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OLG Oberlandesgericht
OVG Oberverwaltungsgericht
RdA Recht der Arbeit (Zeitschrift)
RennwLottG Rennwett­ und Lotteriegesetz
RGBl. Reichsgesetzblatt
RGSt. Entscheidungen des Reichsgerichts in Strafsachen
Rn. Randnummer
RStV Rundfunkstaatsvertrag
S. Satz (bei Normbezeichnungen) / Seite (innerhalb von Fundstellennach­

weisen)
s. o. siehe oben
SächsVBl. Sächsische Verwaltungsblätter (Zeitschrift)
Sächs.VerfGH Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen
Slg. Sammlung der Rechtsprechung des Europäischen Gerichtshofes und des 

Gerichts Erster Instanz
sog. sogenannte(n)
SpielbG Spielbank(en)gesetz
SpielhG Spielhallengesetz
SpielV Spielverordnung
st. Rspr. ständige Rechtsprechung
StGB Strafgesetzbuch
SUCHT SUCHT – Zeitschrift für Wissenschaft und Praxis 
Suchtmed Suchtmedizin in Forschung und Praxis (Zeitschrift)
TKG Telekommunikationsgesetz
u. und
u. a. unter anderem
u. U. unter Umständen
UAbs. Unterabsatz
Urt. Urteil
UWG Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb
v. vom
v. a. vor allem
VA Verwaltungsakt
Var. Variante
VerwArch Verwaltungsarchiv (Zeitschrift)
VG Verwaltungsgericht
VGH Verwaltungsgerichtshof
vgl. vergleiche
Vorb. Vorbemerkungen
VVDStRL Veröffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
VwGO Verwaltungsgerichtsordnung
VwVfG Verwaltungsverfahrensgesetz (des Bundes)
VwVG Verwaltungs­Vollstreckungsgesetz
VwZG Verwaltungszustellungsgesetz
WiVerw Wirtschaft und Verwaltung (Zeitschrift)
WRP Wettbewerb in Recht und Praxis (Zeitschrift)
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z. B. zum Beispiel
ZAK Kommission für Zulassung und Aufsicht
ZDF Zweites Deutsches Fernsehen
ZfWG Zeitschrift für Wett­ und Glücksspielrecht
ZG Zeitschrift für Gesetzgebung
Ziff. Ziffer
ZIS Zeitschrift für Internationale Strafrechtsdogmatik
ZRP Zeitschrift für Rechtspolitik
ZUM Zeitschrift für Urheber­ und Medienrecht



Einleitung

Das Glücksspielrecht ist ein sehr umstrittenes Gebiet der Rechtswissenschaft. 
In diesem Rechtsbereich werden nicht nur regelmäßig einzelne Problemstellun­
gen kontrovers besprochen, sondern häufig auch die generelle Grundausrich­
tung des deutschen Glücksspielrechts in Frage gestellt. Die Gesetzgeber haben 
sich im Umgang mit den Glücksspielen schon seit Jahrhunderten stets im Inter­
essenskonflikt befunden, einerseits die Gefahren der Glücksspiele durch restrik­
tive Normen und Verbote zu bekämpfen, andererseits aber auch die Nachfrage in 
der Bevölkerung nach Glücksspielen zu befriedigen und den Staat finanziell an 
den Umsätzen zu beteiligen. Die mit Glücksspielen verbundene Suchtgefahr, die 
innerhalb der verschiedenen Spielarten unterschiedlich hoch ausfällt, ist wissen­
schaftlich belegt. Außerdem kommen immer wieder Betrugsversuche im Zuge 
der Glücksspiele vor. In den Fokus der Öffentlichkeit sind besonders in letz­
ter Zeit zahlreiche Manipulationsfälle von Sportveranstaltungen geraten, die die 
nicht zu unterschätzende Gefahr eines kriminellen Einflusses auf den ordnungs­
gemäßen Ablauf von Sportveranstaltungen verdeutlichen. Vor diesem Hinter­
grund wird auch immer wieder eine restriktive Regulierung des Glücksspiels 
durch Totalverbote oder Angebotsbündelungen im Rahmen eines staatlichen  
Glücksspielmonopols gefordert.

Dieser Gefahrenlage stehen finanzielle Aspekte gegenüber, die aus ökono­
mischer Sicht für eine Angebotsausweitung mit umfangreicher Besteuerung  
sprechen. Die finanziellen Dimensionen des Glücksspielmarktes sind enorm. 
So beliefen sich die Umsätze auf dem deutschen Glücksspiel­Markt im Jahr 
2011 auf 32,51 Mrd. Euro.1 Von diesen riesigen Umsätzen profitierte der deut­
sche Staat bislang aber nur teilweise, in den letzten Jahren mit abnehmender 
Tendenz. Dies ist vor allem dem erheblichen Anteil des unregulierten Schwarz­
marktes2 geschuldet, der in erster Linie aus Online­Angeboten des Sportwet­
ten­ und Casinospielsektors besteht. In einer Studie wurde im Jahr 2010 von 
einem Anteil des unregulierten Wettmarktes in Deutschland von überwälti­
genden 94 % und einem Umsatz von 7,3 Mrd. Euro ausgegangen.3 Der ver­
steuerte Umsatz im deutschen Sportwettensektor lag im Jahr 2012 bei nur  

 1 Meyer, in: Jahrbuch Sucht 2013, S. 120 f. Unberücksichtigt sind dabei Soziallotterien, Te­
lefon­Gewinnspiele, Sportwetten und Online­Glücksspiele von privaten und ausländischen 
Anbietern.
 2 Von diesem Begriff werden sämtliche in der Bundesrepublik Deutschland nicht geneh­
migte Glücksspielangebote erfasst.
 3 Glücksspielmarkt Deutschland 2015, Key Facts zur Studie, S. 8.
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ca. 3,2 Mrd. Euro,4 weil nur wenige private Sportwettenanbieter in Deutschland 
(auf freiwilliger Basis) Steuern zahlten.5 Insgesamt sind verlässliche Zahlen auf­
grund der umfangreichen Schwarzmarktangebote im Internet allerdings sehr 
schwierig zu ermitteln.

Die finanzielle Bedeutung der Glücksspiele zeigt sich nicht nur in Deutschland. 
So war im von der Finanzkrise stark betroffenen Griechenland der teilprivatisierte 
Lotto­ und Sportwettenanbieter Opap mit einem Nettogewinn von 482 Millionen 
Euro im Jahr 2011 das profitabelste griechische Unternehmen überhaupt.6 Solche 
Gewinnmargen wecken nicht nur auf privatwirtschaftlicher Seite der Anbieter und 
Vermittler Begehrlichkeiten, möglichst umfangreich und frei von gesetzlichen Be­
schränkungen tätig sein zu können, sondern es besteht auch ein staatliches Inter­
esse, den Fiskus möglichst weitreichend hieran teilhaben zu lassen, um damit die 
Staatshaushalte zumindest ein Stück weit konsolidieren zu können. Nicht zuletzt 
profitieren auch die Sportförderung sowie die Sportverbände und ­vereine von die­
sen Einnahmen.

Die entgegenstehenden Interessen der gewinnorientierten Anbieter und Ver­
mittler des Glücksspiels einerseits und des Staates andererseits, dem neben den fis­
kalischen Beweggründen auch eine Schutzpflicht gegenüber seinen Bürgern vor 
den Gefahren des Glücksspiels zukommt, haben über Jahre hinweg zahlreiche Ge­
richte beschäftigt und kontrovers geführte Auseinandersetzungen im Schrifttum 
nach sich gezogen, die teils deutlich von den jeweiligen Positionen geprägt waren. 
Dementsprechend wurde die letzte große Reform des deutschen Glücksspielrechts 
sowohl von politischer als auch von rechtswissenschaftlicher Seite durchaus un­
terschiedlich bewertet. 

Nachdem der Europäische Gerichtshof die deutsche Glücksspielregulierung 
2010 für unvereinbar mit dem Unionsrecht erklärte7 und der Glücksspielstaatsver­
trag ohnehin zum Ende des Jahres 2011 auslief, sahen sich die deutschen Gesetz­
geber zu einer umfassenden Neugestaltung ihres Regulierungssystems veranlasst. 
Als wesentliche Neuerungen wurden dabei ein Konzessionssystem zur Zulassung 
privater Sportwettenveranstalter sowie eine Lockerung des Verbotes des Veran­
staltens und Vermittelns öffentlicher Glücksspiele im Internet vorgesehen.

Die deutschen Landesgesetzgeber, welche überwiegend die Glücksspielgesetz­
gebung in der Bundesrepublik Deutschland wahrnehmen, mussten im Zuge ihrer 

 4 Handelsblatt v. 12.2.2013, S. 18. Die verwendete Berechnungsmethode anhand gezahlter 
Abgaben wird allerdings bezweifelt, vgl. http://www.wettbasis.com/sportwetten­news/sport 
wetten­schwerer­rechenfehler­beim­handelsblatt­anderen­news­portalen.html (letzter Aufruf:  
28.12.2014).
 5 Handelsblatt v. 12.2.2013, S. 18. Die freiwillige Abgabenabführung sollte vermutlich die 
Sportwettenkonzessionsvergabe positiv beeinflussen.
 6 Handelsblatt v. 28.2.2012, S. 6.
 7 EuGH – Carmen Media Group, Slg. 2010, I­8175; Markus Stoß u. a., Slg. 2010, I­8099; 
Winner Wetten, Slg. 2010, I­8041.

http://www.wettbasis.com/sportwetten-news/sportwetten-schwerer-rechenfehler-beim-handelsblatt-anderen-news-portalen.html
http://www.wettbasis.com/sportwetten-news/sportwetten-schwerer-rechenfehler-beim-handelsblatt-anderen-news-portalen.html
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Tätigkeit nicht nur die eben aufgezeigten Interessenlagen berücksichtigen, sondern 
sich auch untereinander auf eine gemeinsame Linie abstimmen, um eine bundes­
weit einheitlich geltende Glücksspielregulierung zu ermöglichen. Dieser Prozess 
lief jedoch nicht reibungslos ab. Schleswig­Holstein entschloss sich im Jahr 2011, 
zunächst einen Sonderweg zu gehen und ein eigenes Landesglücksspielgesetz zu 
erlassen. Erst nach einem Regierungswechsel wurde eine erneute Richtungsände­
rung vorgenommen, indem das Landesgesetz aufgehoben wurde und Schleswig­
Holstein in die Glücksspielgemeinschaft der übrigen Bundesländer zurückkehrte.

Im Zuge dieser Arbeit wird auf die Entwicklung des aktuellen Glücksspiel­
rechts in Deutschland eingegangen und die Frage beantwortet, ob die deutschen 
Gesetzgeber mit dem neugefassten Glücksspielstaatsvertrag (und den begleiten­
den Gesetzen) nun ein beständiges, mit dem Unionsrecht und dem deutschen Ver­
fassungsrecht zu vereinbarendes Glücksspielregulierungssystem geschaffen ha­
ben. Der Schwerpunkt wird dabei auf die rechtlichen Konsequenzen gelegt, die 
die weitgehende Landesglücksspielgesetzgebung in der föderalistischen Staats­
struktur der Bundesrepublik Deutschland mit sich bringt. Die verschiedenen Kom­
petenzgrundlagen des Grundgesetzes zur Regulierung des Glücksspiels werden 
im Rahmen dieser Arbeit erörtert und die Reichweite der Wahrnehmung durch 
die jeweiligen Normgeber kritisch gewürdigt. Zudem findet die Rechtsfigur des 
Staatsvertrages, die für das deutsche Glücksspielrecht von großer Bedeutung ist, 
besondere Berücksichtigung. Der das Glücksspielrecht prägende Konflikt einer 
territorial begrenzten Zuständigkeit der Normgeber mit den die Landesgrenzen 
überschreitenden Glücksspielangeboten wird in den einzelnen Kapiteln erläutert 
und insbesondere im Hinblick auf die Vorgaben des höherrangigen Rechts über­
prüft. 

Diese Untersuchung wird nicht nur interessensunabhängig die momentane 
Rechtslage im deutschen Glücksspielmarkt bewerten, sondern zudem auch einen 
Ausblick auf mögliche Entwicklungen und Gesetzesalternativen in diesem kontro­
versen Rechtsbereich geben. 


