schwerden gegen die landesrechtlichen Einschréankungen fir Spielhallen zurickge-
wiesen. Soweit zulassig, seien die Verfassungsbeschwerden unbegrindet. Das im
Rahmen der Foderalismusreform | auf die Lander tbergegangene ,,Recht der Spielhal-
len“ umfasse die Befugnis zur Regelung der gewerberechtlichen Anforderungen an den
Betrieb und die Zulassung von Spielhallen und schlieBe damit die Zustandigkeit fir
Verbundverbote und Mindestabstandsgebote ein. Die angegriffenen Vorschriften
greifen zwar in die Grundrechte der Beschwerdefiihrerinnen gemal Art. 12, 14 und
3 GG ein. Die Eingriffe seien aber gerechtfertigt. Das Verbundverbot und die Abstands-
gebote seien im Blick auf die unter staatlicher Beteiligung betriebenen Spielbanken
hinreichend konsequent auf das legitime Ziel der Bek&mpfung der Spiel- und Wett-
sucht ausgerichtet. Auch fur Spielbanken sehen die L&nder umfangreiche Spieler-

schutzvorschriften vor; zudem sei die Anzahl der Spielbanken in den Landern gesetzlich

103 Hans-Peter-Schneider; Anmerkung zum Urteil des BVerwG vom 16. Dezember 2016, in: NVwZ
Nr. 11/2017 vom 1. Juni 2017, S. 805 ff.
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begrenzt, wodurch sie aus dem Alltag herausgehoben seien.'® Die Lander haben jedoch
auch in Zukunft daftr Sorge zu tragen, dass die Reduzierung der Zahl der Spielhallen
nicht durch eine Ausweitung des Automatenspiels (Slot-Machines) und eine Vermeh-

rung der Standorte von Spielbanken konterkariert wird.'%

Die Beschrankungen seien auch verh&ltnisméalRig. Sie seien ein geeignetes Mittel, das
Gesamtangebot an Spielhallen zu beschranken und damit den Spielanreiz zu senken. Ein
milderes, gleich effektives Mittel sei nicht ersichtlich. Rein spieler- oder gerdtebezogene
MafRnahmen seien keine gleich wirksamen Mittel zur Bekampfung und Verhinderung
von Spielsucht. In der Gesamtabwdagung der widerstreitenden Interessen Uberschreiten
die landerspezifischen Spielhallenregelungen auch nicht die Grenze der Zumutbarkeit.
Auch die Einzelregelungen betreffend (1) die Reduzierung der Geratehdchstzahl je
Spielhalle, (2) die Pflicht zur Anwesenheit einer Aufsichtsperson und (3) die Uber-
gangsregelungen im Gliicksspielstaatsvertrag und den Gesetzen der Lander Berlin, Bay-

ern und des Saarlandes sind mit dem Grundgesetz vereinbar.

Das BVerfG vertritt die Ansicht, dass der Grundsatz des Vertrauensschutzes weder im
Hinblick auf die vorherige Rechtslage noch auf die vorhandenen Betriebserlaubnisse
gemal 8§ 33i GewO ein uneingeschranktes Recht auf Amortisation getétigter Investitio-
nen verleihe. In der Begrindung zum Beschluss heifit es: ,,.Die Besonderheiten des
Glucksspiel- und dabei insbesondere auch des Spielhallensektors haben Uberdies

zur Folge, dass der Grundsatz des Vertrauensschutzes einen Schutz getatigter In-

104 Mit dieser pauschalen Aussage driickt sich das BVerfG vor einer Stellungnahme zur Inkoharenz der
Regulierung: Die mit einem deutlich htheren Geféahrdungspotential versehenen Slot-Machines der
Spielbanken unterliegen anders als die gewerblichen Geldspielgerate keinen Einschrénkungen bei den
Spezifikationen der Gerate (wie die Hohe der Einsétze, der Gewinne und Verluste, Dauer eines einzel-
nen Spiels, verbindliche Spielpausen, Ruhezustande). Anders als bei den Slot-Machines sind bei GSG
Vermdgensubertragungen in kurzer Zeit nicht moglich. Das Kleine Spiel der Spielbanken ist nur durch
eine Zugangskontrolle und ein Sperrsystem gesichert. Fir sein Angebot darf geworben werden. Spiel-
hallen sind dagegen mit einem strikten Werbeverbot belegt. Die Abgabe von Getranken und Speisen
ist in vielen L&ndern verboten, wogegen in Spielbanken sogar Alkohol ausgeschenkt werden darf. Zu-
gangskontrollen und Sperrsysteme flr Spielhallen werden auch von einigen Bundeslandern gesetzlich
vorgeschrieben.

105 BVerfG; Beschluss vom 7. Mérz 2017, Rdn. 147, sowie Pressemitteilung Nr. 27/2017 vom 11. April
2017.
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vestitionen nicht in gleichem Malie verlangt wie in anderen Wirtschaftsbereichen.
Bei Spielhallen handelt es sich um Gewerbebetriebe, die von vornherein einen besonde-
ren sozialen Bezug aufweisen, da auch bei Beachtung aller gesetzlichen Vorschriften
die Mdoglichkeit besteht, dass spielsiichtige und spielsuchtgeféahrdete Spieler Spielhallen
aufsuchen. Der Betrieb von Spielhallen steht damit stets in einem Spannungsverhéltnis
zur Suchtbekampfung (vgl. 8 33i Abs. 1 Satz 2, 2. Halbsatz, Abs. 2 Nr. 3 GewO). ...
Die Schutzwirdigkeit des Vertrauens in den unbegrenzten weiteren Betrieb von Mehr-
fachspielhallen war auch ohne entsprechende konkrete Reformvorhaben zumindest stark
eingeschrankt, denn deren Betrieb unterlief die vom Bundesgesetzgeber mit der Be-
stimmung des 8 3 Abs. 2 SpielV beabsichtigte Begrenzung der maximalen Anzahl der
Geldspielgeréte je Standort auf die Hochstzahl von zw6lf und stellte damit eine (wenn
auch legale) Umgehung der schon zuvor bestehenden Vorschriften zur Geratehdchstzahl

in Spielhallen dar.”'%

Diese Passage verdeutlicht die negative gesellschaftspolitische Haltung des BVerfG
zum gewerblichen Geldspiel. Dieser Wirtschaftszweig und die dort getatigten Investiti-
onen genielBen einen geringeren Vertrauensschutz. Es entsteht der Eindruck eines
Grundrechtschutzes zweiter Klasse fur den Betrieb von Spielhallen. Im Ergebnis
wird damit bar jeder Begriindung hochstrichterlich ein neuer, dem GG fremder Mal3stab
der ,,Grundrechtswiirdigkeit" eingefiihrt.*>” Hiermit wird nicht nachvollziehbar der ver-

fassungsrechtlich garantierte Grundrechtsschutz auf untragbare Weise verkdirzt.

Gegen die Entscheidung des BVerfG konnten Individualbeschwerden beim Europai-
schen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) eingelegt werden. Einfallstor fir weite-

re rechtliche Schritte bieten zudem die Auswahlverfahren im Rahmen von Konkurrenz-

108

situationen durch die einzelnen Behorden.™ Wie auf kommunaler Ebene mit der vom

196 Ehd., Rdn. 189, 190 und 191.

197 Hans-Peter Schneider; Postfaktische Verfassungsinterpretation, Kongress der Automatenwirtschaft,
Berlin, 1. Juni 2017.

108 Sjehe S. 19 ff.
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BVerfG zugeschobenen Verantwortung einen verfassungsgeméfen ,,Verteilmechanis-

mus“ selbst zu bestimmen und umzusetzen umgegangen wird, wird die Zukunft zeigen.
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