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Schleswig-Holsteinischer Landtag

Umdruck 17/2210

Neuordnung des Gluckssplels

Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP (Drs. 17/1100) mit Anderungsantrag

(Umdruck 17/1804)
Thr Schreiben vom 4, Mérz 2011

" Sehr geehrter Herr Rother.
Sehr geehrte Damen und Herren,

ich danke Thnen fir die Gelegenheit, zum Gesetzgebungsvorhaben einer Neuordnung des
Gliicksspiels in Schleswig-Holstein Stellung nehmen zu diirfen.

Anbei iibermittle ich Thnen meine Stellungnahme.

Mit freundlichen Griien

e

Dr. Dirk Uwer
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Neuordnung des Glicksspiels (Gliicksspielgesetz)
Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP (Drs.
17/1100) mit Anderungsantrag (Umdruck 17/1804)

Stellungnéhme fiir- den Innen- und Rechtsausschuss des
Schleswig-Holsteinischen Landtags

Von
Dr. iur. Dirk Uwer, LL.M., Mag.rer.publ.
Rechtsanwalt in Diisseldorf

I
Der Gliicksspielstaatsverirag:
Ideologische Motivation — fiskalische Hlusion — manipulierte Rezeption — destruktive
' Implementation

Ausgangspunkt des mit dem vorliegenden Gesetzentwurf fiir Schleswig-Holstein ab-
zuldsen beabsichtigten Gliicksspielstaatsvertrags war bekanntlich die Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts vom 28. Mérz 2006 zu Sportwetten, Das Bundesver-
fassungsgericht hatte darin — in Ubereinstimmung mit der Rechtsprechung des Europé-
ischen Gerichtshofs — festgestellt, dass das seinerzeit bestehende Sportwetten-Mono-
pol verfassungswidrig war. Zu den Eigenheiten einer wohl nur ideologisch erklarli-
chen Rezeptionsgeschichte dieser vielfach instrumentalisierten Entscheidung gehort
die permanente Behauptung, das BVerfG habe das Gliicksspielmonopol bestitigt. Das
Gegenteil ist der Fall. Das spit, aber nunmehr auch von seinen lautstirksten Befiirwor-
tern eingerdumte Scheitern des GliStV gibt Gelegenheit, unter den Inkrustationen irra-
tionaler Monopolglaubensbekenntnisse die Kernbotschaften des Verdikts freizulegen:
Die fiskalischen Interessen der Lander kdnnen den Eingriff in die Berufsfreiheit priva-
ter Unternehmer nicht rechtfertigen. Ein Sportwetten-Monopol kénne nur aufrecht er-
halten werden, wenn es konsequent am Ziel der Suchtbekdmpfung ausgerichtet sei.
Wenn und soweit bet Sportwetten ein Suchtpotenzial nachweisbar vorliegt, darf der
Gesetzgeber entweder ein staatliches Monopol fiir Sportwetten unter konsequenter
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Ausrichtung an der Suchtbekidmpfung errichten, oder er muss sich fir eine regulierte
Marktsffnung entscheiden.

2. Der Gliicksspielstaatsvertrag zielte auf die unterschiedslose Monopolisierung nicht nur
' der Veranstaltung, sondern auch des Vertriebs von Lotto, Klassenlotterien und Fern-
sehlotterien, obwohl bei diesen Formen des Gliicksspiels praktisch kein Suchtpotenzial
nachzuweisen ist. Die notwendigen, aber im Kern nicht erwiinschten Alternativ-Erwé-
gungen der Staatsvertragsverfasser zur regulierten Marktoffoung waren suffizient
und eines ernsthaften Gesetzgebungsvorhabens unwiirdig. Sie beschrinkten sich auf
nicht belegte, unhaltbare Unterstellungen, wirtschaflsfeindliche Glaubensbekenntnisse
und offen fiskalische ZweckmiiBigkeitsgesichtspunkte.

Tatsichlich diente der GliiStV von vornherein der Sicherung fiskalischer Interessen
der Linder, die jedoch mit der propagierten Suchtpriavention (um den Preis der Patho-
logisierung von 25 Millionen Lottospielern) rechtlich unvertréglich waren und sind.
Sarkasten mogen heute mit Befriedigung konstatieren, dass diesem eigentlichen
Zweck des Staatsvertrags fatale, durch die Wirklichkeit nachgerade monstrds falsifi-
zierte Fehlvorstellungen iiber die voraussichtliche Entwicklung der staatlichen Ein-
nahmen aus dem Lotteriewesen zugrunde lagen. Das Bemithen um vordergriindige
Legitimation durch Suchtbekimpfung einerseits und die tatséchlich ausschlieBlich fis-
kalische Motivation des Entwurfs andererseits fiihrten zu Friktionen und Inkonsisten- -
zen, die den Staatsvertrag nicht nur als Beleg rechtsetzungstechnischer Inkompetenz
seiner Verfasser ausweist, sondern ihn von vornherein mit einer schweren europa- und
verfassungsrechtlichen, vor allem aber rechtsethischen Hypothek belasteten.

Einrdumen zu miissen, dass der Staatsvertrag neben allen anderen auch diese sucht-
priventiv maskierten fiskalischen Ziele vollstindig verfehlt hat, 1ost bislang freilich
keinerlei kathartische Wirkungen bei jenen seiner ministerialen Urheber aus, die sich
erst der Manipulation des Gesetzgebungsverfahrens, dann der Umsetzung, anschlie-

" Bend der Evaluation und schlieBlich jetzt der Neukonzipierung des Gliicksspielstaats-
vertrags bemichtigt haben. Ein entschiedenes ,,Weiter so™ hat fatalerweise die Diskus-
sion seit der ausgerechnet von den Staatsvertragsverfassern maligeblich organisato-
risch beeinflussten, an jeglicher Objektivitdt desinteressierten ,,Strukturierten Anhg-
rung® zum Gliicksspielstaatsvertrag am 20./21. Mai 2010 in Mainz zu dominieren ver-
sucht.

3. Der Gliicksspielstaatsvertrag ist zugleich Kristallisationspunkt einer in anderen
Rechtsmaterien und Wirtschafisbereichen unbekannten, aggressiv sich artikulierenden
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Ideologie, die so weit geht, Marktteilnehmern das bloBe Existenzrecht abzusprechen,
ja das Bestehen von Mirkten schlicht zu leugnen.! Die konvergenten europdischen
Gliicksspielmirkte sind indes eine Realitit. Sie verlangen nach guter Regulierung.
Auch das Gliicksspielrecht darf und muss kontrafaktische Erwartungshaltungen an
Marktstruktur und Markverhalten formulieren und Instrumente zu ihrer Durchsetzung
vorsehen diirfen. Gute Gliicksspielregulierung wahrt indes die Balance zwischen der
Gewihrleistung der Grundrechte und Grundfreiheiten der Anbicter- und dem Schutz-
bediirfnis der Nachfragerseite. Thre Instruménte diirfen in einer Européischen Union,
die sich dem Grundrecht auf gute Verwaltung (Art. 41 GrCh) verpflichtet hat, weder
missbraucht noch missbrauchsanfillig ausgestaltet werden. Genau dies war und ist
aber beim derzeitigen Gliicksspielstaatsvertrag der Fall. '

Das geltende deutsche Gliicksspiclrecht zeigt nach nahezu einhelliger Ansicht ein
Zerrbild guter Regulierung: Es ist — teils historisch, teils kompetenziell bedingt — frag-
mentiert, inkonsistent und inkohdrent. Dabei illustriert es eklatante Schwichen des
Foderalismus, von denen bei aller politischen Euphorie iiber ,,Foderalismusreformen*
zu wenig di_e Rede ist. So fillten die Urteile des Europdischen Gerichtshofs vom
8. September 2010 ein flir Vorabentscheidungsverfahren ungewdhnlich deutliches
Verdikt. Die Linder haben den Scheinheiligkeits-Test des europdischen Rechts nicht
bestanden. Dass dennoch das solchermaBen zur ephemeren Existenz degradierte Sys-
tem des Glucksspielstaatsvertrags in der Praxis seltsame Beharrungskriifie entfaltet,
wird niemanden iiberraschen, der etwa die Genese des Glﬁcksspielstaétsvertrags ver-
folgt hat.

4. Der GliStV zeigt ein ordnungsrechtliches Vexierbild. Er will sich als Reaktion auf die
Sportwetten-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts primér dem Suchtpriventi-
onsgedanken verpflichtet sehen. Dieser behauptete Anspruch war und ist unredlich.
Tatséichlich muss die Suchtprivention nimlich bei den praktisch nicht suchtrelevanten,
im Staatsmonopol veranstalteten ,,groBen” Lotterien (wie ,,Lotto 6 aus 49%) dazu her-
halten, ungeschriebene, illegitime Ziele zu verwirklichen: Bis Ende 2007 bestand in
Deutschland nur ein staatliches Monopol fiir die Veranstaltung solcher Lotterien, wih-
rend ihre Vermittlung im Wettbewerb zwischen den Vertriebsorganisationen der Lan-
deslotteriegesellschaften und privaten gewerblichen Spieivermittlern geschah.r Fiir die-
sen Wettbewerb auf den Lotteriemirkten galt (und gilt) das Kartellrecht des Bundes
und der Européischen Union und Landesrecht nur, soweit es mit diesen hherrangigen
Normen in Einklang steht, wie der Beschluss des Kartellsenat des Bundesgerichtshofs

1 Daru und zum Folgenden D. Uwer, Gliicksspielrecht im Umbruch, 2011, S, 18 ££
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vom 14. August 2008 zeigt. Unter dem GliStV bedarf jede Vermittlung eines Gliicks-
spiels in jedem Bundesland einer Erlaubnis, und diese Erlaubnis steht im Ermessen der
Behsrde und wird nur zur Vermittlung an die jeweils landeseigene Lotteriegeselischafi
erteilt. Weder Text noch Begriindung des GliStV handeln von diesem',,Regionalitéits-
prinzip®, das zur ,tragenden Sdule zu stilisieren sich dennoch die Erlaubnisbehdrden
in offener Auflehnung gegen hoherrangiges Recht aufschwangen. Damit soll ord-
nungsrechtlich ein Zustand wiederhergestellt werden, der kartellrechtlich verboten war
und ist.

Auch das Internet-Verbot des GliStV ist historisch cine Reaktion weniger auf die
Leitentscheidungen des BVerfG als auf die Geltungsanspriiche des Kartellrechts auf
den Gliicksspielmirkten: Das Bundeskartellamt hatte die staatlichen Lotteriegesell-
schaften 2006 verpflichtet, ihre Gebietskartelle namentlich im Internet aufzubrechen.
Mit dem Ziel; die Kartellamtsentscheidung zu unterlaufen, verfiigtén die Landesregie-
rungen sodann die SchlieBung des Internetangebots ihrer Lotteriegesellschaften. Dies
fiihrte automatisch dazu, dass Lotto im Internet zundchst den privaten Vermittlern
iiberlassen blieb. Um diesen fiskalisch unerwiinschten Zustand zu beseitigen, wurde
das Intemetangebot auch von harmlosen Lotterien im Internet im GliStV ganz verbo-
ter. Die Verfahren, in denen fiir gewerbliche Spiclvermittler im Ubergangsjahr 2008
eine Internet-Erlaubnis zu erwirken sein sollte (§ 25 Abs. 6 GliiStV), degradieren in
der Riickschau die Implementation dieses schon a priori im Lichte seiner Genese
rechtsethisch verwerflichen Internet-Verbots zum exekutivischen Totalversagen. Von
der Forderung nach Authentifizierungs- und Identifizierungsverfahren. fiir das Ausfiil-
len eines Lottoscheins im Internet, die die Rechtsordnung im Ubrigen nur fiir den Zu-
gang zu deutschen Internetseiten mit harter Pomographie und Gewaltdarstellungen
verlangt, bis hin zum Erfordernis der,,Lokalisierung* des Spielers, das allenfalls durch
den Rinsatz elektronischer FuBfesseln erfiillbar war, liel man in der Umsetzung des
Staatsvertrags nichts unversucht, die Fundamente des Rechtsstaats, auf denen auch das
Gliicksspielrecht ruht, zu demolieren. Der rechtsstaatliche Flurschaden, den der
Glucksspielstaatsvertrag angerichtet hat, ist in seiner Breite und Tiefe noch nicht ver-
messen und harrt der juristischen wie verwaltungswissenschaftlichen Aufarbeitung.

5. Die Selbstverstindlichkeit, mit der trotz dieser hinreichend & ffentlich bekannten Um-
stinde die Rechtsprechung mancher Verwaltungsgerichte zur Rezept'ion’ des GliiStV
etwa iiber die vermeintlichen (wissenschaftlich lingst widerlegten) Suchtgefahren des
Internet-Lottos risoniert, dekuvriert das positive Gliicksspielrecht in seiner Interde-

“pendenz mit den politischen, bislang nirgends explizierten Desideraten der Landesge-
setzgeber und ihrer Verwaltungen, die auf den Gliicksspiclmirkten zugleich als Kon-
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trolleure und Profiteure agieren. Das geltende Gliicksspielrecht in Deutschland mar-
kiert so den pathologisierenden Fiskalstaat im Ubergang zum pathologischen Rechts-
staat. Dieser prekire Zustand wirft Grundfragen nach der rechtsethischen Fundamen-
tierung eines solchen Gliicksspielrechts und nach allgemeinen Rationalititsanforde-
rungen an die moderne Rechtsetzung auf, wenn etwa der Staat um seiner fiskalischen
Interessen an einer Monopolrente willen eine Suchigefahr erfindet oder iiberhht und
damit seine verfassungsrechtlich als solche unbestreitbare Schutzpflicht zur Suchtpra-
vention missbraucht. :

IL
Der neue schleswig-holsteinische Ansatz: Ein notwendiger und richtiger Neuanfang

1. Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen von CDU und FDP zur Neuordnung des
Gliicksspiels versteht sich als bewusster Bruch mit der geschilderten, fatalen Konzep-
tion, die den Gliicksspielstaatsvertrag haben erwartbar scheitern lassen. Wenn einzelne
Apologeten des verfehlten Gesetzes nun ernsthaft behaupten, nicht der Gliicksspiel-
staatsvertrag sei gescheitert, sondern dieses miisse nur noch- strenger durchgesetzt
werden,? beruht dies auf einem MaB an Zynismus oder — gilnstigerenfalls — an Wirk--
lichkeitsverleugnung, dem der Gesetzentwurf zu Recht ein Konzept strikter Rationali-
tit entgegensetzt. Der vorgelegte Entwurf ist deshalb auch in seiner ergéinzten Fassung
ausdriicklich und vorbehaltlos zu begriien.

2. Die Betrachtung der gegenwirtigen Diskussionen auf Staatskanzlei-Ebene fithrt vor
dem Hintergrund des staatspolitisch prekidren Drucks, mit dem die Landesregierung
2007 gegen ihre Uberzeugungen zur Billigung des Gliicksspielstaatsvertrags getrieben
wurde, zu einem foderalen Unbehagen. Das Gesetzgebungsvorhaben sollte daher un-
abhingig von den laufenden Beratungen der Linder iiber eine Neuregelung des
GHiStV weiterverfolgt und abgeschlossen werden. Nur so lasst sich eine gerichtsfeste
Neuregelung des Gliicksspielrechts in Schleswig-Holstein sicherstellen.

3. Der Entwurf fithut zu wesentlicheh Verbesseﬁmgen im Vergleich zur bisherigen, ver-
fassungs- und unionsrechtswidrigen Rechtslage:

z Besonders exemplarisch Hecker, ZfWG 2010, 167 ff,
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Der Gesetzentwurf erlaubt dem Land Schleswig-Holstein unabhiingig vom
Ausgang der Verhandlungen zwischen den Lindern iiber einen neuen Gliicks-
spielstaatsvertrag eine zeitgemiBe, kohdrente und systematische Neuregelung
des Gliicksspielrechts, die verfassungs- und unionsrechtlicher Uberpriifung
standhalten wird. ' '

Der Gesetzentwurf verabschiedet sich von empirisch falsifizierten Fiktionen
undifferenzierter Gliicksspielsucht. Er wird deshalb im Unterschied zum -
Gliicksspielstaatsvertrag und den bislang erkennbaren Vorschligen anderer
Bundeslinder den europarechtlichen Scheinheiligkeitstest miihelos bestehen.
Besonders das Konstrukt einer ,Lottosucht* wird konsequent vermieden. Das
auch von Schleswig-Holstein als schiitzenswert eingestufte Lotterieveranstal-
tungsmonopol wird so entgegen den jiingsten Kampagnen des Deutschen Lot-
to- und Totoblocks in seinem Bestand gesichert. Zugleich wird der Vertrieb
staatlich veranstalteter Lotterien von zahlreichen unverhdltnisméBigen Be-
schrinkungen befreit. '

Auf legitime Weise ermoglicht das Gesetz, staatlich veranstaltete und privat
konzessionierte Gliicksspiele wieder erfolgreich vertrieben und angemessenen
zu bewerben. Ohne Friktionen mit hypokritischen Behauptungen der Uner-

_ wiinschtheit des Gliicksspiels einerseits und der ,Kanalisierung® hin zum

Gliicksspiel beim Fiskus andererseits konnen die dramatischen Umsatzriick-
ginge der vergangenen Jahre beendet werden. Die positiven Wirkungen fiir
den Haushalt und die Férderung gemeinniitziger Projekte und des Breitensports
werden nicht mehr durch eine selbstverschuldete rechtsethische Dubiositit ih-
rer Ursache gemindert.

4. Besondére Anerkennung verdient die konzeptionelle Neuvaustichtung des Gesetzes-
vorhabens. Der Entwurf setzt an die Stelle behaupteter Suchtprivention im GLiStV ei-
nen gefahradiquaten Ordnungsrahmen, der die Effizienz des Ordnungsrechts mit dem
Schutz wirtschaftlicher Betitigung in einer freiheitlichen Gesellschaft harmonisiert.

‘Der Gesetzentwurf richtet sich wiéder verstarkt am Schutz der Verbraucher vor
Intransparenz und Manipulation sowie dem Jugendschutz aus. Dies ermdglicht es, die
Eingriffe in die privatwirtschafiliche Betétigung auf das erforderliche Mal zurtickzu-

fithren.

61540949v1




HENGELERMUELLER

Entgegen mancher Behauptungen der Anhéinger des GHiStV wiirde gerade die Fortfiih-
rung der ,,Suchtbegriindung® das Fundament des primér zu schiitzen beabsichtigten
Lotierieveranstaltungsmonopols zerstoren. Der GIaStV ist bekanntlich an seiner Inko-
hiirenz gescheitert. Mit der Suchtprivention wurde ein vorrangiges Ziel propagiert, das
man auf alle Gliicksspiele erstrecken zu miissen glaubte. Das ist wie dargelegt ge-
scheitert, '

- 5. Der vorliegende Gesetzesentwurf fiihrt zu ciner verfassungs- und unionsrechtskontor-
me Regelung des Gliicksspielrechts, er hat Vorbildfunktion auch fiir andere Lander.
An ihm festzuhalten, ist ein Gebot politischer Klugheit. Fiir den Fall, dass es kurzfris-
tig zu einer Einigung der Linder im Sinne der politischen Ziele des Landes-Schleswig-
Holstein kommen sollte, kdnnte der Gesetzentwurf um eine Regelung ergéinzt werden,
nach der das Gliicksspielgesetz aufler Kraft tritt, wenn ein von den Lindern gemein-
sam beschlossener, vom Land Schleswig-Holstein mitgetragener neuer Gliicksspiel-
staatsvertrag in Kraft tritt. '

Zur Vermeidung von Wiederholungen verweise ich im Ubrigen auf die bereits eingereichte
Stellungnahme der Lotterie-Initiative (ARD-Fernsehlotterie, Deuntscher Lottoverband; Fach-

~verband der Lotterie-Einnehmer der NKL, Zentralverband der Lotterie-Einnehmer der SKL),
die uneingeschrinkte Unterstiitzang verdient.

Diisseldorf, 31. Marz 2011

R i

Dr. Dirk Uwer
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