Glucksspiele und Europarecht

Ausgewahlte mitgliedstaatliche Gliicksspielregelungen
unter besonderer Bertucksichtigung der Rechtsprechung des EuGH

Siegbert Alber

Vollstandiger Abdruck der von der Fakultit flir Staats- und Sozialwissenschaften der Uni-
versitat der Bundeswehr Miinchen zur Erlangung des akademischen Grades eines

Doktors der Rechtswissenschaften (Dr. jur.)

genehmigten Dissertation.

Gutachter:

1. Prof. Dr. Rupert Stettner
2. Prof. Dr. Daniel Erasmus Khan
3. Prof. Dr. Matthias Rossi

Die Dissertation wurde am 16. Juni 2016 bei der Universitit der Bundeswehr Miinchen
eingereicht und durch die Fakultit fiir Staats- und Sozialwissenschaften angenommen. Die
miindliche Priifung fand am 5. April 2017 statt.






Zusammenfassung

Der Schwerpunkt der Arbeit betrifft die Be-
wertung der Rechtsprechung zu Gliicksspielen,
insbesondere derjenigen des Gerichtshofs der
Europdischen Union (EuGH). Sowohl das Ver-
anstalten von Gliicksspielen wie ebenso deren
Vermittlung werden vom EuGH als wirtschaft-
liche Tétigkeiten im Sinne des europdischen
Binnenmarktes angesehen, wobei sie in ihrer
praktischen Ausgestaltung iiberwiegend als
Dienstleistungen einzustufen sind. Trotz des
beachtlichen Umfangs des Gliicksspielmarktes
ist dieser jedoch nicht europarechtlich geregelt,
vielmehr gelten insoweit nur mitgliedstaatliche
Bestimmungen. Dabei gidbe es gem. Art. 59
AEUV bzw. Art. 50 im Hinblick auf die Nie-
derlassungsfreiheit fiir das Européische Parla-
ment und den Rat die Moglichkeit, diese Té-
tigkeiten zu liberalisieren, also europarechtlich
zu regeln. Da der Rat dies wegen der ableh-
nenden Haltung der Mitgliedsstaaten jedoch
nicht will, ist auch die Kommission insoweit
nicht initiativ geworden. Nur zu den Online-
spielen hat sie insbesondere wegen der grenz-
iiberschreitenden Auswirkungen und Verzer-
rungen ein Griinbuch vorgelegt und die daraus
geschlossenen Folgerungen in einer Empfeh-
lung an die Mitgliedsstaaten gerichtet, die je-
doch gerichtlich angefochten worden ist.

Aufgrund dieser Ausgangslage ist es eigentlich
der EuGH, der sich zur Auslegung europa-
rechtlicher Bestimmungen im Verhéltnis zu
mitgliedsstaatlichen Gliicksspielregelungen &u-
Bert, zumal er insoweit mit zahlreichen Vor-
abentscheidungsersuchen befasst worden ist.
Ihm kommt daher eine besondere Bedeutung
im Gliicksspielbereich zu, weshalb auch die
Kommentierung dieser Rechtsprechung den
Hauptteil der Dissertation bildet.

Die dargestellten iiber 50 EuGH-Judikate, die
praktisch die gesamte EuGH-Rechtsprechung
zu Gliicksspielen umfassen, beeinflussen auch
die nationalen Gliicksspielregelungen, die lau-
fend gedndert bzw. ergidnzt werden. Der Ge-
richtshof hélt fest, dass es den Mitgliedstaaten

Abstract

The main focus of this work is on the
evaluation of the jurisdiction on games of
chance especially by the European Court
of Justice (ECJ). Both the organizing as
well as the brokerage of games of chance
are considered by the ECJ to be commer-
cial activities in terms of the European
single market whereas, in the practical
process, they predominantly are classified
as services. Despite of the considerable
size of the gambling market it is not yet
defined under European law; rather only
individual regulations and provisions by
the Member States on their own are exist-
ing. Nevertheless, according to Art. 59
TFEU respectively Art. 50 with regard to
the freedom of establishment, the Europe-
an Parliament and the Council would be
entitled to regulate these activities on a
European level and thus liberalizing them.
But since the Council is unwilling to do
so because of the negative attitude of the
Member States, also the Commission
does not intend to take any initiative in
this regard. Only concerning online gam-
bling, the Commission has now adapted a
Green Paper because of the transboundary
effects and distortions and has directed
the resulting conclusions with a recom-
mendation to the Member States which
was lodged a complaint.

Given this situation, the ECJ expresses its
concern about European regulations in the
context to regulations and provisions for
gambling by the Member States them-
selves in particular in connection with the
handling of preliminary rulings. There-
fore, the ECJ plays an important role in
the gambling field. This is why the com-
ments on the jurisdiction make out the
main part of the dissertation.

The more than 50 ECJ decisions present-
ed herein and which practically include
the entire ECJ jurisdiction also have an
influence on the national gambling regu-
lations which are constantly modified or
supplemented. The Court accepts the full
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freisteht, die Ziele ihrer Politik auf dem Gebiet
der Gliicksspiele festzulegen und das ange-
strebte Schutzniveau genau zu bestimmen.
Dies bedeutet, dass die Mitgliedsstaaten die
volle Regelungsbefugnis auf dem Gebiet der
Gliicksspiele haben, d. h. dass sie die Spiele
ganz verbieten oder vollig erlauben oder ,,Zwi-
schenlosungen* wéhlen kénnen, wie z. B. Mo-
nopole oder die Vergabe von Konzessionen,
wobei deren Limitierung auf 20 in Deutschland
zu Gerichtsverfahren fiihrte, gemif3 denen die-
se Limitierung nicht mehr aufrecht erhalten
werden kann.

Innerhalb der nationalen Regelungen halten ei-
nige Linder noch an einem Monopol fest, das
vor allen Dingen aus Griinden des Spieler-
schutzes notig sei. In Deutschland gilt dieses
Monopol fiir Lotterien, obwohl diese nach-
weislich im Gegensatz zu den Automatenspie-
len am wenigsten suchtgefdhrdend sind.

Wenn die mitgliedsstaatlichen Regulierungen
zur Beschridnkung einer Grundfreiheit des Bin-
nenmarktes flihren, miissen sie gerechtfertigt
werden. Der Gerichtshof hat eine Reihe von
Rechtfertigungsgriinden anerkannt, wie z. B.
die Bekdmpfung der Spielsucht oder der Kri-
minalitdt respektive der Geldwische bzw. die
Rechtfertigung aus zwingenden Griinden des
Allgemeininteresses. Trotz des Ermessens der
Mitgliedstaaten miissen die von ihnen vorge-
schriebenen restriktiven Maflnahmen den sich
aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs erge-
benden Anforderungen an ihre Verhiltnisma-
Bigkeit geniligen. Die Erzielung von Einnah-
men stellt dagegen nur eine erfreuliche Neben-
folge dar und keinen eigenstdndigen Rechtfer-
tigungsgrund fiir die tibernommene restriktive
Handhabungspolitik.

Sollte das Ziel der streitigen nationalen Rege-
lung darin bestehen, die mit Gliicksspielen zu-
sammenhdngende Kriminalitit zu bekdmpfen,
indem Spieler auf erlaubte und geregelte Spiele
gelenkt werden, kann eine Expansionspolitik,
die u. a. durch eine Ausweitung des Gliicks-
spielangebots und Werbung fiir Gliicksspiele
gekennzeichnet ist, nur dann als kohérent an-
gesehen werden, wenn die kriminellen und be-
triigerischen Aktivitdten tatséchlich ein Prob-

regulatory power of the Member States to
set the objectives of their policy on bet-
ting and gaming and to define the level of
protection sought. This means that these
may totally prohibit or fully allow gam-
bling or chose a kind of “interim solu-
tions” such as e. g. monopolies or issuing
concessions; whereas the limitation of
concessions up to 20 pieces lead to legal
proceedings in Germany with the effect
that this kind of limitation could no long-
er be sustained.

Some countries still adhere to monopolies
what is necessary concerning player pro-
tection. In Germany, this monopoly ap-
plies for lotteries even though, in contrast
to slot machines, lotteries are considera-
bly less addictive.

If the regulations of the Member States
lead to a restriction of the fundamental
freedom of the internal market, they have
to be justified. The Court has accepted
some justification reasons such as
measures to combat gambling addiction
or crime respectively money laundering
or on the basis of overriding reasons in
the public interest. In any event, despite
the discretion accorded to the Member
States in the gambling sector, the restric-
tive measures that they impose must satis-
fy the conditions laid down in the case
law of the Court concerning their propor-
tionality. The achievement of winnings on
the other hand constitutes only an inci-
dental beneficial consequence and not the
real justification for the restrictive policy
adopted.

Insofar, as to the combating of criminality
related to gambling by channeling players
into authorized circuits as being the ob-
jective pursued by the national legislation
a policy of expansion characterized, inter
alia, by the expansion of the supply of
games of chance and by the advertising of
those games, can only be regarded as con-
sistent to the extent that there is actually a
problem of criminal and fraudulent activi-
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lem erheblichen Umfangs darstellen, dem eine
Ausweitung der zugelassenen und regulierten
Titigkeiten abhelfen konnte. Im Ubrigen miis-
sen die Ausweitung des Gliicksspielangebots
und die Werbung fiir diese Gliicksspiele mal3-
voll und eng auf das begrenzt bleiben, was er-
forderlich ist, um die Verbraucher zu den kon-
trollierten Spielnetzwerken zu lenken.

Die tatsidchliche Verfolgung der Rechtferti-
gungsziele ist fiir den EuGH unabdingbar, was
in einer Priifung zu erfolgen hat, die nicht von
ungefdhr ,hypocrisy test™, also Scheinheilig-
keitstest, genannt wird, weil mitunter der Ein-
druck entstehen konnte, dass es primdr doch
um Einnahmen geht. Im Zusammenhang mit
den Rechtfertigungsgriinden miisste auch ge-
fragt werden, ob diese nur von staatlichen Or-
ganen oder Betreibern erfiillt und kontrolliert
werden konnen, oder nicht auch von privaten
Anbietern, sofern diese serids und zuverldssig
sind.

Von besonderer Bedeutung ist fiir den EuGH
die Kohidrenz der jeweiligen Regelung. Dabei
sind die Restriktionen in ihrer Gesamtheit zu
bewerten, die insgesamt stimmig sein muss,
sodass nicht die Zielsetzung durch verschiede-
ne Einzelregelungen unterlaufen wird. Nur ei-
ne ,kohdrente und systematische Regelung
kann verhaltnisméaBig sein.

Der Gerichtshof stellt im Gliicksspielbereich
auch eine Reihe von Grundsétzen auf und hélt
an Grundaussagen fest, die er praktisch wort-

gleich in den meisten Entscheidungen wieder-
holt.

Wenn die Rechtsprechung des EuGH zu den
Gliicksspielen mitunter als zu zuriickhaltend
kritisiert wird, ist zu bedenken, dass es sich
beim groflten Teil der Rechtssachen nicht um
Vertragsverletzungen oder sonstige Klagen
handelt, sondern um Vorabentscheidungen, in
denen der Gerichtshof nur die von den vorle-
genden mitgliedstaatlichen Gerichten gestellten
Fragen beantworten kann, zumal er von einem
,obiter dictum®™ insoweit nicht Gebrauch
macht.

ties on a significant scale linked to gam-
bling in the respective country which
could be dealt with by the expansion of
authorized and regulated activities. More-
over, the expansion of the supply of
games of chance and the advertising of
those games must remain measured and
strictly limited to what is necessary in or-
der to channel consumers towards con-
trolled gaming networks.

For the ECJ, the persecution of the justifi-
cation goals is indispensable. This is
made by a so-called “hypocrisy test”, thus
assuming that in the end and primarily,
the main focus is on the earnings. In this
respect, the question should come up
whether the justification reasons can be
fulfilled and controlled by governmental
bodies or operators only or even by pri-
vate providers, as long as those are trust-
worthy and reliable.

For the ECJ, the coherence of the respec-
tive regulation is of particular importance.
Thereby, the restrictions must be consid-
ered as a whole which has to be consistent
so that the goal cannot be undermined by
various single regulations. Only a “con-
sistent and systematic” regulation can be
proportionate.

Concerning the gambling business, the
Court establishes mandatory principles
and adheres to basic statements which it
re-iterates in most of its decisions in the
same words.

In case that the ECJ jurisdiction concern-
ing gambling is criticized as being cau-
tious, it should be taken into considera-
tion that a majority of these cases does
not concern actions of failure to fulfill ob-
ligations or the like, but preliminary rul-
ings where the Court can only answer the
questions of referring courts of the Mem-
ber States, given that it does not avail an
“obiter dictum” in this respect.
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Neben den ordnungspolitischen und binnen-
marktrelevanten Aspekten der Gliicksspielre-
gelungen, die die meisten Gliicksspielrechtssa-
chen betreffen, befasst sich der EuGH auch mit
steuer- und abgaberechtlichen Problemen der
Gliicksspielregelungen, die von der Bestim-
mung des Besteuerungsortes und der Bemes-
sungsgrundlage iiber die Wirkungen der steuer-
lichen Neutralitdt bis zur Gleichbehandlung in-
und auslidndischer Gewinne und zu Fragen der
Nichtdiskriminierung reichen.

Ebenso nimmt der Gerichtshof zu Gewinnmog-
lichkeiten, die nicht aus ,,klassischen* Gewinn-
spielen stammen, und zu im Zusammenhang
mit Gliicksspielen stehenden, aber nicht
gliicksspielrelevanten Rechtsfragen, wie z. B.
Transparenzpflichten oder prozessualen As-
pekten, Stellung.

Die dargestellte Judikatur des EuGH wird noch
durch die Gliicksspiel-Rechtsprechung ver-
schiedener anderer européischer und insbeson-
dere deutscher Gerichte erweitert. Zudem wird
sie erginzt durch Ausfiihrungen zur Geschichte
der Gliicksspiele, zu deren Arten und Definiti-
onen und zu Ausblicken auf evtl. kiinftige
Entwicklungen. Zu begriilen wére dabei eine
europarechtliche Harmonisierung der Gliicks-
spielregelung und eine Vereinheitlichung der
Steuer- und Abgabensitze, um unliebsame
Verzerrungen zu vermeiden. Nur so kdnnen
auch die bestehenden und sogar noch wach-
senden Schwarz- und Graumirkte beseitigt
werden.

Apart from the relevant aspects of gam-
bling regulations concerning regulative
and domestic market referring to most of
the gambling issues, the ECJ has to deal
also with tax requirements concerning
gambling regulations reaching from locat-
ing the place of taxation and assessment
basis over the effects of fiscal neutrality
up to equal treating of domestic and for-
eign winnings as well as concerning ques-
tions of non-discrimination.

Furthermore, the Court takes a position as
to profit opportunities of non-classical
lotteries and to legal issues in connection
with lotteries which are not related to
gaming as such, e. g. obligation of trans-
parency or procedural aspects.

The mentioned judicature of the ECJ is
extended through the jurisprudence of
various other European and German
courts. Besides, it is supplemented by fur-
ther explanations concerning the history
of lotteries including kind and definition
as well as future development. A Europe-
an harmonization of the gaming law regu-
lation and a unification of taxes and du-
ties would be welcome to avoid unpleas-
ant distortions. Only this way, the existing
and even still growing black and grey
markets could be eliminated.
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GLUCKSSPIELE UND EUROPARECHT

Ausgewihlte mitgliedstaatliche Gliicksspielregelungen unter besonderer
Beriicksichtigung der Rechtsprechung des EuGH

TEIL A:
KURZUBERSICHT ZU DEN GLUCKSSPIELREGELUNGEN, PRUFUNGSGEGEN-
STAND, FRAGESTELLUNGEN
UND AUSZUWERTENDE RECHTSPRECHUNG

I Einfithrende Kurziibersicht und Vorbemerkungen zu den Gliicksspielregelungen

Der Gliicksspielbereich ist (noch) nicht europarechtlich geregelt. Lediglich zu den Internetspie-
len hat die EU-Kommission ein Griinbuch verdffentlicht und danach eine Empfehlung an die
Mitgliedstaaten gerichtet.! Zustindig fiir die Regelung des Betreibens und Vermittelns von
Gliicksspielen sowie der Teilnahme an ihnen sind also die Mitgliedstaaten.” Diese sind jedoch
gehalten, bei der Regelung aufgrund des Anwendungsvorrangs des Unionrechts die relevanten
Bestimmungen des EU-Vertragsrechts und die allgemeinen Grundsitze des Europarechts zu be-
achten. Zu beachten sind dabei konkret insbesondere die Freiheiten des Binnenmarktes, fallbe-
zogen vor allem die des freien Dienstleistungsverkehrs, aber auch einschldgige Bestimmungen
der Europédischen Grundrechtecharta. Im Rahmen seiner Rspr. priift der EuGH insbesondere in
Vorabentscheidungsverfahren, ob Europarecht den mitgliedstaatlichen Regelungen entgegen-
steht. Die Darstellung und Bewertung dieser Rspr. macht demzufolge nachfolgend den Hauptteil
der Arbeit aus. Dabei geht es besonders um die Frage der Beschrankungen der Grundfreiheiten
und um die Kohérenz, also um die konsequente Orientierung der Beschriankungen der Dienstleis-
tungsfreiheit an den Rechtfertigungsgriinden vor allem der Bekdmpfung der Spielsucht bzw. der
Bekdmpfung der Begleitkriminalitét.

Wenn auch eigene europdische ordnungsrechtliche Regelungen fehlen, so gibt es doch européi-
sche Rechtsakte, die auch auf Gliicksspiele — allerdings nicht nur auf diese — Anwendung finden.
Es sind dies beispielsweise die Mehrwertsteuerrichtlinie oder die Notifizierungs-RL, auf die
nachfolgend einzugehen sein wird, wie auch auf Fragen des Wettbewerbsrechts oder des Beihil-
ferechts.

Wie eben erwihnt, werden die Gliicksspiele durch nationales Recht geregelt. In der Bundesre-
publik gilt hierfiir vor allem als gemeinsames Landesrecht der Gliicksspielstaatsvertrag von 2012
(GliStV 2012) und davon abgeleitete Rechtsakte wie z. B. die Umsetzungsgesetze des GliiStV
2012, die Werberichtlinie oder die ldndereigenen Spielbanken- und Spielhallengesetze. Daneben
gelten zudem bundesrechtliche Bestimmungen, wie z. B. solche des Rennwett- und Lotteriege-
setzes, der Gewerbeordnung und — fiir Spielhallen — der Spielverordnung. Auch kommunale
Rechtsakte kommen in Frage (wie z. B. fiir kommunale Abgaben oder zur Baugestaltung fiir
Spielhallen).

Das Gliicksspielrecht der einzelnen Mitgliedstaaten ist stindig ,,im Fluss“. Laufend kommen
Anderungen oder Ergéinzungen hinzu. Auch gibt es im Hinblick auf die Besteuerung der Gliicks-
spiele groBe Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten, was auch die Respektierung des
Grundsatzes der gegenseitigen Anerkennung erschwert oder gar verhindert. In Anbetracht der
divergierenden Rechtslage der nationalen Regelungen wire eine unionsrechtliche Harmonisie-
rung sicherlich zu begriif3en.

S. dazu Teil F, 11, 2.
In Deutschland gilt an sich noch der Gliicksspielstaatsvertrag von 2012 (i. F.: GliStV 2012), auch Erster Gliicksspieldnde-
rungsstaatsvertrag genannt (i. F.: 1. GliAndStV).
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II  Zu priifende Fragen und Aufbau
1 Einleitende Bemerkungen

Obwohl Gliicksspiele seit dem Altertum betrieben werden, befassen sich die Rechtsliteratur und
die Rechtsprechung noch nicht allzu lange intensiver mit den damit verbundenen Problemen. So
schreibt auch Stephanie Bauch:® ,,Gab es in den 1990er Jahren nur vereinzelt Schriften zum
Gliicksspielrecht, sind die Publikationen heute kaum mehr zdhlbar.” Das Gleiche gilt fiir die
mitgliedsstaatliche Rspr. zu Gliicksspielfragen, deren Entscheidungen ebenfalls kaum noch zéhl-
bar sind.* Dies gilt inzwischen auch fiir die mit Gliicksspielen verbundenen europarechtlichen
Fragen. So erging das erste ,,gliicksspielrelevante®, binnenmarktbezogene Urteil des Gerichts-
hofs der Europédischen Union (i. F.: EuGH oder auch nur Gerichtshof) — das unten néher zu be-
sprechende Urteil Schindler (G1/1)° — erst im Jahr 1994.° Seit damals wurden aber auch auf mit-
gliedstaatlicher Ebene die Europabeziige mancher Gliicksspielaspekte ,,entdeckt™, jedoch nicht
immer aus europdischer ,,Begeisterung®. Wortmann/Vlaemminck schreiben: ,,/n der gliicksspiel-
politischen Auseinandersetzung ist , Europa ‘ zur argumentativen Keule geworden, die von vielen

Seiten geschwungen wird [...] “.

Besonders in Deutschland haben die EuGH-Urteile vom 08.09.2010 in den Rechtssachen Markus
StoB3 u. a. (G1/12) sowie Carmen Media (G1/13) die Diskussion verstirkt angefacht mit der (zu-
treffenden) Begriindung, aus diesen Judikaten lasse sich ableiten, der Gerichtshof habe Bedenken
gegen die ,,nicht kohdrente und systematische* Ausgestaltung und Handhabung der deutschen
Monopolregelung fiir Gliicksspiele geltend gemacht.

Der eigentliche Anlass fiir das nunmehr vorhandene Interesse an dieser Materie diirfte aber wohl
das Faktum sein, dass inzwischen immer mehr private Anbieter an diesem mitgliedstaatlich rest-
riktiv geregelten und vielfach von 6ffentlichen Betreibern oder gar von staatlichen Monopolen
beherrschten Markt teilhaben wollen. Das Anbieten, die Vermittlung sowie die Durchfiihrung
und Erbringung von Gliicksspielen sind inzwischen europaweit zu einem lukrativen Geschift
geworden.® Im Griinbuch der EU-Kommission zu Online-Gliicksspielen wird festgehalten, dass
die Gliicksspielindustrie innerhalb der EU im Jahr 2008 nach Abzug der ausgeschiitteten Gewin-
ne 75,9 Mrd. € erzielt hat.” In Wirklichkeit geht es demzufolge in der Praxis auch weniger um
die mit Gliicksspielen verbundenen Rechtsfragen als darum, ob bzw. inwieweit Gliicksspiele
auch von privaten (seridsen) Betreibern angeboten werden diirfen.

Der Gliicksspielbereich ist wie erwdhnt europarechtlich (noch) nicht geregelt. Mehrere Anldufe
fiir eine Harmonisierung oder gar eine Liberalisierung sind bislang gescheitert bzw. von den Mit-

3 Stephanie A. Bauch, Soziallotterien, 2016, S. 39.

Im Jahr 2012 waren bei juris unter dem Stichwort ,,Gliicksspiel bereits iiber 6.500 Eintrdge — davon tiber 2.500 die Recht-

sprechung betreffend — und unter dem Stichwort ,,Gliicksspielrecht* iiber 600 Eintrage, davon fast 400 zur Rechtsprechung,

abrufbar. Inzwischen gibt es bei juris tiber 14.000 Eintrdge. Hinzu kommen zwei eigene Zeitschriften zu Gliicksspielrechts-

fragen, ndmlich die Zeitschrift fiir Wett- und Gliicksspielrecht (ZfWG), die 2016 bereits im 11. Jahr erscheint. Seit 2015

gibt es eine weitere Fachzeitschrift mit dem Namen ,,Beitrdge zum Gliicksspielwesen — Eine Fachreihe des Behdrden-

Spiegels“. Aufgrund der Vielzahl der relevanten Ver6ffentlichungen und auch der einschlégigen nationalen Gerichtsent-

scheidungen war es dem Verf. nicht moglich, diese auch nur anndhernd vollstdndig zu zitieren, weshalb er sich auf eine re-

prisentative Auswahl beschrénkt.

Die Zusitze in den Klammern betreffen die Fundstellen und Gruppeneinteilungen im Rahmen der Arbeit.

Einige im Zusammenhang mit Gliicksspielen zeitlich schon vor 1994 ergangene EuGH-Urteile betrafen zwar nicht Gliicks-

spiele als solche, sondern lediglich Steuerfragen, allerdings im Zusammenhang mit Gliicksspielen.

Wortmann/Viaemminck, Europdische Aspekte zur Lage des Gliicksspiels, in: Gebhardt/Griisser-Sinopoli (Hrsg.), Gliicks-

spiel in Deutschland, S. 192 ff. (193).

S. hierzu Becker/Baumann (Hrsg.), Gliicksspiel im Umbruch, Schriftenreihe zur Gliicksspielforschung Band 2,

und Ennuschat, Aktuelle Probleme des Rechts der Gliicksspiele.

? Européische Kommission, Griinbuch v. 24.03.2011, Online-Gliicksspiele im Binnenmarkt, COM (2011) 128
final {SEK (2011) 321}. Néheres zu diesem Griinbuch s. u. Teil F, II, 2.



gliedstaaten — und hierbei konkret vom Europiischen Rat — gar nicht gewollt worden.'® Auch ei-
ne kiinftige Harmonisierung ist nicht in Sicht.

Fiir Gliicksspiele gelten also bislang ausschlieBlich nationale Regelungen. In praktisch allen
28 Mitgliedstaaten der Europdischen Union gelten entsprechende, den Spielbetrieb einschréan-
kende Bestimmungen. In keinem dieser Staaten konnen Gliicksspiele, die 6ffentlich zugédnglich
sind oder o6ffentlich durchgefiihrt werden, weder voéllig frei veranstaltet werden, noch ist eine
Teilnahme an ihnen unbeschrinkt moglich. Dabei weichen die nationalen Regelungen zum Teil
voneinander ab, wobei sich in Folge laufender Gesetzesédnderungen inzwischen aber doch gewis-
se Anndherungen (Diffusionen) ergeben haben. Am weitestgehend liberalisiert ist der Gliicks-
spielmarkt in Italien. Einige Lénder behalten sich dagegen eine Monopol-Losung zugunsten ei-
nes staatlichen Betreibers oder eines von der 6ffentlichen Hand ausgewihlten Anbieters vor. Um
es gleich vorwegzunehmen: Der EuGH hielt wiederholt fest, dass es den Mitgliedstaaten {iberlas-
sen bleibt, ihren Gliicksspielbereich selbst zu regeln. Sie konnen demzufolge das Schutzniveau
im Gliicksspielbereich autonom festlegen. Moglich wiren also einerseits ein totales Verbot der
Gliicksspiele, oder aber eine Monopollsung bzw. die Vergabe eines AusschlieBlichkeitsrechts,
aber auch Konzessionsmodelle oder eine Liberalisierung bei Beachtung mehr oder weniger
strenger Auflagen, ja sogar eine vollige Freigabe wire zuldssig. Uberspitzt formuliert konnte
man sagen, der EuGH bzw. die Union halten sich aus der Regelungsfrage heraus, soweit bei den
nationalen Regelungen nicht Europarecht auszulegen ist bzw. soweit nicht Grundregeln und
Grundsitze des Europarechts zu beachten sind.

Gleich vorab sei festgehalten, dass eine vollige Liberalisierung der Gliicksspiele m.E. nicht er-
strebenswert wiére. Es geht also vielmehr um die Festlegung eines alle Seiten zufriedenstellen-
den, ordnungspolitischen restriktiven Rahmens. Losgeldst von emotionalen oder vorgeschobenen
Denkweisen sollten vom nationalen Gesetzgeber die gesellschaftspolitischen Aspekte und die
rechtlichen Losungsmdglichkeiten miteinander in Einklang gebracht werden.

2 Aufbau und Priifungsabliufe

Nach Teil A, in dem die zu priifenden Fragen und vor allem die Namen der vom EuGH ent-
schiedenen, gliicksspielbezogenen Rechtssachen (zugleich in Form eines Rechtsprechungslinks)
aufgelistet werden, sollen zur Einfiihrung in die Materie im Teil B Ausfiihrungen gemacht wer-
den zur Definition der Gliicksspiele, zu ihren Arten und Besonderheiten sowie zum Gliicks-
spielmarkt. Auch zur Geschichte der Gliicksspiele sollen zur Abrundung der Materie einige Aus-
filhrungen gemacht und der Frage nachgegangen werden, ob daraus Folgerungen auf die jetzige
Situation gezogen werden kénnen. Im Teil C erfolgt dann ein Uberblick iiber ausgewihlte mit-
gliedstaatliche Regelungen der Gliicksspiele. Die europarechtlichen Aspekte der Gliicksspiele
und die entsprechenden Rechtsgrundlagen werden im Teil D erortert, bevor dann im (Haupt-)
Teil E auf die einzelnen, gliicksspielrelevanten Rechtssachen inhaltlich eingegangen wird — aber
auch auf bloe Unterhaltungs- und Gewinnspiele —, die vom EuGH und anderen Gerichten ent-
schieden worden sind. In Teil F werden abschlieBen