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l. Grundsatzliche rechtliche und wirtschaftliche Einschat-

zung

Frage 1: Wie wahrscheinlich ist es, dass die deutsche Regulierung
gegen die Freizigigkeit in der EU Bestand haben kann?

Die Restriktionen des GIiAndStV miissen den europaischen Grund-
freiheiten genidgen. Dies ist fur jede beschrankende MalRhahme ge-

sondert zu prifen.

Im Hinblick auf die zentralen Weichenstellungen (Lotteriemonopol /
Kontingentierung von Sportwettenkonzessionen) nimmt dabei der
unionsrechtliche Koharenzgrundsatz eine zentrale Bedeutung ein,
der sowohl eine vertikale als auch eine horizontale Komponente ent-
halt. Letztere ist nach hiesiger Auffassung so zu interpretieren, dass
sektorspezifische Regulierungen durchaus auch weiterhin legitim

sind, die Legitimation von beschrankenden MalRnahmen aber dann
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entfallt, wenn die sektorspezifischen Regulierungsziele infolge konfli-

gierender Regelungen in gefahrentrachtigeren Bereichen des

Glicksspiels nicht erreicht werden kénnen. Dies ist namentlich dann

der Fall, wenn Spieler infolge einer scharfen Regulierung weniger

riskanter Spielformen in gefahrlichere, indes weniger scharf regulierte
Spielformer abwandern (s. Hecker, DVBI. 2011, 1130 ff.).

Soweit es um das Verhaltnis zwischen der Sportwettenregulie-
rung sowie der Regulierung des gewerblichen Automaten-
spiels geht, hat die nationale Rechtsprechung im Anschluss an
die Grundsatzentscheidungen des EuGH vom 8.9.2010 viel-
fach eine derartige Inkoh&renz angenommen. Die aus hiesiger
Sicht malgebliche Frage, ob das Regulierungsungleichge-
wicht tatsachlich zu einem der Zielerreichung entgegen ste-
henden ,Ausweichverhalten® seitens der Spieler fihrt, ist dabei
bislang allerdings nicht naher untersucht worden. Erst in neue-
ren Beschlissen hat das BVerwG eine weitere Feinjustierung
der konkreten Koharenzanforderungen — namentlich im Hin-
blick auf das Erfordernis von ,Wanderbewegungen® - auf die
Agenda gesetzt (z. B. Beschluss vom 16.2.2012, 8 B 91.11),

wobei eine Entscheidung ,in der Sache® bislang aussteht.

Unabhangig hiervon ergibt sich mit der Teil6ffnung des Sport-
wettensektors sowie den spielhallenrechtlichen Regelungen
des GIUANndStV unzweifelhaft eine Abschwachung des bishe-
rigen Regulierungsgefalles. Ob diese Anpassungen bereits fir
sich genommen die unionsrechtliche Problematik vollstandig
l6sen, ist heute nicht abschlieBend zu beantworten. Auffallend
ist, dass sich die EU-Kommission erst nach einer Anpassung
auch der bundesrechtlichen Regelungen in der Lage sieht,
Uber die Koharenz der deutschen Regulierung zu befinden
(Abschnitt 2.10 der Stellungnahme).
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- Insofern steht der Bund — unabhangig von der gegenwartigen
Diskussion um eine prazise Konturierung der Koharenzanfor-
derungen — schon unionsrechtlich in der Pflicht, die von ihm
angekiindigte Uberarbeitung des gewerblichen Automaten-

spiels bzw. der SpielVO zugig zu realisieren.

- Schlussendlich wird als Folge der sportwettenrechtlichen Ex-
perimentierklausel nunmehr auch die Frage nach der Verein-
barkeit des verbliebenen Lotterieveranstaltermonopols mit ei-
nem teilliberalisierten Sportwettenmarkt aufgeworfen (Geb-
hardt/Postel, ZfWG 2012, 1, 6). Soweit der Gesetzgeber neu-
erdings neben der Suchtpravention auch auf besondere Krimi-
nalitatsgefahren speziell gro3er Lotterien verweist, wird bereits
letztgenannter Aspekt im Schrifttum Uberwiegend als hinrei-
chend tragfahig fur die Errichtung des Staatsmonopols erach-
tet. Eine gesicherte Rechtsprechung existiert insoweit freilich
bislang nicht. Angesichts der Unsicherheiten in der Konturie-
rung des Koharenzgrundsatzes (s. 0.) durften insoweit
Rechtsstreitigkeiten um die Zulassigkeit des Lotteriemonopols

vorprogrammiert sein.

Frage 2: Wie bewerten Sie den Ersten Gliicksspielanderungsstaatsver-
trag und den Entwurf des nordrheinwestfialischen Ausfilhrungsgeset-
zes allgemein? Was bedeutet aus lhrer Sicht die Novellierung des
Gliicksspielrechts?

Das koordinierte Vorgehen der Lander bei der Regulierung des
Glucksspiels ist uneingeschrankt zu begrif3en. Landesstaatliche Al-
leingange stellten die Umsetzung gesetzlicher Beschrankungen vor
nahezu unlésbare Probleme (z. B. Online-Angebote). Zudem flhrte
ein Auseinanderdriften der Landesregulierungen auch zu neuen uni-
onsrechtlichen Streitfragen (Stichwort: ,territoriale® Reichweite des

Koharenzgrundsatzes), in deren Folge sich der Bund veranlasst se-
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hen konnte, die Gesetzgebung im Bereich der Gliicksspiele an sich

Zu ziehen.

Positiv zu bewerten ist auch das Bestreben, die Regulierung der un-
terschiedlichen Gliicksspielsektoren insgesamt starker zu koordinie-
ren und zu integrieren. Die kompetenzielle Zersplitterung der Gesetz-
gebungszustandigkeiten bleibt allerdings nach wie vor ein Hemm-
schuh flr eine Regulierung ,aus einem Guss®. Dies gilt namentlich
mit Blick auf das gewerbliche Spielrecht. So wird etwa mit den Spiel-
hallen nicht eine konkrete ,Gliicksspielform* im GIGAndStV reguliert,
sondern lediglich eine bestimmte, immerhin aber besonders gefah-
rentrdchtige Form des Angebotes von Glicksspielen nach 8 33 ¢
GewO. Fachlich vorzugswiirdig ware die Schaffung einer einheitli-
chen landesstaatlichen Gesetzgebungskompetenz fur das Glucks-

spiel.

Neu ist die Konzessionierung im Wettbewerb miteinander stehender
privater Sportwettenanbieter in die Realisierung der sucht- und krimi-
nalpraventiven Ziele. Diese Idee birgt nicht unerhebliche Risiken in

sich.

- Fraglich erscheint zumal, ob von der Begrenzung der Anbie-
terzahl eine Dampfung spielanheizender Effekte erwartet wer-

den darf (hierzu unten VIII. Frage 8).

- Auch ist damit zu rechnen, dass das verbleibende Lotteriever-
anstaltungsmonopol mit Blick auf die Teil6ffnung des Sport-
wettenmarktes in Frage gestellt werden wird (oben zu Frage
1).

Frage 3: Wie ist die VerfassungsmaRBigkeit der vorliegenden Regelung
zu bewerten?

Das BVerfG rdumt dem Gesetzgeber im Bereich des Gllcksspiels
traditionell einen weiten Prognosespielraum ein. Zudem hat das Ge-

richt das Rechtfertigungsniveau fur Eingriff in die Berufsfreiheit im
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Bereich Glicksspiel mehrfach zuséatzlich abgesenkt (hierzu Dietlein,
in: ders./Hecker/Ruttig, Glicksspielrecht, 2008, Art. 12 GG Rz. 7 f.).

Immerhin aber ist darauf hinzuweisen, dass das BVerfG im
Grundsatzurteil vom 28.3.2006 die damaligen Einschatzung
des Gesetzgebers geteilt hat, dass eine ,Marktoffnung auf-
grund des dann entstehenden Wettbewerbs zu einer erhebli-
chen Ausweitung von Wettangeboten und diese Ausweitung
auch zu einer Zunahme von problematischem und suchtbeein-
flusstem Verhalten fuhren wuorde® (BVerfG, Urt. vom
28.3.2006, Az. 1 BVR 1054/01, Abs.-Nr. 113). Mit Blick auf den
weiten Prognosespielraum des Gesetzgebers wird es indes
die nunmehrige modifizierende Einschatzung des Gesetzge-
bers, dass die dosierte Zulassung privater Anbieter im Rah-
men eines Experiments das Schutzkonzept nicht aushohle, al-

ler Voraussicht nach ebenfalls akzeptieren.

Anders als der EuGH hat sich das BVerfG bislang auch im
Hinblick auf die Gesamtstimmigkeit der Glicksspielregulierung
besondere Zurlckhaltung auferlegt. In einem Kammerbe-
schluss vom 20.3.2009 heil3t es hierzu: ,Das Sportwetten-
Urteil ... lasst ausreichend deutlich erkennen, dass es aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht auf eine ,Koh&renz und Systematik”
des gesamten Gliicksspielsektors einschliellich des ... Auto-
matenspiels ... nicht ankommt” (BVerfG, ZfwWG 2009, 99, 101,
Rn. 17). Vor diesem Hintergrund erscheinen die konzeptionel-
len Unterschiede in den sektorspezifischen Regulierungen

prima facie unschéadlich.

Allerdings bezog sich die geschilderte Zurlckhaltung des
BVerfG zunachst auf die Problematik der Kompetenzaufteilung
zwischen Bund und Landern, so dass nicht vollig ausge-
schlossen werden kann, dass das BVerfG die in der Entschei-

dung vom 20.3.2009 an den Tag gelegte Zurtickhaltung inner-
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halb des landesgesetzlichen Zustandigkeitsrahmens nicht un-
eingeschrankt aufrecht erhalt. Insoweit konnte dann die Regu-
lierungsarithmetik im Verhaltnis zwischen Sportwetten und Lot-

terien erneut zum Thema werden (hierzu oben zu Frage 1).

Frage 4: Wie beurteilen Sie die Europarechtskonformitit des Ersten
Gliicksspielanderungsstaatsvertrages und dessen Umsetzung in dem
Entwurf des nordrhein-westfalischen Ausfiihrungsgesetzes? Sind
insbesondere beide dazu geeignet, dem vom Europdischen Gerichts-
hof besonders betonten Koharenzgebot zu entsprechen? (Ist bei den
vorliegenden Regelungen eine Konformitat mit EU-Vorgaben und EU-
Recht gegeben? (Bitte begriinden))?

Siehe Antwort zu Frage 1.

Frage 5: Erfiillt das zu unterzeichnende Gesetz die Anforderungen des
europdischen Gerichtshofes hinsichtlich der konsequenten Bekamp-
fung der Spielsucht und der Sicherstellung der Berufsfreiheit?

Siehe Antwort zu Frage 1.

Frage 6: Ist die Detailed Opinion der Kommission als abschlieBendes
»griines Licht“ zu bewerten?

Das Notifizierungsverfahren nach der RL 98/34/EG zielt schon kon-
zeptionell nicht auf eine umfassende Gesetzesprifung. Zwar unter-
fallt der Notifizierungspflicht das betreffende Gesetz jeweils in seiner
Gesamtheit (EuGH, Slg. 1997 1-4743 (Rn. 38-41) - Kommission ./.
Italien). Die Prifung der Kommission beschréankt sich aber — wie die
auch Kommission betont - speziell auf die Vorschriften betreffend die
Dienste der Informationsgesellschaft (ZfWG 2012, 171, 175). Die
Feststellung der EU-Rechtskonformitat eines notifizierten Entwurfs ist
mit einer Stellungnahme der Kommission — wie die Kommission
selbst ausfihrt (aa0.) - nicht verbunden und liegt in der Prifungszu-

standigkeit der nationalen Gerichte.
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Frage 8: Scheint Ihnen, dass allen Beteiligten klar ist, was unter den
Begriff ,,Gliicksspiel“ fillt, bzw. wie der Begriff ,,Gliicksspiel“ definiert
ist?

Der Glicksspielbegriff ist in der rechtlichen Diskussion (einschl. der
gerichtlichen Praxis) umstritten, da der Wortlaut des 8 3 Abs. 1 Satz 1
GluAndStV von der tradierten Auslegung des § 284 StGB abweicht
(,Entgelt® statt ,Einsatz®). Es spricht nach hiesiger Auffassung alles
dafiir, dass der ordnungsrechtlich motivierte GlIUAndStV eine breitere
Reichweite anvisiert als das auf Sanktionierung gerichtete Strafrecht
und daher sdmtliche Spiele erfasst, bei denen fir den Erhalt einer
Gewinnchance ein Entgelt zu zahlen ist. Erfasst sind danach also
auch Glucksspiele mit sog. ,Teilnehmerentgelt oder mit einem Ein-
satz unterhalb der strafrechtlichen ,Erheblichkeitsschwelle®, die mit
Ansatzen von bis zu 50 € pro Spiel (so zuletzt etwa Dan-
necker/Pfaffendorf, NZWiSt 2012, 252) ohnehin unverhaltnismafig
hoch angesetzt erscheint.

Im Ubrigen weist der Gliicksspielbegriff insoweit eine ,wertende®
Komponente auf, als die Frage der Zufallsabhangigkeit von Spieler-

gebnissen durchaus umstritten sein kann.

Frage 9: Ist Poker in der Variante Texas Holdem nach ihrer Einschat-
zung ein Glicksspiel? Sind diverse Borsen-Spekulationen ihrer Mei-
nung nach ein Gliicksspiel?

Poker ist nach bislang h. M. als Glucksspiel anzusehen. Da hierbei
malfigeblich ist, ob das Spiel fur den Durchschnittspieler tberwiegend
zufallsabhangig ist, erscheint diese Wertung nach hiesiger Auffas-
sung zutreffend. Letztverbindlich entscheiden die Gerichte Uber die

Einordnung der einzelnen Spielformen.

Indem der GlUAndStV den ,Spiel“-Charakter (§ 3 | 1 GluAndStV) vo-
raussetzt, bleiben spekulative Geschafte aus dem Bereich des Wirt-
schaftslebens (Borse) aulen vor. Dies entspricht dem begrenzten

Kompetenzrahmen der Lander.

Seite 7 von 28



Frage 11: Welche Auswirkungen hatte eine Ablehnung des Ersten
Gliicksspielanderungsstaatsvertrages aus lhrer Sicht auf die kiinftigen
Gestaltungsmaoglichkeiten der Lander im Bereich des Gliicksspielwe-
sens?

Siehe Antwort zu Frage 2.

Frage 12: Kénnten etwaige Mangel des Ersten Gliicksspielanderungs-
staatsvertrages im Wege der Vertragsanderung spater beseitigt wer-
den?

Die staatsvertraglichen Regelungen kénnen auch innerhalb der ver-
einbarten Geltungsdauer (8§ 35 Il GliAndStV) im Wege der Vertrags-

anderung und anschlieRender Ratifikation geandert werden.

Frage 16: Sehen Sie bei dem Entwurf des Ausfiihrungsgesetzes Ver-
besserungs- bzw. Anderungsbedarf? Wenn ja: wo?

Die Diskussion um die Grundkonzeption der Glicksspielregulierung

in Deutschland kann an dieser Stelle nicht gefiihrt werden.

Frage 18: Wird es durch die Kollision der Bestimmungen der landes-
gesetzlichen Bestimmungen zu den Spielhallen mit den weiterhin gel-
tenden bundesrechtlichen gesetzlichen Regelungen zu grundsatzli-
chen rechtlichen Auseinandersetzungen kommen, die zu anhaltender
Rechtsunsicherheit fiihren und damit den Zielen der beabsichtigten
Gesetzgebung entgegenstehen?

Mit Blick auf die im Raume stehenden Umsatzpotentiale wird man
von einer strikt am Spielerschutz ausgerichteten Regulierung des
Glucksspiels eine Befriedungsfunktion nicht erwarten kénnen. Den
gegen entsprechende Regulierungskonzepte gerichteten Kommerzia-
lisierungsdruck gilt es in einem demokratischen Gemeinwesen aus-

zuhalten.
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Im Ubrigen gewahrt Art. 19 Abs. 4 GG jedem Grundrechtstrager, und
damit auch den kommerziellen Anbietern, das verfassungsmaRige
Recht, eine gerichtliche Uberprifung staatlicher RegulierungsmaR-

nahmen einzuleiten.

Soweit Frage 18 das Vorliegen einer Kollision der Bestimmungen des
GlaStV mit bundesrechtlichen Regelungen unterstellt, ist diese nicht
erkennbar. Die Lander nehmen im Rahmen der Spielhallenregulie-
rung ihre (neue) Kompetenz aus Art. 74 | Nr. 11 GG wahr und sind
damit zur Ersetzung bundesrechtlicher Regelungen befugt. Ungeach-
tet der fortbestehenden gewerberechtlichen Regelungen duirfte auch
die Grenze hin zu einer unzulassigen ,Teilersetzung® iS. des Art. 125
a Abs. 1 Satz 2 GG noch nicht Uberschritten sein, da es bei den er-
fassten Spielhallen (§ 2 Abs. 3 GIUAndStV) um einen sachlich abge-

grenzten Teilbereich handelt.

Il. Rechtliche Einzelfragen

Frage 1: Laut § 9 Absatz 1 des Ersten Gliicksspielanderungsstaatsver-
trages hat die Gliicksspielaufsicht die Aufgabe, die Erfiillung der nach
dem Staatsvertrag bestehenden oder auf Grund des Staatsvertrages
begriindeten 6ffentlich-rechtlichen Verpflichtungen zu liberwachen
sowie darauf hinzuwirken, dass unerlaubtes Gliicksspiel und die Wer-
bung hierfiir unterbleiben. Die zustandige Behorde des jeweiligen
Landes kann dazu die erforderlichen Anordnungen im Einzelfall erlas-
sen. In Absatz 2 heiBt es ferner: ,Widerspruch und Klage gegen diese
Anordnungen haben keine aufschiebende Wirkung. Im Falle der Voll-
streckung von Anordnungen nach Absatz 1 mittels Zwangsgeld soll
dieses das wirtschaftliche Interesse, das der Pflichtige an der Vor-
nahme oder am Unterbleiben der Handlung hat, erreichen. Reicht das
gesetzliche HochstmaR hierzu nicht aus, so kann es iiberschritten
werden.“ Wie bewerten Sie die Formulierung, dass das gesetzliche
Hochstmal uberschritten werden kann?

Die Gesetzgebungskompetenz fir Ma3nahmen der Verwaltungsvoll-
streckung durch Ordnungsbehoérden der Lander liegt bei den Lan-
dern. Das Land NRW kann daher auch die H6he von Zwangsgeldern
regeln. Es unterliegt hierbei dem Vorbehalt des Gesetzes, dem Ver-
haltnismaRigkeits- und dem Bestimmtheitsgrundsatz. Eine Anhebung
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des im VwVG festgelegten Hochstmalies erscheint unter Verhaltnis-
maligkeitsaspekten unproblematisch, da vermieden werden soll,
dass infolge unzureichender Zwangsbefugnisse des Staates die ge-
zielte Missachtung behérdlicher Anordnungen 6konomisch ginstiger
erscheint ist als deren Beachtung.

Zu prufen bleibt allein, ob die dynamische Begrenzung des Hochst-
maldes auf ,das wirtschaftliche Interesse, das der Pflichtige an der
Vornahme oder am Unterbleiben der Handlung hat‘, unter Be-
stimmtheitsaspekten hinnehmbar erscheint. Dies ist dann der Fall,
wenn der Betroffene einschatzen kann, welches Zwangsgeld ihn im
Einzelfall maximal erwartet. Bei vorlaufiger Prifung spricht alles da-
fur, dass den betroffenen Anbietern eine entsprechende Einschat-
zung durchaus moglich ist. Die verfassungsrechtlichen Be-

stimmtheitsanforderungen bleiben danach gewahrt.

Die Formulierung, dass das gesetzliche Hochstmal® ,uberschritten’
werden kann, ist sprachlich in der Tat missverstandlich. Treffender
ware womdoglich die Formulierung, dass sich das im allgemeinen
Vollstreckungsrecht vorgesehene Hoéchstmal3, sofern es das wirt-
schaftliche Interesse im Sinne des Satzes 2 nicht erreicht, auf das
entsprechende wirtschaftliche Interesse ,erhoht”, das der Pflichtige

an der Vornahme oder am Unterbleiben der Handlung hat.

Frage 2: In § 13 Absatz 3 Satz 1 und 2 des Entwurfes des Landesaus-
flihrungsgesetzes heiflt es zur Vermittlung von Sportwetten: ,,Zahl,
Einzugsgebiet und raumliche Beschaffenheit der Wettvermittlungs-
stellen sowie Bestimmungen zur Nutzung in den dafir bestimmten
Geschiftsraumen sind an den Zielen des § 1 auszurichten. Es diirfen
nicht mehr Wettvermittiungsstellen unterhalten werden als zur besse-
ren Erreichung der Ziele nach §§ 1, 10a Absatz 5 Erster Gluicksspie-
landerungsstaatsvertrag und zur Sicherstellung eines ausreichenden
Gliicksspielangebotes im Sinne von § 10 Absatz 1 Gliicksspieldnde-
rungsstaatsvertrag erforderlich sind.” Sind diese Formulierungen als
gesetzliche Grundlage ausreichend und bestimmt genug, um die in §
10a Absatz 5 des Ersten Glicksspielanderungsstaatsvertrags veran-
kerte Aufgabe, dass die Lander die Zahl der Wettvermittlungsstellen
zu begrenzen haben, angemessen zu erfullen? Gibt es Erkenntnisse,
um welche Anzahl und welche Einzugsgebiete der Wettvermittiungs-
stellen es sich aufgrund dieser gesetzlichen Grundlage voraussicht-
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lich handeln wiirde?

Die Idee einer Anbindung behdrdlicher Vollzugsaufgaben an die Ziel-
vorgaben des 8 1 findet sich im GIUAndStV mehrfach (8 4 Abs. 2
Satz 1 und Abs. 5, § 4a Abs. 3, 8 5 Abs. 1, § 10 Abs. 1 und 4, § 10a
Abs. 1, § 22 Abs. 1, § 24 Abs. 2 sowie 8 29 Abs. 4). Da die Zielvor-
gaben keinen eigentlichen ,Ermessensspielraum® eroffnen, sondern
eine ,nachvollziehende Abwagung“ unter Einschluss von Prognose-
entscheidungen verlangen, deren Ergebnisse vollumfanglich gericht-
licher Prufung unterliegen, ist die Konstruktion unter Bestimmtheits-
aspekten hinnehmbar. Eine entsprechende Regelungskonstruktion
lag bereits dem bisherigen GIliStV 2008 zugrunde.

Aspekte der Transparenz kdnnten es aber nahe legen, die ,naheren
Festlegungen® in der Umsetzung des § 13 Il AG NRW (Berech-
nungsmodus, Parameter) durch Rechtsverordnung zu regeln. Aller-
dings musste in das Gesetz dann eine entsprechende Verordnungs-
ermachtigung aufgenommen werden (Art. 80 LVerf. NRW).

Frage 3: In § 19 Absatz 2 Satz 1 und 2 des Entwurfes des Landesaus-
flihrungsgesetzes heift es: ,,Das fiir Inneres zustandige Ministerium
oder die nach § 9a Erster Gliicksspielanderungsstaatsvertrag zustan-
dige Behorde stellt sicher, dass Lotterien, Ausspielungen und Sport-
wetten im Sinne des § 3 Erster Gliicksspielanderungsstaatsvertrag
ordnungsgemaR veranstaltet oder durchgefiihrt, Abgaben abgefiihrt
und die in der Erlaubnis enthaltenen Nebenbestimmungen eingehalten
werden. Sie kann insbesondere (...) 3. jederzeit Auskunft iiber den
gesamten Geschafts- und Spielbetrieb verlangen und die Geschafts-
unterlagen des Erlaubnisnehmers einsehen”. Wie ist die Formulie-
rung, dass ,,jederzeit Auskunft tiber den gesamten Geschafts- und
Spielbetrieb* verlangt werden kann, rechtlich zu bewerten? Bedeutet
das etwa, dass es bei privaten Anbietern, die eine Konzession zur
Veranstaltung von Sportwetten erwerben, keinen (Kern-) Bereich un-
ternehmerischen Handelns gibt, der dem staatlichen Zugriff entzogen
ist?

Eine Pflicht zur Offenlegung von Unterlagen und zur Erteilung von
Auskinften ist im Bereich des Wirtschaftsverwaltungsrechts nichts
Ungewdhnliches (8 29 | GewO / § 52 BImSchG) und daher erst recht

im Ordnungsrecht zu akzeptieren. Den Geheimhaltungsinteressen
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konzessionierter Unternehmen wird durch korrespondierende Ver-
schwiegenheitspflichten der staatlichen Aufgabentrdger Rechnung
getragen, die auch strafrechtlich und disziplinarrechtlich abgesichert
sind (s. auch 88 8 und 9 IFG NRW). Im Ubrigen ist darauf hinzuwei-
sen, dass auch Auskunfts- und Offenlegungspflichten nur unter Wah-
rung des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes eingefordert werden duir-

fen, so dass ein ,schrankenloses” Auskunftsrecht nicht besteht.

Problematisch erscheint immerhin, dass die gesetzlichen Regelungen
— soweit ersichtlich — kein Auskunftsverweigerungsrecht fur den Fall
vorsehen, dass sich die auskunftspflichtige Person mit der Auskunft

selbst einer Straftat bezichtigen wirde.

Das rechtsstaatliche Gebot, wonach sich niemand selbst einer Straf-
tat anklagen muss (,nemo-tenetur-Grundsatz®) erfasst freilich nur (ak-
tive) Auskunftspflichten, nicht jedoch die (passive) Pflicht zur Duldung
behordlicher Einsichtnahme in Geschéaftsunterlagen.

Frage 4: Ist die Einschrankung von § 284 StGB eine Bevormundung
des Biirgers?

Der GlUAndStV kann als Landesrecht die bundesrechtlichen Normen
des § 284 StGGB nicht einschranken. Es ist auch nicht ersichtlich,
dass der GluStV dieses Ziel verfolgt.

Soweit die Frage auf die kriminalpolitische Legitimation des § 284
StGB abzielt, ist darauf hinzuweisen, dass die Vorschrift speziell die
Anbieter ungenehmigter Glicksspiele adressiert und zudem vom

Bundesgesetzgeber erlassen wurde.

Die Verfassungskonformitat des verwaltungsakzessorischen Straftat-
bestandes aus § 284 StGB durfte heute schlie3lich aulRer Streit ste-
hen.
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Frage 5: Ist es moglich, dass ein nicht zugelassener Bewerber um eine
Konzession (evtl. Nr. 21) aufgrund dieser Nichtzulassung den Weg der
Schadensersatzklage gehen kann?

Entsprechende Klagen sind méglich und nach Art. 19 Abs. 4 GG das
verfassungsgeméfRe Recht eines jeden nicht zugelassenen Bewer-

bers.

Frage 6: Wie beurteilen Sie im Hinblick auf die Kanalisierung der
Gliickspielsucht und die Praxis in anderen Bundeslandern bzw. im
benachbarten Ausland die bisherige Anzahl der Spielbankstandorte in
NRW?

8 2 SpielbankenG NRW sieht bis zu vier Spielbankenstandorte vor.
Gemessen an der Einwohnerzahl des Landes NRW bzw. der Anzahl
erwachsener Spieler handelt es sich — soweit ersichtlich - um die ge-
ringste Standortdichte unter allen Bundeslandern. Erheblich weiter
geht etwa Art. 1 Abs. 2 Satz 2 des Spielbankengesetzes des Frei-
staates Bayern, der eine Dichte von einer Spielbank pro eine Million

Einwohnern fUr zulassig erklart.

Ob die fir NRW geltende Zahl dem gesetzlichen Kanalisierungsziel

genugt, entzieht sich einer rein juristischen Beurteilung.

In verfassungsrechtlicher Hinsicht spricht alles dafir, dass eine sach-
lich begrindete, moderate Anhebung der Standortzahl vom Progno-

sespielraum des Gesetzgebers gedeckt ware.
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lll. Spieler- und Jugendschutz / Suchtpravention und -

bekampfung

Frage 6: Ist es unter den Aspekten von Spielerschutz und Gleichbe-
handlung geboten, die gefahrlicheren Automatenspiele in den Spiel-
banken denselben strengen und engen Regelungen wie das gewerbli-
che Automatenspiel zu unterwerfen?

Die Frage insinuiert eine Regulierungsschieflage, die in dieser Form
nicht besteht:

Spielhallen und Spielbanken unterscheiden sich hinsichtlich ih-
rer Konstruktion und ihres Téatigkeitsfeldes grundlegend. So
stellt das Recht der Spielbanken klassisches Ordnungsrecht
dar, das — unter Ausschluss einer fiskalischen Orientierung —
einen streng kontrollierten Raum fiur das Angebot riskanter
Glicksspiele schaffen soll, um so den nicht zu unterdriicken-
den, gleichwohl aber im Grundsatz unerwinschten Spieltrieb
der Bevolkerung in geordnete und legale Bahnen zu lenken
(BVerfGE 102, 197). Mit der Zulassung einer offentlichen
Spielbank entsteht kein wirtschaftliches Leben; eine fiskalische
Ausrichtung des Spielbankenbetriebes ist unzulassig. Die ein-
zelnen, lokal streng limitierten Angebote (vier Standorte in
NRW) unterliegen strenger staatlicher Kontrolle und Steue-
rung. Dies gilt — entgegen vielfacher Darstellung - auch hin-
sichtlich des jeweils zugelassenen Spielangebotes, das durch
die Aufsicht im Einzelnen genehmigt werden muss. Ein An-
spruch auf Eréffnung einer Spielbank oder zum Angebot be-

stimmter (Casino- oder Automaten-) Spiele existiert nicht.

Dagegen hat die Gewerbeordnung das Angebot von gewerbli-
chen Automatenspielen, wie es in Spielhallen erfolgt, als eine
fur jedermann an grundsétzlich jedem Ort zugangliche Betati-
gung ausgestaltet, die allein zum Zwecke der Gewinnmaximie-
rung ausgetbt wird und keinen den Spielbanken vergleichba-

ren Organisations- und Kontrollstrukturen unterliegt. Die Zu-
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lassung der Automaten erfolgt nicht im Rahmen einer —
gefahrenabwehrrechtlich ausgerichteten - behérdlichen Ein-
zelentscheidung, sondern allgemein Uber Bauartzulassungen,
hinsichtlich derer ein Rechtsanspruch auf Erteilung besteht,
sofern die allgemein festgelegten Voraussetzungen erfillt

sind.

Spielhallen nehmen folgerichtige keinerlei Kanalisierungsfunktion
wabhr, sondern sind vom Gesetzgeber als Raum fir risikofreie (unter-
haltende) Spielformen konzipiert, was mit der zunehmenden Prasenz
und der von Suchtpsychologen wiederholt dargestellten Beschleuni-
gung des gewerblichen Automatenspiels (Punktesystem!) zu einem
mit der Gesetzeskonzeption nicht kompatiblen Anstieg von Problem-

spielern gefuhrt hat.

Diese Einschatzung liegt erkennbar auch den Grundsatzentschei-
dungen des BVerfG vom 28.3.2006 sowie des EuGH vom 8.9.2010
zugrunde. Gerade die jungste Kritik des EUGH an der Regulierung
des gewerblichen Automatenspiels zielt auf eine sektorale Nachjus-
tierung, ohne dass sich hieraus parallele Nachjustierungserfordernis-

se fur den Bereich der Spielbanken ableiten liel3en.

Die These, dass Spielbanken einer weniger strengen Regulierung
unterlagen als Spielhallen, ist nach alledem rechtlich nicht haltbar

(hierzu auch sogleich IV. 2).

Frage 7: Alle wissenschaftlichen Untersuchungen belegen, dass die
Quote der pathologischen Spieler in der Bevolkerung annahernd
gleich bleibt. Bei einer messmethodischen Schwankungsbreite be-
wegt sich maximal bei 0,6 % der erwachsenen Bevoélkerung — und zwar
auf alle Spielformen bezogen. Verdnderungen des Gliicksspielmarktes
haben darauf offensichtlich keinen Einfluss gehabt. Woraus begriindet
sich die beabsichtigte Verscharfung der Regelungen fiir das gewerbli-
che Spielangebot?

Die der Frage zugrunde gelegten Messergebnisse sind nicht nach-

vollziehbar.

Seite 15 von 28



In den fuhrenden und durchaus aktuellen Forschungsarbeiten Uber
problemverursachende Glicksspielformen in Deutschland wird das
Spiel an Automaten jeweils als gefahrentrachtigste Spielform ausge-
wiesen (ausfihrlich Becker, Glucksspielsucht in Deutschland, 2009
mit umfassenden Nachweisen zu den bisherigen Studien; T. Hayer,
Sucht Aktuell, 2010, 47, 51).

Entsprechende Einschatzungen liegen ersichtlich auch den Grund-
satzentscheidungen des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahre
2006 sowie des EuGH aus dem Jahre 2010 zugrunde, die beide dem
gewerblichen Automatenspiel ein uberdurchschnittlich hohes Sucht-
potential zugeschrieben haben. So hei3t es in der genannten
BVerfG-Entscheidung vom 28.3.2006 (Abs.-Nr. 100) wortlich:

,Bei weitem die meisten Spieler mit problematischem oder patho-
logischem Spielverhalten spielen nach derzeitigem Erkenntnis-
stand an Automaten, die nach der Gewerbeordnung betrieben
werden durfen. An zweiter Stelle in der Statistik folgen Casino-
Spiele. Alle anderen Glucksspielformen tragen gegenwartig deut-
lich weniger zu problematischem und pathologischem Spielverhal-
ten bei (vgl. Hayer/Meyer, Die Préavention problematischen Spiel-
verhaltens, J Public Health 2004, S. 293 <296>).”

Nicht zuletzt ist darauf hinzuweisen, dass das BVerfG in der Vergan-
genheit sektorspezifische Beschrankungen im Bereich des gewerbli-
chen Automatenspiels ohne Weiteres akzeptiert und hierbei ausge-
fuhrt hat:

,Die Eignung der angegriffenen Vorschrift zur Einddmmung der
Betatigung des Spielbetriebes und zum Schutz der Spieler vor der
Ausnutzung des Spieltriebs ist nicht zu bezweifeln. Je weniger
Geldspielgerate in einer Spielhalle aufgestellt sind, desto geringer
sind auch die Anreize fur den Spieler® (BVerfG, NVwZ 1987,
1067).
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IV. Spielersperre und Sperrsystem

Frage 2: Wie bewerten Sie es, dass nach den Bestimmungen des Ers-
ten Glucksspieldanderungsstaatsvertrages und des Entwurfs des Aus-
fihrungsgesetzes Spielhallen nicht dazu verpflichtet sind, an dem
landeriibergreifenden Sperrsystem mitzuwirken?

Die Entscheidung, Spielhallen anders als Spielbanken nicht in das
Sperrsystem einzubeziehen, schwacht aufgrund des drohenden
Ausweichverhaltens gesperrter Spieler die Durchschlagskraft von
Spielersperren und steht in Widerspruch zu zentralen Forderungen
der Suchtpsychologie nach einer anbieter- und segmentibergreifen-
den Spielersperre (Meyer/Hayer, Die Effektivitdt der Spielsperre als
MalRnahme des Spielerschutzes, 2010, S. 180).

Die mangelnde Einbeziehung der Spielhallen in das landerlibergrei-
fende Sperrsystem belegt, dass die These von einem hdheren

Schutzniveau der Spielhallen (oben Ill. 6) nicht zutrifft.

Frage 3: Die in § 12 Absatz 1 Satz 2 des Entwurfs des Ausfiihrungsge-
setzes stehende Formulierung (...) legt im Umkehrschluss nahe, dass
gesperrte Spieler an denjenigen Wetten und Lotterien teilnehmen diir-
fen, die nicht haufiger als zweimal die Woche veranstaltet werden. Wie
ist das vor dem Ziel der Suchtpravention und der Therapie von Spiel-
suichtigen zu bewerten?

Grundsatzlich gilt das zu Frage IV. 2 Dargestellte.

Allerdings ergibt sich insoweit eine deutliche Abschwéachung der
Problematik gegeniiber der Konstellation unter 1V. 2., als den hier
einschlagigen ,langsamen® Lotterien seitens der Suchtpsychologen
ein deutlich geringeres Gefahrdungspotential beigemessen wird als
den Automatenspielen in Spielhallen. Zudem ist die Ausnahmerege-
lung nach hiesiger Lesart nur auf Lotterien bezogen, die weniger als
zweimal pro Woche veranstaltet werden, nicht aber auf Wetten, so
dass hinsichtlich letzterer eine uneingeschrankte Sperrwirkung erhal-
ten bleibt.
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V. Sportwetten

Frage 1: Wie bewerten Sie die in § 10a des Ersten Glucksspieldande-
rungsstaatsvertrages geschaffene Experimentierklausel fiir Sportwet-
ten und das darin verankerte Konzessionssystem?

s. hierzu die Ausfihrungen unter | / Frage 2/ 11

Frage 2: Wie bewerten Sie es gerade im Hinblick auf die Situation und
die Planungssicherheit der Konzessiondre, dass die Experimentier-
klausel sieben Jahre nach Inkrafttreten des Ersten Gliickspielande-
rungsstaatsvertrages automatisch auslauft?

Der GIUANdStV stellt einen prazisen Terminplan auf und ist insoweit
unter Planungs- und Vertrauensschutzaspekten sachlich nicht zu be-
anstanden. Im Ubrigen ist gem. § 32 flinf Jahre nach Inkrafttreten des
GluAndStV ein zusammenfassender Bericht vorzulegen, auf dessen
Grundlage die Ministerprasidenten bereits vor dem Auslaufen der
Experimentierklausel (sieben Jahre nach Inkrafttreten) Gber die Auf-

hebung der Befristung entscheiden kénnen.

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die deutschen Behdrden der
Kommission bereits binnen zwei Jahren eine Erstbewertung hinsicht-
lich des neuen Regulierungsmodells fir Sportwetten zukommen las-
sen wollen, was womoglich bereits zu einem friheren Zeitpunkt die

weitere Vorgehensweise erkennbar macht.

Frage 3: Worin liegt fiir Sie der Unterschied zwischen einer Sportwette
auf Pferderennen und einer Wette auf ein Formel-1-Rennen?

Soweit die Frage auf die Begrtindbarkeit unterschiedlicher Regulie-
rungssysteme hinweist, geht es hierbei in erster Linie um eine histo-
risch bedingte Unterscheidung. Gewisse Unterschiede bestehen ge-
wiss insoweit, als den Pferderennen in der Regel eine starkere regio-
nale Begrenztheit zukommt als international beachteten Formel-1-

Rennen. Gleichwohl ware eine Vereinheitlichung der Regelungsre-
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gime rechtspolitisch sicherlich winschenswert (s. oben I. / Fragen

2/11). Ob diese politisch realisierbar ist, erscheint aber eher fraglich.

VI. Casinospiele

Frage 1: Wie beurteilen Sie es insbesondere im Hinblick auf die Euro-
parechtskonformitat des Ersten Gliicksspielanderungsstaatsvertrags,
dass das Angebot an Casinospielen einschlieBlich Poker auch in Zu-

kunft auf die Spielbanken begrenzt bleibt, wahrend es fiir Sportwetten
eine Experimentierklausel mit einem Konzessionssystem gibt?

Die Frage zielt auf das Gefahrenpotential bestimmter Glucksspielfor-
men und bedarf damit letztlich einer suchtmedizinischen / suchtpsy-
chologischen Bewertung.

Immerhin steht der Regulierungsansatz des GIUAndStV in Einklang
mit der vom Bundesverfassungsgericht im Grundsatzurteil vom
28.3.2006 vorgenommenen Bewertung, derzufolge den Casinospie-
len ein deutlich héheres Gefahrenpotential zukommt als Sportwetten
(vgl. dort Abs.-Nr. 100, wonach Casinospiele hinsichtlich problemati-
schen und pathologischen Spielverhaltens ,an zweiter Stelle in der

Statistik hinter den gewerblichen Automatenspielen stehen).

In europarechtlicher Hinsicht ist von Interesse, dass die Kommission
den zugrunde liegenden Regulierungsansatz ebenfalls nicht grund-
satzlich in Frage gestellt, sondern von Deutschland weitere Informati-
onen angefordert hat, die binnen der nachsten zwei Jahre vorgelegt

werden sollen.

Frage 2: Welchen rechtlichen Beschrankungen unterliegen staatliche
Spielbanken sowie die dort betriebenen Gliicksspielautomaten derzeit
in Nordrhein-Westfalen

S. hierzu oben Frage 11l / 6.
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VIl. Spielhallen und Automatenspiel

Frage 3: Wie bewerten Sie den Regelungsgehalt zu den Spielhallen
und ihre praktischen Konsequenzen ein?

Der Erlass spielhallenbezogener Regelungen stellt nach den Ent-
scheidungen des EuGH vom 8.9.2010 eine absehbare Folge der ver-
zogerten Uberarbeitung der SpielVO / GewO durch den Bund dar.
Der vom Fachbeirat gedufRerten Kritik an der derzeitigen Ausgestal-
tung des gewerblichen Automatenspiels kdnnen die Anpassungen im
Bereich der Spielhallen aus kompetenzrechtlichen Grinden nur be-
dingt genugen. Allerdings fihren die einschlagigen Regelungen zu

einer Minderung bisherigen des Regulierungsgefalles.

Die vom EuGH angemahnte Kooperation zwischen Bund und Lan-
dern bei der Regulierung des Glicksspiels erscheint nach wie vor
unzureichend, was zugleich an der Sinnhaftigkeit der Kompetenzzer-

splitterung durch das Grundgesetz zweifeln lasst.

Frage 4: Halten Sie die derzeitigen rechtlichen Rahmenbedingungen
(Gewerbeordnung, Spielverordnung etc.) fiir ausreichend, um die Ex-
pansion der Spielhallen einzuschranken?

Die derzeitigen gewerberechtlichen Rahmenbedingungen werden
von Suchtpsychologen allgemein als nicht zureichend angesehen.
Hinzuweisen ist hierzu etwa auf den Abschlussbericht von Buhringer
u.a., Untersuchung zur Evaluierung der Funften Novelle der Spiel-
verordnung vom 17.12.2005, Munchen, 9.9.2010. Folgende Kiitik-

punkte sind wiederholt vorgetragen worden:

= Die eigentliche Spielzeit bei Geldspielautomaten betragt nicht
5 Sekunden, sondern 2 bis 3 Sekunden, weil die Spieldauer
nicht zwischen Spieleinsatz und Einlauf des Spielergebnisses,
sondern uUber den Transfer der Punkte in Geld berechnet wird.

= Die Einsatz-, Gewinn- und Verlustgrenzen werden teilweise

dadurch umgangen, dass vor Spielbeginn Geldeinsatze in
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Punkte umgewandelt und Spielteiinahmen dadurch auf hohe-
rem Niveau an Spieler verkauft werden (sog. ,Vorheizen“ oder

Lvorglihen).

= Zwangspausen (mindestens 5 Minuten nach einstindigem
Spielbetrieb) laufen vielfach leer, da Freispiele abgespielt wer-
den kénnen, so dass es haufig nicht zu einer Pause i.S. einer

Abklhlungsphase kommt.

= Automatenbezogene Spielerschutzregulierungen (Gewinn-
/Verlust-/Einsatzgrenzen, Pausen usw.) werden dadurch um-
gangen, dass ein signifikanter Anteil von Spielern an mehreren

Geraten gleichzeitig spielt.

= Das Personal sowohl in Spielhallen als auch in Gaststatten ist
haufig mit geringen oder keinen Kenntnissen uber die rechtli-
chen Vorgaben insbesondere spielerschiitzender Natur aus-

gestattet.

Der Fachbeirat nach 8 10 Abs. 1 S. 2 GIuStV hatte bereits am 12.
Marz 2008 einen Regelungsvorschlag gemacht (abrufbar unter
http://www.fachbeirat-gluecksspielsucht.de, unter ,Empfehlungen® —

,Gewerbliches Spiel“), der aber nicht aufgegriffen wurde.

Frage 5: Wie bewerten Sie aus rechtlichen Gesichtspunkten den Arti-
kel 2 §§ 16-18 des Gesetzentwurfes in Bezug auf:

a) Regelungen zu den Mindestabstanden?

b) das Verbot von Mehrfachkonzessionen?

c) Ubergangsregelungen?

d) Sperr- und Spielverbotszeiten?

Zua)/b)

Die Mindestabstandsregelungen stellt ersichtlich eine Reaktion auf
die bislang unbewaltigte Problematik der sog. ,Mehrfachkonzessio-
nen“ dar, in deren Folge die zahlenmalligen Begrenzungen fur Auto-
maten in Spielhallen (8 3 Il SpielVO: Gesamtzahl von 12 Geraten)

nicht unerheblich aufgeweicht wurden. Im Ubrigen wurden derartige
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Komplexe unter suchtpsychologischen Aspekten in der Vergangen-
heit kritisiert. Vom Grundsatz her scheint diese Regelung durchaus
plausibel. Da es sich um ein neuartiges Instrument handelt, wird man

freilich dessen Folgewirkungen genau zu beobachten haben.

Zu c)

Als zentrales verfassungsrechtliches Streitthema hat sich bereits jetzt
die Frage des Ubergangsrechts fur bereits genehmigte Spielhallen
herausgeschalt. § 29 Abs. 4 GlUStV 2012 raumt den Spielhallen mit
gewerberechtlicher Altkonzession (Stichtag 28.10.2011) eine funfjah-
rige Befreiung von der neuen staatsvertraglichen Erlaubnispflicht ein,
dariiber hinaus besteht die Mdglichkeit der Befreiung von einzelnen
Anforderungen des § 24 Abs. 2 sowie des § 25 GIliStV 2012. Diese
Regelung ist im Schrifttum teilweise massiv angegriffen worden. Im
Hinblick auf die bisherige verfassungsgerichtliche Rechtsprechung
erscheinen diese Angriffe nicht durchgreifend.

- Es entspricht st. Rspr. des BVerfG, dass zwar im Regelfall die
Gewahrung von Ubergangsregeln notwendig ist, hierbei aber
die Schwere des Eingriffs im Einzelfall durchaus in Bezug ge-
setzt werden muss zu weiteren Aspekten wie etwa der Er-
kennbarkeit drohender Anderungen sowie etwa konfligieren-
den Gemeinschaftsinteressen (BVerfG, NJW 1967, 1317 f — st.
Rspr.). Es gibt folgerichtig keinen Automatismus in Richtung
von Ubergangsregeln. Vielmehr bleiben auch kurzfristig um-
setzbare Restriktionen zuldssig, soweit sie durch entspre-
chend schwer wiegende Gemeinschaftsinteressen legitimiert
werden. Eben diese mdgliche Ausnahme von dem Grundsatz
der zeitlichen Abfederung neuartiger Eingriffe in die Berufsfrei-
heit hat das BVerfG in seiner spateren Rechtsprechung denn
auch recht deutlich zum Ausdruck gebracht (BVerfGE 98, 265,
309 f). Gerade im glucksspielrechtlichen Kontext hat das Ge-
richt dem Gesetzgeber insoweit erhebliche Spielrdume zuer-
kannt (BVerfG, Zf\WG 2008, 351).
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- Angesichts der seit langem kritisierten, auch durch die Ent-
scheidungen des BVerfG und des EuGH offen artikulierten
Regulierungsdefizite dirften die vorgesehenen Fristen inner-

halb des legislativen Handlungsrahmens liegen.

- Weiter reichende Anforderungen dirften sich auch aus der Ei-

gentumsgarantie des Art. 14 GG nicht ableiten lassen.

Frage 8: Wie beurteilen Sie die in §19 Absatz 5 des Entwurfs des Lan-
desausfiihrungsgesetzes geregelte Zustandigkeit der ortlichen Ord-
nungsbehorden fiir die Erteilung und Uberwachung der Erlaubnis
nach § 16 vor dem Hintergrund der Mehrbelastung der Kommunen
und dem Grundsatz der Konnexitat?

Soweit das AG NRW (vgl. amtl. Begrindung BIl. 45) eine Konnexitats-
relevanz der Betrauung der ortlichen Ordnungsbehérden mit dem
Genehmigungsverfahren und der Aufsicht Gber Spielhallen verneint,
erscheint dies nach hiesiger Auffassung sehr fraglich. Der Umstand,
dass die Lander hier erstmalig Aufgaben auf der Grundlage ihrer
spielhallenrechtlichen Kompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG fest-
legen, lasst die Annahme einer genuinen Neuubertragung von Auf-

gabe naheliegend erscheinen.

Unabhangig hiervon ergibt sich eine Konnexitatsrelevanz nicht nur
bei einer Neuilbertragung von Aufgaben, sondern auch bei einer in-
haltlichen Anderung bereits ibertragener Aufgaben, wenn sich hier-
durch den Vollzug pragende besondere Anforderungen an die Auf-
gabenerfillung andern (VerfGH NRW, NWVBI. 2011, 54 ff.; Dietlein,
in: Dietlein/Burgi/Hellermann, Offentliches Recht in NRW, 4. Aufl.
2011, 8 1 Rn. 206).

Mit der Einbeziehung der Spielhallen in den GIUStV wurde ein grund-
legender Systemwechsel eingeleitet, der nach hiesiger Auffassung
durchaus signifikante neue Belastungen fur die Gemeinden begriin-
det (tendenziell ebenso Gebhardt/Postel, Zt\WG 2012, 1, 8). Mit der
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bisherigen gewerberechtlichen Uberwachung erscheint der Vollzug

des GIlUStV jedenfalls nicht mehr vergleichbar.

Fraglich erscheint auch, ob die Kostenbelastung — wie in der Ent-
wurfsbegriindung angedeutet — wegen der Mdglichkeit einer Gebih-
renerhebung fur das Erlaubnisverfahren als unwesentlich eingestuft
werden kann. So beschrénkt sich die landesgesetzliche Inanspruch-
nahme der Gemeinden nicht auf die Erlaubniserteilung, sondern um-
fasst nach § 20 Abs. 1 AG NRW die gesamte gliicksspielrechtliche
Aufsicht tiber Spielhallen iS. des § 2 Abs. 3 GlIluUAndStV. Eine finan-
zielle Kompensation erscheint insoweit nicht ersichtlich, so dass das
Konnexitatsprinzip durchaus auch einen tatsachlichen Anwendungs-

bereich findet.

Frage 17: Wie bewerten Sie eine mdégliche Spielautomatensteuer als
Instrument zur Begrenzung der Ausweitung der Spielhallen? Wie beur-
teilen Sie vor diesem Hintergrund die derzeitigen Uberlegungen in
Starkungspaktkommunen zur Einfiihrung einer kommunalen Spielau-
tomatensteuer?

In der Rechtsprechung ist die Vergnigungssteuer auf Spielautoma-
ten als legitime Form einer auf Spieldampfung gerichteten Lenkung-
steuer anerkannt. Nach hiesiger Auffassung ware ein Ausbau des
Instruments einer Spielautomatensteuer, auch in Gestalt der tradier-
ten kommunalen Aufwandsteuer (Vergnigungsteuer), als Instrument
zur Dampfung des Spiels gleichwohl kritisch zu sehen. So forciert
eine solche Steuer zugleich den Umsatzdruck auf die Automatenauf-
steller sowie die Spielhallenbetreiber und steht insoweit in einem
Spannungsverhéltnis zu den suchtpraventiven Zielen des GIUStV und
der GewO. Problematisch kdnnte ein Ausbau der Spielautomaten-
steuer auch mit Blick auf die Rechtsprechung des EuGH sein, der
Schieflagen in der Regulierung insbesondere dort beanstandet, wo

diese mit der Generierung von Staatseinnahmen verknupft sind.
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Anstatt an defizitar regulierten Spielen ,mitverdienen“ zu wollen, soll-
te der Staat daher bestrebt sein, das Risiko der betreffenden Spiele
abzusenken. Der richtige Ort hierfur waren die Gewerbeordnung und
die SpielVO. Vorschlage hierzu hat der Fachbeirat der Lander schon
vor einiger Zeit auf den Tisch gelegt (s. oben Frage 4). Im Rahmen
der neueren Reformdebatte um die Gewerbeordnung / SpielVO sind

diese Vorschlage allerdings nicht aufgenommen worden.

Erst soweit konkrete Spielangebote unter Spielerschutzaspekten hin-
nehmbar erscheinen, sollte Uber akzessorische MalRnhahme wie Be-
steuerung oder Abschdpfung nachgedacht werden.

Frage 19: Wie bewerten Sie es, dass Spielbanken auch weiterhin die
Identitiat und das Alter der Spieler liberpriifen miissen, bevor sie ihnen
Zutritt gewahren, wiahrend das bei Spielhallen auch in Zukunft nicht
der Fall sein soll?

Vgl. hierzu die Ausfiihrungen zu Frage IV. / 2:

Vorzugswiurdig ware eine Einbeziehung der Spielhallen in das Sperr-
system, was inzident Zutritts- /Identitatskontrollen notwendig machte.

VIIl. Internet

Frage 1: Wie bewerten Sie es, dass kiinftig der Eigenvertrieb und die
Vermittlung von Lotterien sowie die Veranstaltung und Vermittiung
von Sportwetten im Internet unter den Voraussetzungen von § 4 Ab-
satz 5 Erster Gliicksspielanderungsstaatsvertrag erlaubt sind?

Die partielle Offnung des Internets ist ambivalent zu bewerten. Die
massive Prasenz illegaler Angebote im Internet lasst die Zulassung
eines legalen ,Gegenangebotes® durchaus plausibel erscheinen
(hierzu bereits Dietlein, GewArch. 2005, S. 89 ff.). Andererseits he-
ben die Suchtpsychologie, aber auch die héchsten Gerichte (BVerfG,
Urt. vom 28.3.2006, Rz. 139) durchgangig das besondere Gefahren-
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potential des Internetgliicksspiels, namentlich auch im Bereich der
Sportwetten, hervor. Die vorgesehene Offnung — zumal im sachlichen
Verbund mit der Zulassung mehrerer im Wettbewerb miteinander
stehender kommerzieller Sportwettenanbieter — bedarf somit jeden-
falls einer weiteren Beobachtung.

Frage 2: Ist die kontrollierte Wiederzulassung des Vertriebsweges In-
ternet fiir die genannten Gliicksspiele geeignet, um die steigende
Tendenz unerlaubten Gliicksspiels im Internet einzudammen und zu
bekampfen?

Ob die partielle Zulassung des Vertriebsweges Internet zu einer Zu-
rickdrangung des illegalen Online-Glickspiels fiihren wird, erscheint

nach hiesiger Einschéatzung voéllig offen.

Der GlUiAndStV wird hier so verstanden, dass die Experimentierklau-

sel insoweit neue Erkenntnisse ermdglichen soll.

Frage 3: Wie bewerten Sie es, dass die Veranstaltung und Vermittlung
aller anderen Gliicksspiele im Internet weiterhin verboten bleiben?

Die Einordnung von Casinospielen steht derzeit im Streit; bisherige
Einschatzungen gehen wohl Uberwiegend von einem hohen Gefah-
renpotential aus (hierzu etwa Becker, Glucksspielsucht in Deutsch-
land, 2009, S. 53 ff.; s. auch BVerfG, Urt. vom 28.3.2006, Abs.-Nr.
100). Es ist nicht erkennbar, dass diese Einschéatzungen widerlegt
wurden, so dass die Entscheidung des Gesetzgebers, Online-
Casinospiele aus Grinden der Suchtpravention nicht zuzulassen,
den verfassungsrechtlich gewahrten Prognosespielraum des Gesetz-
gebers nicht Uberschreitet (hierzu auch oben Frage 111./7 sowie Frage
VI./1).

Hinsichtlich der Unionsrechtskonformitat hat die Kommission diesen
Ansatz nicht grundsatzlich in Frage gestellt, sondern zunachst ledig-
lich weitere Informationen gefordert und hierfir eine zweijahrige

Prifphase zugestanden.
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Frage 5: Die Anzahl der Konzessionen im Internet soll auf 20 Anbieter
beschrankt sein. Welche Auswahlkriterien halten Sie hier fiir sinnvoll?
Mit welcher Begriindung soll Ihrer Meinung nach dem 21. abgesagt
werden? Gleicht eine Absage nicht einem Berufsverbot?

Verfassungsrechtlich gesehen liegt in der Kontingentierung der Kon-
zessionen eine objektive Berufszugangsbeschrankung, die damit ver-
fassungsrechtlich kaum geringeren Anforderungen unterliegt als eine
Monopolisierung des Spielbetriebes. Gerade weil indessen die
Rechtsprechung sogar eine Monopolisierung von Sportwetten grund-
satzlich zugelassen hat, wird man eine Kontingentierung privater
Konzessionen ebenfalls grundsatzlich fir zulassig anzusehen haben.

Dies ist auch vom EuGH anerkannt worden.

Frage 6: Warum sollten Anbieter sich eine der 20 Lizenzen sichern und
nicht weiterhin aus dem Ausland agieren? Wie bewerten Sie die Mei-
nung, dass nur die Einfithrung von Netzsperren hier tatsachlich Druck
auf die Anbieter ausiiben kénnte, ihr Angebot zu konzessionieren.

Die Frage unterstellt eine Indifferenz privater Anbieter von Sportwet-
ten gegenulber legitimen, vom Gedanken des Spielerschutzes getra-
genen Regelungsvorgaben eines demokratischen Rechtsstaates.
Entgegen diesem Ansatz gehen die Lander ersichtlich davon aus,
dass die Sportwettenanbieter den ihnen nunmehr zur Verfigung ste-

henden Raum fir eine legale Anbietertatigkeit nutzen werden.

Frage 8: Warum kann die Spielsucht durch die Vergabe von Lizenzen
reduziert werden, sollen weniger Leute spielsiichtig sein, wenn es we-
niger Anbieter gibt? Warum sollten die Auswirkungen einer Spielsucht
geringer sein?

Die zahlenmafige Beschrankung soll nach Darlegung des Gesetz-
gebers der Zielverwirklichung des § 1 dienen. Offenkundig verspricht
sich der Gesetzgeber von der Kontingentierung insbesondere wett-
bewerbsdampfende Effekte sowie womdglich eine intensivere Kon-

trollierbarkeit der Konzessionéare.
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Ob sich diese Prognose im Ergebnis bewahrheiten wird, erscheint
keineswegs eindeutig. Ebenso denkbar ware ein verscharfter Wett-
bewerb innerhalb des entstehenden Oligopols oder ein geordnetes
.,Nebeneinander® der Anbieter im Sinne eines gemeinsam wahrge-

nommenen ,,Quasi-Monopols*.

Verfassungs- und europarechtlich hat der Gesetzgeber freilich einen
weiten Prognosespielraum, der erst dort endet, wo Prognosen auf
unzutreffender Tatsachengrundlage basieren oder allgemein als wi-

derlegt anzusehen sind. Beides ist hier nicht der Fall ist.

Dass jede zahlenmalige Festlegung von Kontingenten den Vorwurf
der Willkur provoziert, liegt auf der Hand. Andererseits macht die vom
EuGH dargestellte Option der Kontingentierung von Sportwettenli-
zenzen nur Sinn, wenn man dem Gesetzgeber einen entsprechenden
Spielraum zur Festlegung einer bestimmten Zahl einraumt. Wenn
daher die Kommission von der Bundesrepublik Deutschland erwartet,
das festgelegte Kontingent gleichsam rechnerisch zu begriinden,
droht hier eine Aushéhlung der Rechtsprechung des EuGH.

Immerhin zeigt die Stellungnahme der Kommission schon vorab recht
deutlich, dass unionsrechtliche Auseinandersetzungen um die erfolg-

te zahlenmaliige Festlegung vorprogrammiert sein durften.

Dusseldorf, den 23. August 2012

Prof. Dr. iur. Johannes Dietlein
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