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1.  Wirtschaftsentwicklung

1.1. Wirtschaftliches Umfeld

Das weltwirtschaftliche Expansionstempo hat sich in den zuruickliegenden Monaten
verlangsamt. Der World Economic Survey des ifo Instituts signalisiert eine Klimaver-
schlechterung in allen groRen Wirtschaftsraumen. Sie reflektiert die im Herbst 2011
drastisch gestiegene Unsicherheit beziiglich der Perspektiven. Die Verunsicherung dirf-

te im Prognosezeitraum einer der zentralen Belastungsfaktoren fiir die Konjunktur sein.

Der massive Stimmungseinbruch der privaten Wirtschaftsakteure ist nicht zuletzt auf
die Erfolglosigkeit der Versuche einer nachhaltigen Losung der Staatsschuldenkrise im
Euroraum zuriickzufuhren. Die zunehmende Gefahr einer europaweiten Banken- und
Wirtschaftskrise, die auch andere Regionen der Welt schwer belastet, steigerte die Vola-
tilitdt auf den Finanzmérkten rasant. Beunruhigend ist auch, dass die Fahigkeit der Wirt-
schaftspolitik zur Bekampfung neuerlicher Krisen in der Mehrzahl der Industrielander
nur noch begrenzt gegeben ist. So macht die vielerorts hohe Staatsverschuldung die
Implementierung umfangreicher MaRnahmen zur Stiitzung des Bankensektors oder zur
Stimulierung der Konjunktur nahezu unmaéglich. Zudem ist der Spielraum der Zentral-
banken in fast allen fortgeschrittenen VVolkswirtschaften angesichts eines niedrigen

Zinsniveaus beschrankt.

Die weltwirtschaftliche Entwicklung hangt im Prognosezeitraum entscheidend von der
Beherrschbarkeit der europaischen Schuldenkrise ab. Die vorliegende Prognose beruht
auf der Annahme, dass die européische Schuldenkrise beherrschbar bleibt und es ge-
lingt, die Finanzmaérkte nachhaltig zu beruhigen. Dies erfordert starke Anstrengungen
zur Sanierung der Staatsfinanzen in vielen Mitgliedstaaten des Euroraums. Dabei mis-
sen nicht nur die bereits angekindigten Spar- und Reformprogramme liickenlos umge-
setzt, sondern auch eine dariiber hinausgehende, spurbare Intensivierung der fiskali-
schen Konsolidierung vorgenommen werden. Unter diesen Annahmen ist mit keinen
weiteren Schuldenschnitten zu rechnen und die gemeinsame europaische Wéhrung durf-
te stabil bleiben.



Allerdings ist es alles andere als sicher, dass sich dieses Basisszenario manifestiert.
Auch flr ein Risikoszenario, das auf dem Erlahmen des politischen Willens zur Durch-
fihrung weitreichender Reformen in groRen L&ndern wie Italien und Spanien aufbaut,
besteht eine nicht unerhebliche Eintrittswahrscheinlichkeit. Eine Zuspitzung der Lage
kann dann eintreten, wenn die beabsichtigten Reformen seitens der Investoren als halb-
herzig oder nicht glaubwirdig und effektiv bewertet werden. In einer solchen Situation
sind verschiedene wirtschaftspolitische Reaktionen wie die Vergemeinschaftung der
offentlichen Schulden oder der unbegrenzte Aufkauf von Staatspapieren durch die EZB
denkbar, die alle hohe Risiken fiir die Konjunktur und die mittelfristige Wirtschaftsent-
wicklung bergen und den Fortbestand der Wahrungsunion in Frage stellen.

GemaR dem Basisszenario wird sich die Expansion der Weltwirtschaft im Prognosezeit-
raum spurbar verlangsamen. Die Verunsicherung durfte die Finanzierungsbedingungen
fiir Banken und Unternehmen weltweit verschlechtern und dartiber hinaus zum Auf-
schub vieler Konsum- und Investitionsausgaben flihren. Die schlechte Vermdgenssitua-
tion der privaten Haushalte in den USA sowie in einigen europdischen Landern wird
weiterhin nach einer hohen Sparquote verlangen und somit die Entwicklung des priva-
ten Konsums stark belasten. Schlie3lich wird die Finanzpolitik in Europa und den USA
aufgrund der hohen Staatsverschuldung spirbar kontraktiv ausgerichtet sein. Der nega-
tive Fiskalimpuls durfte besonders stark in mehreren von der Schuldenkrise bedrohten
Euroraumlé&ndern sein, deren Wirtschaftsleistung im kommenden Jahr voraussichtlich

schrumpfen wird.

Die wirtschaftliche Dynamik in den Schwellenlandern durfte zwar durch die konjunktu-
relle Abschwéchung in den fortgeschrittenen Volkswirtschaften geddmpft werden. Doch
durften die endogene Binnendynamik sowie die zuletzt wieder expansiver gewordene
Geldpolitik dazu fiihren, dass sie hohe Produktionszuwachse bei positiven Wachstums-
beitragen der Nettoimporte verzeichnen. Damit stellen sie ein stabilisierendes Element
fiir die Weltwirtschaft dar.



Gemal’ dem Basisszenario unterstellen wir, dass sich die Zuversicht von Konsumenten
und Produzenten in den fortgeschrittenen VVolkswirtschaften in der zweiten Halfte 2012
etwas erholt, was gegen Ende des Prognosezeitraums die Weltkonjunktur leicht beleben
wird. Alles in allem durfte die gesamtwirtschaftliche Produktion in der Welt 2011 und
2012 mit 3,8 % bzw. 3,3 % nur schwach zunehmen. Der Welthandel diirfte 2011 um
6,2 % expandiert haben, fiir das laufende Jahr ist nur noch mit einem Zuwachs von

3,9 % zu rechnen.

In Deutschland ist die gesamtwirtschaftliche Produktion bis zuletzt deutlich gestiegen.
Im dritten Quartal 2011 nahm das reale Bruttoinlandsprodukt saison- und kalenderbe-
reinigt mit einer laufenden Jahresrate von 2,0 % zu. Im Vorjahresvergleich erhohte es
sich um 2,5 %. Im Prognosezeitraum durfte sich der Aufschwung in Deutschland nicht
weiter fortsetzen. Um den Jahreswechsel 2011/2012 muss sogar von einem Riickgang
ausgegangen werden. Insbesondere die Exporte werden erheblich vom weltwirtschaftli-
chen Tempoverlust und den vielféltigen Konsolidierungs- und Sparanstrengungen im
Euroraum in Reaktion auf die Staatsschuldenkrise betroffen sein. Die schwécher wer-
dende Produktionstatigkeit und damit einhergehende sinkende gesamtwirtschaftliche

Kapazitatsauslastung durften die Ausrustungsinvestitionen dampfen.

Der im Konjunkturzyklus meist nachlaufende private Konsum wird dagegen von der
guten Arbeitsmarktlage und der noch recht glinstigen Einkommenssituation gestttzt und
robust expandieren. Befordert durch niedrige Zinsen und die Unsicherheit der Investo-
ren in Bezug auf auslandische Finanzanlagen, durfte auch die Nachfrage nach Wohn-
bauten zunehmen. Dies lasst erwarten, dass Deutschland — anders als viele européische
Partnerlander — nicht in eine Rezession gerat. Dies héngt allerdings entscheidend von

dem der Prognose zugrunde liegenden Basisszenario ab.

Bei alledem wird sich der Beschaftigungsaufbau verlangsamen. Im Jahresdurchschnitt
2012 dirfte die Erwerbstétigkeit um 210 000 Personen oder 0,5 % steigen. Die Zahl der
Arbeitslosen wird, auch aufgrund von demografischen Faktoren, im Jahresdurchschnitt
voraussichtlich um 140 000 auf rund 2,8 Mill. Personen zuriickgehen. Dies entspricht



einer Arbeitslosenquote von 6,7 %. Im Gefolge der schwécheren Konjunktur wird sich
das Tempo des Preisauftriebs abschwaéchen; im Jahresdurchschnitt 2012 ist mit einer
Inflationsrate von 1,8 % zu rechnen. Das staatliche Budgetdefizit in Relation zum no-

minalen Bruttoinlandsprodukt wird im néchsten Jahr voraussichtlich bei 0,9 % liegen.

Das im Basisszenario fur das Jahr 2012 erwartete gute Konsumklima steht in Verbin-
dung mit einer nochmaligen Ausweitung der Zahl der Beschéaftigten um 0,5 %, nachdem
2011 schon ein Spitzenwert erreicht worden war. Gleichzeitig setzt sich der Anstieg des
Volkseinkommens fort, das 2010 um 5,1 % und 2011 geschatzt um 3,7 % expandierte.
Fur 2012 wird ein Plus von 2,2 % prognostiziert. Die privaten Haushalte werden unter
diesen gunstigen Rahmenbedingungen ihre Konsumausgaben weiter erhéhen. Nach
deutlichen nominalen Zuwachsraten von 2,6 % (2010) und 3,3 % geschatzt fir 2011,

wird fur das laufende Jahr nochmals ein Plus von 2,8 % prognostiziert.

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft wird von der guten Konsumneigung der privaten
Haushalte profitieren kdnnen. Hierfir spricht insbesondere auch der tGberproportionale
Anstieg der Arbeitnehmerentgelte, die im vergangenen Jahrzehnt meist schwécher als
das Volkseinkommen expandierten. Insofern wird mit einem Zuwachs der Umsétze der
Aufstellunternehmen in etwa proportional zum Anstieg der Konsumausgaben fiir 2012

gerechnet, knapp 3 %.

Die hoheren Zuwachsraten der vergangenen Jahre standen in einem engen Zusammen-
hang mit dem Einbruch der Umsétze unmittelbar nach dem Inkrafttreten der Spielver-
ordnung (SpielV) zum 1.1.2006. Erst 2008 hatten die Aufstellunternehmen wieder das
Umsatzniveau zur Mitte des letzten Jahrzehnts erreicht, das nicht hoher lag als schon in
der Mitte der neunziger Jahre. Seitdem hat die Expansion an Dynamik verloren. Die
politisch gewollte Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir das gewerbliche Geld-
Gewinnspiel, die in der Finften Novellierung der SpielV ihren Niederschlag gefunden
hatte, hat ihre Wirkung erst in den Jahren 2009 bis 2011 voll entfalten kénnen.



Die Aufstellunternehmen haben das mit der Regulierung verbundene Marktpotential
zwischenzeitlich ausgeschopft, so das im Trend - ceteris paribus — nur mit einem pro-
portional zum Konsum expandierenden Umsatz gerechnet werden kann. Die Lander
beabsichtigen allerdings, das Geld-Gewinnspiel zu marginalisieren. Die Rahmenbedin-
gungen sollen Uber die bis 2006 glltige und damals schon die wirtschaftliche Entwick-
lung der Branche behindernde Regulierung hinaus verschérft werden. Ein solches ,,Kor-
sett” wirde — wenn es denn rechtlich umsetzbar wére - zu massiven Rickgangen der

Geschaftstatigkeit und Personalfreisetzungen in den kommenden Jahren fuhren.

1.2. Absatz von Sport-, Musik- und Unterhaltungsautomaten

Bargeldbetatigte Unterhaltungsautomaten umfassen im Wesentlichen vier Produktgrup-
pen:

e Die bedeutendste Gruppe sind die Geld-Gewinnspielgeréte (GGSG), die einer
umfangreichen staatlichen Regulierung unterliegen.

e Eine zweite Gruppe von Geraten bilden Unterhaltungsautomaten ohne Geld-
oder Warengewinnmaoglichkeit. Hierunter fallen Touch-Screen-Gerdéte,
Bildschirmspielgeréte, Fahrsimulatoren, Flipper etc. Dieser Kategorie wurden
auch Fun-Games mit Ausgabe von Weiterspielmarken zugerechnet, die bis Ende
2005 einen breiten Einsatz gefunden hatten, allerdings seit dem 1. Januar 2006
mit dem Inkrafttreten der neuen SpielV verboten und mittlerweile vom Markt
verschwunden sind.

e Die dritte Produktgruppe umfasst Sportspielgerate, Uberwiegend mechanische
oder semi-mechanische Gerdte, z.B. Billard, Dart, TischfuRball, Airhockey etc.

e Bei der vierten Produktgruppe handelt es sich um erst seit Mitte des vergange-
nen Jahrzehnts in groRerem Umfang eingefiihrte Internet-Terminals. Sie ermog-
lichen einen kontrollierten Zugang zum Internet, ohne ein Angebot an speziellen
Spielen. Die Aufstellung der Terminals dient in erster Linie dazu, neue Kunden

anzuziehen, die bisher nicht in Spielstatten zu finden waren.

Als funfte Gruppe von Unterhaltungsautomaten sind noch Spiele zu nennen, deren Ver-

lauf durch die Geschicklichkeit des Spielers entscheidend beeinflusst werden kann. Sie



werden unter dem Begriff ,,Andere Spiele mit Gewinnmoglichkeit* (gem. § 33d GewO)
subsumiert. Wegen der restriktiven Zulassungspraxis des Bundeskriminalamts ist diese
Produktgruppe flr den Markt weitgehend bedeutungslos.

Fur die Unterhaltungsautomaten mit Geld-Gewinnmdglichkeit, sogenannte Geld-
Gewinnspielgerate (GGSG), die wichtigste Produktgruppe, meldet die Physikalisch-
Technische Bundesanstalt (PTB) die Zahl der Neuzulassungen. Bis zum Inkrafttreten
der novellierten SpielV am 1. Januar 2006 konnte diese Statistik verwendet werden, um
die langfristige Entwicklung des Absatzes von GGSG abzubilden. Sie spiegelt jedoch
heute nicht mehr den Geréteabsatz wider, sondern den Absatz bzw. Austausch von
Spiel-Softwarepaketen. Es existiert keine stabile Beziehung mehr zwischen dem Absatz
von Software und Hardware. Die bisherige Statistik Uber den Geréteabsatz kann deshalb

nicht mehr fortgefiihrt werden.*

Die an der Wand hangenden traditionellen ,,Scheiben- oder Walzengerate* sind aus den
Spielstétten in den letzten Jahren so gut wie verschwunden. Auch in der Gastronomie
wird die ,,alte” Gerétegeneration zunehmend durch moderne GGSG ersetzt, die je nach
Bedarf und Wunsch nach raumlicher Gestaltung frei aufgestellt werden kdnnen. Zu be-
achten sind dabei allerdings die VVorgaben der SpielV, die einen Mindestflachenbedarf
von rechnerisch 12m? pro Gerat verlangt und nur eine Aufstellung in Zweiergruppen

erlaubt.

Die Hersteller bieten aktuell nahezu ausnahmslos und ausschliellich bildschirmbasierte
GGSG an, die keine mechanischen und elektro-mechanischen Komponenten mehr ent-
halten. Diese vollelektronischen Gerate verfiigen tber eine Vielzahl unterschiedlicher

Spiele (Spielepakete), die nur zum Teil von deutschen Unternehmen in eigener Regie

1 Zu einer Gegeniiberstellung der Anzahl der auf dem Markt abgesetzten Gerate und der Neuzulassung
von Softwarepaketen siehe: H.-G. Vieweg, Wirtschaftsentwicklung Unterhaltungsautomaten 2009 und
Ausblick 2010, Januar 2010, Miinchen, S. 8 f.



entwickelt werden. Die Ingenieure der heimischen Hersteller kénnen Dank des techni-
schen Fortschritts und des durch die zum 1.1.2006 in Kraft getretene SpielV geschaffe-
nen Gestaltungsspielraums auf einen weltweiten Fundus von Software basierten Spielen
mit einem &ulerst breitem Spektrum von Unterhaltungsangeboten zuriickgreifen. Seit-
dem werden international angebotene Spiele mittels der Entwicklung geeigneter Soft-

ware an die rechtlichen Anforderungen in Deutschland angepasst.

Der physische Austausch von Geraten ist nicht mehr wie in der Vergangenheit zwin-
gend, um an Aufstellplatzen Kunden neue Spiele anbieten zu kdnnen. Allerdings diirfen
nur solche Spiele auf eine Hardware geladen werden, fur die die Software eine Zulas-
sung der PTB erhalten hat. Im Zusammenhang mit den Produktinnovationen verander-
ten sich sowohl die Vertriebsstrukturen als auch die Finanzierung. Die Hersteller der

Gerate setzen zunehmend auf Leasing und Vermietung.

Neue Feature-Games bieten unterschiedliche, vielfaltige und interessante Themen und
Spielplane. Uber verschiedene Risikostufen nehmen die Spielanforderungen zu und
hohere Gewinne werden geboten.” Videobasierte Geréte bieten 20 und mehr dreidimen-
sionale Spiele mit einem intensiveren Spielerlebnis. Obwohl durch das Verbot von Fun-
Games die Zahl der Gerdate in Spielstatten durchweg verringert wurde, gelingt es mittels
dieser so genannten Multigamer, den Spielgasten ein breiteres Spektrum an Spielen als
vor dem Inkrafttreten der neuen SpielV zur Verfligung zu stellen. In Spitzenzeiten treten
zwar wie in der Vergangenheit Engpésse im Angebot auf, dennoch passiert es einem
Spielgast seltener, dass das Spiel seiner Wahl nicht verflgbar ist, weil dieses Gerat be-

setzt ist.

2 Die Technische Richtlinie (TR) 4.1 der PTB schreibt vor, dass Gewinnaussichten mit einem in Geld

wandelbaren Gegenwert tiber 1.000 € nicht am Gerat dargestellt werden dirfen. Nach vorliegenden In-
formationen war der Austausch der im Markt befindlichen Spiele bzw. Gerdte zum 1. Januar 2011
weitestgehend abgeschlossen.



Diese Multigamer sprechen ein breites Publikum an. Bemerkenswert ist der steigende
Anteil von Frauen, die Freude am Geld-Gewinnspiel finden, das bisher eine Manner-
domane war. Der Anteil weiblicher Gaste in Spielstatten ist von 10,3 % (2007) tber
13,8 % (2008) und 16,7 % (2009) auf 19,9 % (2010) angestiegen. Bemerkenswert ist,
dass Frauen, die Spielstatten besuchen, nicht nur in gleicher Weise wie Ménner aktiv
spielen. In den letzten beiden Berichtsjahren war der Anteil spielender Frauen gemessen

an allen Besucherinnen hoher als bei den Mannern.®

In den vergangenen Jahren waren neben den GGSG die Investitionen in Internet-
Terminals kraftig ausgeweitet worden. Sie bieten gegen eine Gebuhr Zugang zum In-
ternet. Spezifische Unterhaltungsangebote sind mit diesen Geraten nicht verbunden.
Diese Geréte lassen Aufstellunternehmen u.a. installieren, um neue Kundenkreise anzu-
sprechen. Die Terminals basieren auf serienmaRigen Personalcomputern (PC), die spe-
ziell die Bedurfnisse von Erstnutzern beriicksichtigen und eine komfortable Bediener-
oberflache anbieten. Hinzu kommen die notwendigen Einrichtungen (Filter) zur Ge-
wahrleistung des Jugendschutzes und zur Sperrung von Websites mit pornographischen
und Gewalt verherrlichenden Inhalten. Die Hersteller der Internet-Terminals bieten den
Aufstellunternehmen die notwendigen Updates und Support, damit die Gerate an die
sich laufend dndernden Anforderungen des Internets angepasst werden kénnen. In den
vergangenen Jahren hatte die Erstausstattung der Spielstéatten die Nachfrage getrieben.
Zuletzt hat sich das Geschaft beruhigt und das Nachriisten der &lteren Terminals mit
leistungsfahigeren PCs gewinnt an Bedeutung. Das Jahr 2011 war durch einen Um-
schwung in der Geschaftstatigkeit gekennzeichnet. Das Geschéft war bis in den Herbst
noch sehr gut gelaufen, seitdem hat sich die Nachfrage nach Internet-Terminals deutlich

abgeflacht. Investoren neuer Spielhallenprojekte beflirchten eine Verschlechterung der

® J. Trimper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2010, Berlin August 2010,
S. 40.



Rahmenbedingungen aufgrund der verschiedenen Initiativen der Lander, die auf eine

Zuruckdréangung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels gerichtet sind.

Anfang der neunziger Jahre konnten Aufstellunternehmen mit Investitionen in Touch-
Screen-Gerate ihren Kunden ein damals neues und vielféltiges Spektrum an Spielen,
z.B. Karten-, Quiz- und Memoriespiele, bieten. In dieser Zeit gelang es erstmals in nen-
nenswertem Umfang neue Aufstellorte und Kundengruppen zu erschlief3en. Insbesonde-
re jingere Leute fanden Spal an diesen Spielen. Seit dieser Zeit haben vermehrt auch
Frauen den Zugang zu Spielstatten gefunden. Ein Drittel der Spieler an Touch-Screen
Geraten waren Frauen. Mitte der neunziger Jahre hatte die internetbasierte Vernetzung
weitere Produktinnovationen bei dieser Art von Spielen mdglich gemacht. Aber schon
zu dieser Zeit war die Marktdurchdringung hoch und das Gerategeschaft wurde in erster
Linie vom Ersatzbedarf gepréagt. Seit geraumer Zeit hat das Interesse der Kunden am
Spielangebot der Touch-Screen-Geréte nachgelassen. VVor allem die seit dem Inkrafttre-
ten der novellierten SpielV zum 1.1.2006 neu gestalteten GGSG mit ihren abwechs-
lungsreicheren Spielangeboten haben zu einer Substitution gefiihrt. Die Nachfrage nach
Touch-Screen-Geréaten brach ein. Spieler aber auch viele Spielerinnen sind von den

Touch-Screen-Geréaten zu den GGSG hintbergewechselt.

Der Markt fur Bildschirmspielgerate weist im Zeitverlauf ein den Touch-Screen-
Geraten ahnliches Muster auf. Allerdings hatte es schon in den neunziger Jahren einen
ricklaufigen Absatztrend gegeben, da einfachen Bildschirmspielgeréten die Basis fur
einen wirtschaftlichen Betrieb aufgrund der schnellen Verbreitung von PCs und Spiel-
konsolen in privaten Haushalten, der Gastronomie, im ¢ffentlichen Bereich etc. entzo-
gen wurde. Erwachsene und Jugendliche bekamen einen quasi kostenfreien und unkon-
trollierten Zugang zum Internet. Einfache Bildschirmspiele sind tber diese Entwicklung
faktisch zu einem freien Gut geworden. Fir die Automatenaufstellunternehmen kam
erschwerend hinzu, dass manche Spielinhalte nicht unumstritten waren. Bildschirmspie-
le wie beispielsweise Asterix wurden in einigen Kommunen als Spiele mit Gewaltdar-
stellungen qualifiziert und einer erhéhten, zum Teil prohibitiven Vergniigungssteuer
unterworfen. Die Rentabilitat vieler Angebote war nicht mehr gewéhrleistet.
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Sportspielgerate werden tGberwiegend in Schank- und Speisewirtschaften angeboten,
die Treffpunkt von Spielern und interessierten Zuschauern sind. Bis Mitte der neunziger
Jahre fand eine starke Ausweitung des Angebots statt. Sportliche Wettbewerbe und Li-
gen werden im Zusammenhang mit diesen Geréten angeboten und betreut. Seit den spa-
ten neunziger Jahren ist der Markt jedoch gesattigt. Neue Kundenkreise kénnen kaum
mehr erschlossen werden, und die Nachfrage leidet unter der schwierigen wirtschaftli-
chen Lage der Gastronomie. Betriebe wurden geschlossen und Sportspielgeréte wurden
abgebaut. Mitte des letzten Jahrzehnts hatten Ersatzinvestitionen und die durch die Ful3-
ballweltmeisterschaft in Deutschland stimulierte Nachfrage den Markt zeitweilig ge-
stitzt. Seitdem sind die Investitionen in Sportspielgerate wieder verstarkt ricklaufig.
Die Geréte, beispielsweise Dart und TischfuRball, haben eine lange Lebensdauer und es
gibt keine durchgreifenden Innovationen, so dass die Ersatznachfrage auf niedrigem

Niveau verharrt.

1.3. Bestand der in Deutschland aufgestellten Unterhaltungsautomaten

Die Spitzenverbénde der deutschen Unterhaltungsautomatenwirtschaft erfassen die per
Jahresende aufgestellten Unterhaltungsautomaten. Seit 2007 werden auch die in Spiel-
statten und Gastronomie gelieferten Internet-Terminals berlicksichtigt. Diese Statistik
beschrénkt sich nicht auf die inlandische Produktion und Eigenimporte der VVerbands-
mitglieder, sondern beinhaltet auch Gerate von anderen Herstellern, Importeuren und

Héndlern.

Die Zahl der aufgestellten Musik-, Sport- und Unterhaltungsautomaten mit und ohne
Gewinnmoglichkeit war lange Zeit ruicklaufig. Der negative Trend war wesentlich durch
die fur das gewerbliche Geld-Gewinnspiel sehr ungiinstigen Rahmenbedingungen ge-
pragt. Das gewerbliche Geld-Gewinnspiel, das im Wettbewerb mit dem vielféltigen und
permanent ausgeweiteten Angebot des Glucksspielmarkts steht, konnte aufgrund der
strikten Regulierung nicht angemessen auf diese Herausforderung antworten und hatte
laufend an Boden verloren. Diese Tatsache hatte das Bundesministerium fiir Wirtschaft

und Technologie (BMWi) im Herbst 2000 zum Anlass genommen, eine strukturelle
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Reform der SpielV in Angriff zu nehmen, die jedoch erst 2005 abgeschlossen werden
konnte.? Seit dem 1. Januar 2006 gelten fiir die Branche Rahmenbedingungen, die es
erlauben, sowohl beim Spieldesign als auch bei der Bauart den Gestaltungsspielraum zu

nutzen, den moderne Informations- und Kommunikationstechnologien bieten.

Obwonhl die L&nder an der Ausgestaltung der flinften Novelle der SpielV zur Regulie-
rung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels wesentlich mitgewirkt hatten, haben sie
schon nach wenigen Jahren begonnen, die politisch gewollte Verbesserung der Rah-
menbedingungen wieder in ihr Gegenteil zu verkehren. Mehr noch, sie beabsichtigen,
eine noch schérfere Beschrankung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels zu erreichen,
als dies bis Ende 2005 der Fall war.

Das massive Vorgehen der Lander hat schon im Verlauf von 2011 Auswirkungen auf
die Branche gezeigt. Investoren sind verunsichert. Fir Investitionsprojekte, die bis zum
28.10.2011 realisiert werden konnten, und die bis dahin eine gewerberechtliche Erlaub-
nis fir eine neue Spielstétte nach § 33i GewO erhalten haben, wird geméaR § 29 Abs. 4
Satz 2 des 1. GluAndStV lediglich noch ein Bestandsschutz tiber 5 Jahre gewahrt. In-
vestitionsprojekte, fiir die erst nach diesem Datum eine gewerberechtliche Erlaubnis
gemal § 33i GewO flr eine neue Spielstatte erteilt wird, betrégt der Bestandsschutz
nach § 29 Abs. 4 Satz 3 1. GIUAndStV nur noch ein Jahr. Diese Vorschriften kommen
einem Verbot zur Errichtung neuer Spielstatten gleich, da die im 1. GIUAndStV verlang-
ten Beschrankungen fir das Geld-Gewinnspiel keinen wirtschaftlichen Betrieb von

Spielstatten mehr zulassen.

Investoren, deren Projekte sich noch in einem friihen Stadium befinden und nicht mehr

rechtzeitig bis zum Stichtag abgeschlossen werden konnten, sehen sich durch diese Vor-

* H.-G. Vieweg, Wirtschaftsentwicklung Unterhaltungsautomaten 2000 und Ausblick 2001, Miinchen
2001, S. 17.
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schrift vor grol3e Probleme gestellt. Der Bestandsschutz von nur einem Jahr lasst — in
Anbetracht der danach in Kraft tretenden, rigiden Beschréankungen fiir Spielstatten — die
unter aktuellen Rahmenbedingungen rentablen Projekte zu Verlustbringern werden. Die
Investoren missen entscheiden, ob sie die - in Anbetracht tblicher Projektlaufzeiten von
3 bis 4 Jahren — oftmals schon betrachtlichen Ausgaben als Fehlinvestition abschreiben.
Sie konnen aber auch angesichts der rechtlichen Mangel des 1. GluAndStV ebenso wie
der Spielhallengesetze (SpielhG) und Entwirfe fur SpielhG der Lander, die u.a. in der
Verletzung der grundgesetzlich garantierten Berufsfreiheit (Art. 12 GG) und des Schut-
zes des Eigentums (Art. 14 GG) bestehen, die berechtigte Erwartung hegen, dass die
Vorschriften keinen Bestand haben werden. Eine solche Entscheidung erfordert seitens
der Investoren jedoch einen langen Atem. (Zur Bewertung der Gesetze und Gesetzent-

wirfe siehe: Kapitel 2).

Die Geratehersteller stellen seit Herbst eine zunehmende Zurtickhaltung bei potentiellen
Investoren fest. Der Bestand an Auftragen flr neue Spielstatten wurde soweit méglich
bis zum Stichtag abgearbeitet. Fehlende Folgeauftrdge werden die Geréatehersteller zu

Anpassung ihrer Kapazitaten im Verlauf des kommenden Jahres zwingen.

2005 hatte die Zahl der aufgestellten GGSG mit ca. 183.000 ihren Tiefpunkt erreicht.
Dies waren 62.000 weniger als 1995 mit 245.000 Geréaten. Seit dem Inkrafttreten der
neuen SpielV hat ihre Zahl wieder kréftig zugenommen, bis auf einen Bestand von vo-
raussichtlich 242.000 zum 31. Dezember 2011. Damit ist das Niveau des Jahres 1995
noch nicht ganz wieder erreicht. Der Bestandszuwachs an GGSG hat sich in den letzten
beiden Jahren spurbar abgeflacht und fir 2012 muss mit einer weiteren Abschwéchung

— bedingt durch fehlende Folgeauftrége fiir neue Spielstatten - gerechnet werden.
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Der mit dem Inkrafttreten der novellierten SpielVV notwendige sofortige Abbau aller
Fun-Games ist abgeschlossen.® Sofern Fun-Games in Spielstétten in den Jahren 2006
und danach tiberhaupt noch existierten, waren sie regional und an bestimmten Standor-
ten konzentriert. Dies signalisiert, dass es sich um Problemfélle und -gebiete handelt,
die im Rahmen der diversen Initiativen der Verbande der Unterhaltungsautomatenwirt-
schaft nur schwer erreicht werden konnten, und dass die 6rtlichen Behorden, die im
Rahmen ihrer Aufgaben strikte Kontrollen durchzufiihren haben, ihrer VVerantwortung

nicht in ausreichender Form nachgekommen sind.

Die in Abbildung 1 dargestellte Entwicklung weist neben dem Bestand von GGSG auch
den der Fun-Games aus, die eine hohe Attraktivitat bei den Kunden hatten. Die Be-
standsentwicklung tber die Jahre zeigt deutlich, welche Anstrengungen die Branche
unternommen hat, um die Moglichkeiten fur illegales Spiel aus den Spielstatten zu ver-
bannen. Beide Produktgruppen repréasentierten zusammengenommen einen Bestand von
265.000 Geréaten im Jahr 2005. Diesem Bestand stehen nach vorlaufigen Berechnungen
2011 nur 242.000 GGSG gegeniiber. Fun-Games sind in Spielstatten nicht mehr im Ein-
satz. Einige wenige Ausnahmen gibt es punktuell nur noch dort, wo die Kontrollbehor-
den ihre Aufgaben nicht ordnungsgemaR wahrnehmen, z.B. tlrkische Teestuben in Ber-

lin.

Der Bestand an Geraten an den verschiedenen Aufstellplatzen hat sich in den letzten
Jahren sehr unterschiedlich entwickelt. Wahrend es bei den Spielstatten insgesamt zu

einer Ausweitung der Kapazitaten beim Geld-Gewinnspiel gekommen ist, hat in der

> GemaR den Untersuchungen von Triimper waren im Jahr 2005 rund 8,3 Fun Games je Spielstatten-

konzession im Einsatz, insgesamt rund 80.000 Gerate. 2008 waren es noch 0,3 Fun Games je Spielstat-
tenkonzession (vgl. J. Trimper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2008, Ber-
lin 2008, S. 20). Bis Mitte 2009 ist die Zahl der Fun-Games weiter reduziert worden, auf 0,14 je Spiel-
stattenkonzession (vgl. J. Triimper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2009,
Berlin 2009, S. 24). 2010 betrug die Zahl der Fun-Games nur noch 0,075 je Spielstattenkonzession
(vgl. J. Trimper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2010, Berlin 2010, S. 24).
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Gastronomie die Zahl der aufgestellten Geréate weiter abgenommen. Zwischen 2008 und
2011 erhohte sich die Zahl der aufgestellten GGSG in Spielstatten um rund 26.000,
wahrend der Bestand in der Gastronomie stagnierte.

Abbildung 1: Aufgestellte Geld-Gewinnspielgerate und Fun-Games 1995 bis 2011
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Quelle: VDAI; Ifo Institut fir Wirtschaftsforschung.

Innerhalb dieser beiden groRen Marktsegmente waren unterschiedliche Tendenzen zu
beobachten. In der Gastronomie hat sich der Riickgang bei traditionellen Aufstellplatzen
im Kernbereich, bei Gaststatten, Kneipen, Bars etc., fortgesetzt, obwohl nicht mehr nur
zwei sondern drei GGSG - wie es die SpielV seit dem 1.1.2006 erlaubt — je Betrieb auf-
gestellt werden durfen. Impulse erhielt die Nachfrage nach GGSG durch neue, speziell
fur die Gastronomie entwickelte Geréte, die zu einem verstérkten Ersatz der traditionel-
len Walzengerate durch moderne Multigamer gefiihrt haben. An stark frequentierten
Platzen wie an Autobahnraststatten, Flughafen usw. haben sich neue Mdglichkeiten fur
den Betrieb von GGSG ergeben. Das Angebot an diesen, vielfach neu erschlossenen

Standorten wird von der Kundschaft gut angenommen. Investitionen in diesem schma-
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len Marktsegment haben dazu beitragen, den negativen Trend im Kernbereich der Gast-

ronomie zu stoppen.

Im Bereich der Spielstatten hat sich in den vergangenen Jahren eine Entwicklung hin zu
Spielstattenkomplexen herauskristallisiert, die mehrere Konzessionen umfassen. Dieser
Trend hat sich bis zuletzt fortgesetzt und ist Teil eines Strukturwandels. Wahrend die
neuen attraktiven Standorte an Bedeutung gewinnen und in der Offentlichkeit starker,
sowohl positiv als auch negativ, wahrgenommen werden, schlielen vor allem kleinere,
nicht mehr wirtschaftlich zu betreibende Einrichtungen, also Standorte mit fast aus-
schlieRlich nur ein bis zwei Konzessionen.® Die attraktiveren, vielfach in gréeren und
modernen Gebduden zusammen mit anderen Freizeiteinrichtungen untergebrachten
Spielstétten, haben wesentlich zu einer Verbesserung des Images der Branche beigetra-
gen. Trotz der positiven Bewertung, die auch im Rahmen einer Feldstudie zur Evaluie-
rung der SpielV bestatigt wurde,” sollen Mehrfachkonzessionen nach dem Willen der
Lander in Zukunft verboten sein. Die L&nder lassen sich in ihren Bestrebungen, das
Geld-Gewinnspiel zurtickzudrangen, auch nicht durch das Bundesverwaltungsgericht
beirren, das in einem grundlegenden Urteil Mehrfachkonzessionen unter Einhaltung

spezieller Voraussetzungen fiir zuléssig erklart hat.®

® Bei Begehungen im Rahmen der Aktualisierung der Feldstudien zur Umsetzung der novellierten

SpielV in den Jahren 2009 und 2010 waren in jedem dieser Jahre 82 Einrichtungen von den 2.000
bzw. 2450 besuchten Spielstétten, die im Vorjahr noch getffnet hatten, wegen Geschaftsaufgaben,
Renovierung oder Standortverlagerung geschlossen. Siehe: Jurgen Triimper, Umsetzung der novellier-
ten Spielverordnung — Feldstudie 2009 (2010), Berlin, September 2009 (2010), jeweils S. 70.

Dies manifestiert sich an einer Reihe von Fakten. In den gréReren Einrichtungen werden tendenziell
die neuesten Geréte in einem angenehmen Ambiente von geschultem Fachpersonal angeboten. Diese
Spielstatten werden zunehmend auch von Frauen frequentiert. Siehe: Jirgen Trimper, Umsetzung der
novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2010, Berlin, August 2010, S. 41, 45 ff.

® Das BVerwG hat mit Urteil vom 9. Oktober 1984, GewArch 1985/2, S. 62 ff die Ansiedlung von
Spielstattenkomplexen unter Einhaltung spezieller VVorgaben fir zuléssig erklart. Siehe auch: H.-G.
Vieweg, Wirtschaftsentwicklung 2008 und Ausblick 2009, Minchen 2009, S. 27 f.
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Die Reduzierung des Bestands aller anderen Gruppen von Unterhaltungsautomaten oh-
ne Gewinnmaoglichkeit und von Sportspielgeréten hat sich entsprechend des l&angerfris-
tigen negativen Trends bis zuletzt fortgesetzt. Zwei Faktoren sind in diesem Zusam-
menhang zu nennen: Die Aufstellunternehmen hatten ihre Finanzmittel verstérkt in die
Beschaffung von GGSG geleitet, so dass fiir Investitionen in andere Unterhaltungsan-
gebote nur begrenzte Ressourcen zur Verfligung standen. Das Unterhaltungsspiel mit
Geldgewinn hat aufgrund des sehr vielféltigen Angebots eine hohere Attraktivitat er-
langt und zieht zunehmend auch Kunden an, die bisher andere Angebote der Unterhal-

tungsautomatenwirtschaft genutzt haben.

Tabelle 1. Aufgestellte Unterhaltungsautomaten und Sportspielgerate

Stiickzahlen )
Geratetypen
2008 2009 2010 2011

Unterhaltungsautoma-

_ 42.750 39.150 37.200 36.500
ten ohne Geldgewinn
Flipper 2.350 2.300 2.250 2.200
Internet-Terminals 20.000 22.500 22.000 21.500
Punktespiele etc. © 9.000 3.850 2.650 2.600
Bildschirmspielgeréte 11.400 10.500 10.300 10.200
Mit Geldgewinn 216.000 227.000 235.750 242.250
Sportspielgerate 9 24.000 23.000 22.300 20.000
Gesamt 282.750 289.150 295.250 298.750

a) Die Bestandsschéatzung flr alle Gerate per 31.12. basiert auf Erhebungen des VDAI
und anderen verfuigbaren empirischen Studien.

b) Enthalten sind Geréte von VDAI und Nicht-VDAI-Mitgliedsfirmen sowie neben ver-
kauften Geraten auch solche auf Miet- und Leasingbasis.

c) Punktespiele, Touch-Screen-Geréte, Musik- und sonstige Unterhaltungsautomaten.

d) Billard, Dart, TischfuRball, Kegelbahnen, Bowling, Air Hockey etc.

Quelle: VDAI; Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V.; FfH Institut fir Markt- und Wirt-
schaftsforschung GmbH; Berechnungen des ifo Instituts.

Internet-Terminals werden in der Branche unter dem Aspekt eingesetzt, neue Kunden-
kreise zu erschlieRen. Dieser Produktbereich stellt kein eigenstandiges Geschéftsfeld
mit einem neuen Unterhaltungsangebot dar. Die Terminals haben in den letzten Jahren
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eine hohe Verbreitung in Spielstatten erfahren. Allerdings haben sich die Erwartungen
der Aufstellunternenmen nur zum Teil erfullt, so dass fallweise technisch tberholte
Terminals wieder abgebaut werden. (Tabelle 1)

1.4. Umsatze der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft gliedert sich in drei Branchenstufen, die Gerate
herstellende Industrie, den GroRhandel und die Betreiber (Aufstellunternehmen), die
2010 gemeinsam einen addierten Umsatz von 5,145 Mrd. € realisiert hatten, dies ent-
spricht einer Zunahme um 5,8 % gegeniber dem Vorjahr. Die Statistik umfasst seit
2007 auch Internet-Terminals. Der Gesamtumsatz nahm um 5,8 % zu. Uberproportional
stark — wie schon in den Vorjahren - war 2010 wiederum der Umsatz der Hersteller ge-
stiegen, um 7,5 %. (Tabelle 2)

Das Jahr 2010 war trotz des hohen Umsatzplus fiir die Hersteller von GGSG schwierig
gewesen. Sie mussten daflir sorgen, dass der Bestand an Geraten basierend auf der
Technischen Richtlinie (TR) 3.3 vollstandig bis zum Jahresende durch solche basierend
auf der TR 4.1 ausgetauscht wurde. Die Anstrengungen hatten sich 2010 in der Zahl der
bei der PTB registrierten Zulassungen niedergeschlagen, die mit 253.405 etwa flinfmal
so groR wie 2009 war. Der Aufwand fur diese Aktion durfte in der GréRenordnung von
gut 20 Mio. € gelegen haben; eine beachtliche Kostenbelastung fir Hersteller und Auf-

stellunternehmen.

2011 wurden gemal der bei der PTB registrierten Zulassungen nur 163.991 Spiele in
den Markt gebracht, was daran lag, dass der Austausch auf Gerate basierend auf TR 4.1
entsprechend den VVorgaben von wenigen Ausnahmen bis Ende 2010 abgeschlossen
werden konnte. Im Jahr 2011 sind die Umsétze der Hersteller nach ersten Schéatzungen
dennoch weiter, um 4,4 % angestiegen, da sich das Neugeschaft 2011 - aufgrund des
Bestrebens von Investoren Projekte so friihzeitig wie moglich abzuschliel3en - gut ent-
wickelt hat.
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Der technische Fortschritt hatte bei den GGSG zu neuen Konzepten gefiihrt, die ver-
gleichbar der Computertechnik eine Trennung von Hardware und Software zur Folge
hatte. Die Hardware, das Gehduse und die elektronischen Komponenten, kénnen ge-
trennt von den Spielen (Software) vermarktet werden. Allerdings muss die Zulassung
der Software bei der PTB zusammen mit der Bauartzulassung fur die Hardware bean-
tragt werden. Die Hardware muss jedoch nicht mehr zwangsléaufig ausgetauscht werden,
wenn den Kunden neue Spiele angeboten werden sollen. Die Spiele konnen auf Gerate
mit entsprechender Bauartzulassung aufgeladen werden. In der novellierten, zum
1.1.2006 in Kraft getretenen SpielV sind die konzeptionellen und technischen Verande-

rungen streng reguliert.

Im Zuge der technischen Veranderungen hatten die Herstellunternehmen auch ihre Ver-
triebssysteme angepasst. Sie setzen verstarkt auf Vermietung und Leasing. Es gibt Her-
steller, die die Hardware verkaufen und die dazugehorige Software vermieten, andere
vermieten nur noch die kompletten Systeme aus Hardware und Software. Diese Ent-
wicklung bewirkt einerseits eine Verstetigung des Umsatzes der Hersteller im Zeitver-
lauf. Die in der Vergangenheit stark ausgepragten Investitionszyklen flachen sich zu-
gunsten laufender Zahlungsstrome ab. Die Kapitalausstattung und die Refinanzierung
werden fur die Herstellunternehmen im Rahmen der Neuausrichtung des Geschéfts
wichtiger. Andererseits verursachen die laufenden Miet- / Pachtzahlungen bei den Auf-
stellunternehmen Liquiditatsabfliisse und veranlassen sie, ihre Gerate permanent im
Auge zu behalten und Vertrdge fur Spiele, die an Attraktivitat verloren haben, schnell

zu kundigen bzw. gegen neue, attraktive Spiele auszutauschen.

Diese Verénderung der Geschéaftstatigkeit hat Implikationen fir den GrolZhandel, Uber
den traditionell das Gerategeschéaft abgewickelt wird. Der Gerateverkauf hat an Bedeu-
tung verloren, wahrend der Absatz der Gerate tiber Mietmodelle der Hersteller fir den
GroRhandel nicht ausreichend lukrativ ist. Fiir den GroBhandel - hier gibt es Firmen, die
mit den groRen Herstellern verbunden sind, ebenso wie unabhangige mittelstandische
Anbieter, die regional oder tUberregional tatig sind - gewinnt die Vermittlung von Finan-

zierungslosungen sowie das Anbieten von Reparatur- und Serviceleistungen vor Ort an
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Bedeutung. Grolthandelsunternehmen erschlief3en sich aulRerdem neue Geschaftsberei-
che bei unternehmensnahen Dienstleistungen fur Aufstellunternehmen, um den Riick-
gang im Geréateverkauf kompensieren zu kénnen. Trotz aller Anstrengungen hat der
GroRhandel in den letzten Jahren eine im Trend schwéachere Umsatzentwicklung als die

Industrie hinnehmen missen. Vereinzelt mussten auch Kapazitaten abgebaut werden.

Das Inkrafttreten der SpielV zum 1.1.2006 hatte im ersten Jahr die Geschéaftstatigkeit
aufgrund des Verbots von Fun-Games ohne Ubergangsregelung stark belastet. Die Auf-
stellunternehmen waren gezwungen, Fun-Games abzubauen, ohne eine ausreichende
Mdglichkeit zur Kompensation zu haben, da bis zum Frihsommer keine GGSG geméR
der neuen SpielV verfiigbar waren.® Es kam 2006 im Aufstellbereich zu einem Umsatz-
einbruch von insgesamt mehr als 7 %, obwohl bei GGSG ein Plus von 17 % erzielt
werden konnte. Das Plus war nicht ausreichend, um das Minus von rund 60 % bei den
Unterhaltungsgeréaten ohne Gewinnmdglichkeit wegen des Abbaus von Fun-Games

auch nur annéhernd zu kompensieren.

Erstmals 2007 entfaltete die neue SpielV ihre positiven Effekte. Der Umsatzzuwachs
von 15 % bei GGSG konnte die Riickgénge bei Unterhaltungsautomaten ohne Gewinn-
maoglichkeit mehr als kompensieren. Insgesamt hatte der Umsatz der Aufstellunterneh-

men um 13,5 % zugenommen.

Erst im Jahr 2008 erreichten die Aufstellunternehmen wieder einen Umsatz, der an das
Niveau Mitte des letzten Jahrzehnts anknipfte. Die Aufwartsentwicklung verlief dyna-
misch, mit einem Plus von 9 %. Neben den GGSG mit einem Plus von 10,5 % waren es
vor allem die in den letzten Jahren vermehrt eingefuhrten Internet-Terminals, die flr

den Umsatzanstieg verantwortlich waren. Diese beiden Produktgruppen hatten den

% Siehe: H.-G. Vieweg; Wirtschaftsentwicklung Unterhaltungsautomaten 2006 und Ausblick 2007,
Minchen, Januar 2007, S. 23 ff.
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Rickgang, der auf den vollstandigen Abbau von Fun-Games und das marktbedingte
»Abschmelzen* anderer Unterhaltungsautomaten zurtickzufiihren war, mehr als ausge-

glichen.

Die Umsétze der Aufstellunternehmen haben in den Folgejahren allerdings mit abneh-
menden Zuwachsraten weiter expandiert, 8,5 % (2009), 6,0 % (2010) und 2011 nach
ersten Schatzungen mit 4,7 %. Der Strukturwandel im Angebot hat sich bis zuletzt fort-
gesetzt. Hierfiir waren mehreren Faktoren seit dem vollstdndigen Abbau der Fun-Games
verantwortlich. Die GGSG basierend auf der zum 1.1.2006 in Kraft getretenen SpielV
sind ausgesprochen attraktiv und haben Kunden von anderen Angeboten abgezogen.
(Tabelle 2)

Tabelle 2: Umsétze der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

In Mill. €
Branchenebene
2008 2009 2010 2011
Summe (nicht konsolidiert) ® 4.500 4.865 5.145 5.365
Industrie und Handel gesamt
2. b) 975 1040 1090 1120
Industrie 485 530 570 595
Grof3handel 490 510 520 525
Aufstellerbereich © 3.525 3.825 4.055 4.245
Unterhaltungsautomaten mit 3.370 3.700 3.940 4.140
Geld-Gewinnmdglichkeit
Unterhaltungsautomaten ohne
Gewinnmdglichkeit und Sport- 105 70 65 60
spielgeréate
Internet-Terminals 50 55 50 45
a) Industrie und GroRRhandel (Absatz von Geraten, Spielpaketen Uber Kauf, Miete, Lea-
sing).

b) Hierin sind auch Importe von Nicht-Mitgliedern des VDAI geschatzt enthalten, eben-
so wie die Exportumsatze der deutschen Hersteller.

c) Aufstellereinnahmen = Kasseninhalt inkl. Wirteanteil und Mehrwertsteuer, Vergnu-
gungssteuer etc.

Quelle: VDAI; Berechnungen des ifo Instituts.
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Im Jahr 2012 werden nur noch wenig neue Kapazitaten in den Markt kommen. Auf-
grund der Verunsicherung der Investoren durch die Gesetze und Gesetzesvorhaben der
Lander werden im Abschlussstadium befindliche Investitionsprojekte nur noch beendet.
Stornierungen von Auftrdgen und fehlende Nachfolgeprojekte werden zuallererst die
Industrieunternehmen und die GroRhandler belasten. Die Investitionszuriickhaltung, die
sich im Verlauf von 2011 schon abgezeichnet hat, wird sich unter den aktuell gegebenen
Bedingungen verstarken. 2013 muss mit scharfen Produktionseinbriichen gerechnet

werden.

Die Aufstellunternehmen werden 2012, wenn neben Berlin und Bremen weitere
SpielhG der Lander in Kraft treten, zuallererst von den beabsichtigten Ausweitungen
der Sperrstunden getroffen. Die verfiigbaren Offnungszeiten werden in einigen Landern
um nahezu ein Drittel reduziert. Inwieweit diese Manahmen im Zusammenhang mit
hohen Vergnigungssteuern schon im laufenden Jahr zu Betriebsschlieungen fiihren
werden, ist gegenwaértig nicht absehbar. Dies erschwert eine Prognose des Umsatzes fir
die Aufstellunternehmen, der unter unveranderten Rahmenbedingungen bei 3 % liegen

kodnnte.

Im Zusammenhang mit der neuen SpielV haben sich die wirtschaftlichen Eckdaten der
Branche veréndert. So hat die Attraktivitat der modernen GGSG zu einem Anstieg der
Auslastung der GGSG in den letzten Jahren auf etwa 35 % geflhrt, in guten Einrichtun-
gen werden auch hhere Auslastungsgrade erreicht.'® Allerdings sind gleichzeitig die
Stundenkassen der GGSG im Durchschnitt deutlich gesunken. Wahrend sie vor dem
Inkrafttreten der neuen SpielV noch bei etwa 22,50 € je Stunde lagen, ist das Spielen an

GGSG pro Stunde laufend preiswerter geworden. Eine in jéhrlichen Abstanden durch-

10" Sjehe: Jiirgen Triimper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2010, Berlin, Au-
gust 2010, S. 79, 90. Der in der Studie erwahnte starke Anstieg von 2009 auf 2010 Uberzeichnet nach
Aussage des Autors allerdings die tatsachliche Entwicklung, da die Feldstudie wesentlich in der fir
Spielstatten saisonal bedingt guten Geschaftszeit im Winter durchgefihrt wurde.
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gefiihrte Untersuchung zeigt den ricklaufigen Trend fiir das mittlere Einspielergebnis
eines GGSG flr jede Spielstunde:

e Spieleraufwand je Stunde 16,59 € (Zeitraum 20. Mai bis 7. Juli 2007),

e Spieleraufwand je Stunde 13,95 €  (Zeitraum 1. Marz bis 24. Mai 2008),

e Spieleraufwand je Stunde 11,39 € (Zeitraum 7. Februar bis 19. Juni 2009),

e Spieleraufwand je Stunde 10,89 € (Zeitraum 7. Dezember 2009 bis 22. April

2010)."

In den Automatensalen der Spielbanken liegt der Spieleraufwand bei den Slot-Machines
je Stunde nach Hochrechnungen im Durchschnitt zwischen 80 € und 120 €.

Auf der Grundlage der in den Studien von Trimper und Heineken genannten Eckdaten
lassen sich die tatsachlichen durchschnittlichen Verluste der Spieler an GGSG berech-
nen. Tramper stellt in seinen Untersuchungen zur Umsetzung der novellierten SpielV
fest, dass das Mehrfachbespielen von GGSG durch die Novellierung wesentlich einge-
schrénkt worden ist. Wéhrend 2004 im Mittel aufgrund des Mehrfachbespielens jeder
Spieler 2,57 GGSG gleichzeitig bespielte, ist dieser Durchschnittswert 2010 auf 1,40
zuriickgegangen. * Hieraus ergibt sich ein durchschnittlicher Verlust des Spielers je
Stunde von 57,83 € (22,50 € x 2,57) fiir das Jahr 2004. Bis 2010 ist er auf 15,25 €
(10,89 € x 1,40) gesunken.

11 Sjehe: Wolfram Heineken, Fraunhofer-Institut fiir Fabrikbetrieb und Automatisierung, Fallstudie zur

Kontrolle des gesetzlichen Rahmens der Spielverordnung beziiglich des durchschnittlichen Spieler-
aufwandes am Beispiel statistischer Auswertungen gemessener Geldbewegungen von Geldspielgera-
ten fir das Jahr 2010, Madgeburg, 19. Oktober 2010, S. 10 ff. Unter Berticksichtigung der Tatsache,
dass die Auslastung der GGSG wahrend der Offnungszeiten einer Spielstétte bei rund 35 % liegt,
ergibt sich eine Bruttokasse von etwa 3,50 € im Mittel je Stunde, in der das Gerét fir Kunden zur Ver-
fligung steht, egal ob das GGSG bespielt wird oder nicht.

Siehe: Jurgen Trumper, Umsetzung der novellierten Spielverordnung — Feldstudie 2010, Berlin, Au-
gust 2010, S. 93.

12
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2. Rahmenbedingungen der Unterhaltungsautomatenwirtschaft

2.1. Die Lander besitzen seit langem umfassende Mdoglichkeiten zur Regulierung

des gewerblichen Geld-Gewinnspiels

Die Regulierung des Geld-Gewinnspiels basiert auf dem in die Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes fallenden Gewerberecht. Dennoch besitzen die Lander ebenso wie die
Kommunen einen umfassenden Gestaltungsspielraum im Hinblick auf die rdumliche
und zeitliche Verfugbarkeit des Geld-Gewinnspiels. Sogar auf den betriebswirtschaftli-
chen Erfolg wird — vor allem Uber die Vergnigungssteuer — Einfluss genommen. In der
aktuellen Diskussion um die Regulierung des Geld-Gewinnspiels wird suggeriert, dass
diese Gebietskorperschaften mit den ihnen zur Verfligung stehenden Instrumenten —
dem von ihnen beklagten ,,Wildwuchs* keinen Einhalt gebieten kdnnten.

Sie versuchen mit MalRnahmen, die bedeutende Rechtswissenschaftler fir verfassungs-
und europarechtswidrig halten, u. a. im Rahmen der Revision des europarechtlich nicht
konformen ,,alten” Glucksspielstaatsvertrags und tiber Landesspielhallengesetze, dem
Geld-Gewinnspiel den Boden zu entziehen. Die Lander scheuen nicht davor zuriick, den
Versuch zu unternehmen, in die Gesetzgebungskompetenz des Bundes einzugreifen,

obwohl sie damit Gerichtsprozesse und Schadensersatzforderungen provozieren.*?

Im Folgenden werden die verschiedenen MalRnahmen und ihre Auswirkungen auf die
Unterhaltungsautomatenwirtschaft untersucht, mit denen die Lander beabsichtigen, das

Geld-Gewinnspiel weitestgehend zuriickzudrangen.

3 Durch die Féderalismusreform wurden u.a. Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG geéndert und Regelungskompe-
tenzen aus dem Recht des gewerblichen Geld-Gewinnspiels vom Bund auf die Lander Gbertragen.
Diese Zustandigkeiten betreffen die rdaumlich radizierte Spielhallenerlaubnis in § 33i GewO, nicht da-
gegen das gewerbliche Spielrecht der §8 33 ¢ — g GewO.
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2.1.1.  Mit dem Baurecht der Lander kénnen die Kommunen die Errichtung von

Spielstétten beschranken

Die Baunutzungsverordnung (BauNVO) in der novellierten Fassung von 1990 setzt en-
ge Grenzen flr die Errichtung von Spielstétten, die baurechtlich als Vergnugungsstatten
kategorisiert sind:
¢ Insieben von neun Baugebietskategorien sind Spielstatten prinzipiell unzulds-
sig.
e In einer Kategorie (Gewerbegebiet) sind Spielstatten ausnahmsweise und

e ineiner Kategorie (Kerngebiet) allgemein zulassig.

Die Genehmigungen der Bauaufsichts- und der Gewerbebehdrden basieren auf orts-
spezifischen planungsrechtlichen Feststellungen, so dass fir Aufstellunternehmen bei
der beabsichtigten Investition in eine neue Spielstatte oder einen Spielstattenkomplex
immer ein Risiko besteht, ob die Planung den verschiedenen bauordnungs- und bau-
planungsrechtlichen sowie gewerberechtlichen VVorgaben genligt und die beabsichtig-
ten Kapazitaten beim gewerblichen Geld-Gewinnspiel tatsachlich eingerichtet werden

kdnnen.

Eingriffsmdglichkeiten der Gemeinden in die Ansiedlung von Spielstétten bestehen
auch fir die einzige Baugebietskategorie, das Kerngebiet, in der Spielstatten allgemein
zul&ssig sind. Als stadtebauliche Griinde fir eine Versagung der Baugenehmigung
wurden in der Rechtsprechung akzeptiert:
e Ein vielfaltiges Erscheinungsbild, das im Wesentlichen durch Schaufenster des
Einzelhandels und von Gaststétten gepragt ist.
e Das Risiko eines ,, Trading-down-Effekts* flir Kerngebiete aufgrund der Exis-
tenz von Spielstatten.
e Die Errichtung einer Spielstatte kann die Belange des Fremdenverkehrs berth-
ren, die das Ortsbild stort.
Das umfangreiche, den Gemeinden zur Verfiigung stehende bau- und planungsrechtli-
che Instrumentarium zur Begrenzung von Investitionsvorhaben in Spielstétten, das bis

hin zur Reglementierung der flr das Bauvorhaben erforderlichen Stellplétze reicht, er-
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maoglicht eine Steuerung der stadtebaulichen Entwicklung, die den Winschen und Be-
diurfnissen der Gesellschaft Rechnung tragen kann. Der von den Kritikern der Unterhal-
tungsautomatenwirtschaft beklagte ,,Wildwuchs* kann angesichts der Regelungsdichte
nicht stattgefunden haben. Die Genehmigung von Projekten zur Errichtung von Spiel-
statten muss auf kommunaler Ebene von entsprechender kommunaler Akzeptanz be-
gleitet worden sein. Um den Kommunen die gesamte Bandbreite der Eingriffsmoglich-
keiten zu verdeutlichen, weist beispielsweise das Bayerische Staatsministerium des In-
nern die Bezirksregierungen - mit der Bitte um Information der Bauaufsichtsbehorden
und der Gemeinden - auf die baurechtlichen Steuerungsmaoglichkeiten bei der Ansied-

lung von Spielhallen hin.*

Die durch die BauNVO gegebenen Instrumente bieten den Kommunen ausreichende
Steuerungsmaglichkeiten fir die Ansiedlung von Spielstatten. Diese werden aus Sicht
der L&nder nicht in der gewunschten, strikten Weise angewendet, so dass sie eine auf
die Spielstatten gezielte Verscharfung der Regulierung anstreben. Zu diesem Zweck
sollen die Spielstatten aus der in der seit 1990 glltigen Fassung der BauNVO verwen-
deten Kategorie ,,Vergnlgungsstatten* herausgeldst werden. Bisher werden sie zusam-
men mit anderen Einrichtungen wie Bars, Clubs, Tanzlokale unter diesem Begriff sub-
sumiert. Hierbei handelt es sich um Lokalitaten, in deren Umgebung Spielstétten viel-
fach in den Vergnugungsvierteln von Stadten und Gemeinden angesiedelt sind. Die ge-
plante Anderung schafft die Voraussetzung fiir eine im Vergleich mit dem gegenwarti-
gen rechtlichen Rahmen stérkere Diskriminierung von Spielstatten gegentiber anderen
Freizeiteinrichtungen, um die gewerbliche Automatenwirtschaft gezielt zuriickdrangen

zu koénnen. ™

4 Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 29. September 2010: Baurechtliche
Steuerungsmaglichkeiten bei der Ansiedlung von Spielhallen.

> Verordnungsantrag des Landes Berlin, Entwurf einer Verordnung zur Anderung der Baunutzungsver-
ordnung, Bundesrat Drucksache 80/11 vom 8.2.2011.
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Ein weiteres Problem ist in den vergangenen beiden Jahrzehnten fur die Gemeinden
virulent geworden. In Kerngebieten, der einzigen Baugebietskategorie in der Spielstat-
ten allgemein zulassig sind, ist einer der oben genannten Versagungsgrinde heute zu-
meist nicht mehr relevant, namlich der ,, Trading-Down-Effekt*, d.h. die durch die An-
siedlung von Spielstétten befurchtete Entwertung von zentralen Ortslagen. In vielen
Gemeinden stehen Einzelhandelsflachen leer, seitdem der Handel sich vielfach in neu
entstandenen Einkaufszentren angesiedelt hat. Investitionen in neue Verkaufsflachen
haben zu Leerstanden im Bestand geftihrt. In Folge der erschwerten Rechtfertigungsan-
forderungen an einen Ausschluss von Spielstatten wird es als erforderlich angesehen,
den Begriff der Spielhalle als eigenstdndige Nutzungsart in die BauNVO aufzunehmen,
um so nur die weniger strengen Voraussetzungen des § 1 Abs. 5 BauNVO (nur ,,stadte-

bauliche Griinde®) erfiillen zu kénnen.*

Des Weiteren sind Spielstatten betreffende Anderungen des Baugesetzbuches (BauGB)
in Arbeit. Durch die Einfligung eines weiteren Absatzes unter § 9 BauGB kann festge-
setzt werden, dass Vergnligungsstatten oder Arten von Vergniigungsstatten fir im Zu-
sammenhang bebaute Ortsteile oder auch fir Teile des rdumlichen Geltungsbereichs
des Bebauungsplans zuldssig oder nicht zuldssig sind, oder ausnahmsweise zugelassen
werden kénnen (§ 9 Abs. 2b BauGB). Diese Anderung richtet sich gezielt gegen die
Errichtung von Spielstétten. In der Begriindung flr den Gesetzentwurf wird explizit auf

die Notwendigkeit der Steuerung der Ansiedlung von Spielstétten Bezug genommen.*’

16 Verordnungsantrag des Landes Berlin, Entwurf einer Verordnung zur Anderung der Baunutzungsver-
ordnung, Bundesrat Drucksache 80/11 vom 8.2.2011, S. 3.

17" Referentenentwurf eines Gesetzes zur Starkung der Innenentwicklung in den Stadten und Gemeinden,
19.9.2011.
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2.1.2.  Mit der Sperrzeitenregelung tragen Lander und Kommunen nicht nur lo-
kalen Gegebenheiten Rechnung, sondern beschranken gezielt die Nut-
zung der verfligbaren Kapazitaten der Spielstatten

Durch die Anderung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG im Rahmen der Féderalismusreform
obliegt seit 2006 den L&ndern die ausschlie3liche Gesetzgebungskompetenz fiir das
Recht der Gaststatten. Die L&nder haben damit umfangreiche Moglichkeiten zur Fest-
legung der Sperrzeiten und zur Anpassung des gesetzlichen bzw. verordnungsrechtli-
chen Rahmens an regionale Besonderheiten und die Lebenswirklichkeit. Durch das Ge-
setz zur Umsetzung von Vorschldgen zu Birokratieabbau und Deregulierung ist die
Pflicht zur Festlegung von Sperrzeiten geméR 8§ 18 Abs. 1 Satz 1 Gaststattengesetz von

einer ,,Muss-,, zu einer ,,Kann-*“ Bestimmung geworden.

Die Lander hatten in der Folge ihre Moglichkeiten sehr unterschiedlich genutzt. Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein hatten ihre Sperrzeiten-
regelungen fur den gesamten Bereich der Vergniigungsstétten ersatzlos gestrichen.
Ahnlich liberal hatten die Lander Bayern, Berlin, Hamburg, Hessen und Saarland ihre
Regelungskompetenz wahrgenommen. Bis auf die so genannte Putzstunde durften Ver-

gnugungsstatten ebenfalls rund um die Uhr ge6ffnet haben.

Die Kommunen konnen seit der Liberalisierung der Sperrstundenregulierung bei Vor-
liegen eines 6ffentlichen Bedirfnisses von den Landesregelungen abweichende Sperr-
zeiten festlegen und ihren spezifischen lokalen Bedingungen Rechnung tragen. In der
Stadt Frankfurt am Main wurde zum 1.1.2011 eine Verldngerung der Sperrzeiten um-
gesetzt, die im Innenstadtbereich, Nahe Bahnhof, eine SchlieBung der Spielstatten zwi-
schen 2:00 Uhr und 11:00 Uhr und auf3erhalb dieses Bereichs die Sperrzeit von 23:00
Uhr bis 8:00 Uhr festlegte. Seit dem 1.1.2012 mussen Spielstatten im gesamten Stadt-
gebiet von 3:00 Uhr bis 11:00 Uhr schlielen.

2011 haben die L&nder, im Bestreben, dem gewerblichen Geld-Gewinnspiel den Boden
zu entziehen, begonnen, langere Sperrzeiten fiir Spielstétten einzufuhren. Mit § 26

Abs. 2 1. GIUAndStV wird eine SchlieRung von drei Stunden vorgeschrieben. Die
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meisten Lander, die SpielhG eingefiuihrt oder Entwirfe vorgelegt haben, gehen weit
uber diesen Rahmen hinaus. In Berlin missen Spielstétten fur acht Stunden geschlossen
bleiben. Die Gesetzentwurfe von Hessen und Brandenburg verlangen gleichfalls eine
Sperrzeit von acht Stunden. Schleswig-Holstein beabsichtigt Sperrzeiten von sieben
Stunden. Einzig Bayern folgt der Vorgabe von drei Sperrstunden des 1. GIUAndStV im
Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur Ausfiihrung des Staatsvertrages
zum Glicksspielwesen in Deutschland.

Diese Form der Diskriminierung von Spielstatten gegenuiber anderen Vergniigungsstat-
ten kann nicht damit begrindet werden, dass die 6ffentliche Ordnung durch den Betrieb
gefahrdet wird. In Spielstatten darf im Gegensatz zu den meisten anderen Arten von
Vergnugungsstatten kein Alkohol ausgeschenkt werden. Sexuelle und erotische Dar-
stellungen wie sie in einschlagigen Kinos geboten werden, sind ebenso wenig Gegen-
stand der Geschaftstatigkeit wie die Forderung von Promiskuitéat in Swinger-Clubs.
Auch die von Kritikern des Geld-Gewinnspiels vertretene These, dass die Kriminalitat
im Umkreis von Spielstatten signifikant hoher ist, konnte trotz aller Bemihungen nicht
belegt werden.*® Dennoch sehen sich die Aufstellunternehmen mit einer wesentlich
strengeren Regulierung konfrontiert als andere Einrichtungen, die den Vergniigungs-
statten zugerechnet werden. Angesichts dieses Sachverhalts muss von einer Diskrimi-

nierung im negativen Sinne des Wortes gesprochen werden.

18 Anlasslich der 190. Sitzung der Standigen Konferenz der Innenminister der Lander wurde am 27. bis
28. Mai 2010 ein Arbeitskreis beauftragt, Kriminalitatsformen im Umfeld des gewerblichen Gliicks-
spiels zu untersuchen. Anldsslich der Innenministerkonferenz am 18. bis 19. November 2010 wurde
der angeforderte Bericht erortert. Obgleich es kein einheitliches Bild und keine belastbaren Erkennt-
nisse im Hinblick auf die Kriminalitdt im Umfeld des gewerblichen Geld-Gewinnspiels gibt, hélt die
Innenministerkonferenz es fir erforderlich, die bestehenden landes- und bundesgesetzlichen Regelun-
gen mit dem Ziel zu &ndern, das gewerbliche Automatenspiel in Spielhallen und Gaststatten im Inte-
resse der Bekampfung von pathologischem Spielverhalten und Kriminalitat zu beschrénken. Ausweis-
lich des im Internet verdffentlichten Beschlusses ist der Bericht zur Verdffentlichung nicht freigege-
ben, so dass die Schlussfolgerungen insbesondere fur die betroffene Unterhaltungsautomatenwirtschaft
nicht tberprifbar sind und mogliche Konsequenzen nicht gezogen werden kénnen.
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2.1.3. Kommunen und Gemeinden agieren im Spannungsfeld zwischen fiskali-
schen Interessen und einer Politik des Zurtickdrangens des Geld-

Gewinnspiels

2.1.3.1. Laufende Erhdhungen der Vergniigungssteuersétze lassen die Belastung

der Aufstellunternehmen stark ansteigen

Die Umstellung der Vergnigungssteuer auf den Wirklichkeitsmalistab hat zu einem
Ansteigen der Steuerbelastung in den vergangenen Jahren gefuhrt. Zusatzlich haben
Spieler, die bisher an Unterhaltungsautomaten oder Sportspielgeraten gespielt hatten,
aufgrund der gestiegenen Attraktivitat der GGSG, die auf der 2006 in Kraft getretenen
SpielV basieren, einen Wechsel hin zu den GGSG der neuen Generation vollzogen. Ein
Wandel in der Struktur des Angebots der Aufstellunternehmen war die Folge. Der An-
teil der GGSG an allen in der Gastronomie und in Spielstatten aufgestellten Geréten ist
zwischen 2006 und 2011 von 75 % auf 81 % angestiegen. Da GGSG im Normalfall
deutlich hoher als Unterhaltungsautomaten und Sportspielgerédte mit Vergnugungssteuer

belastet sind, hat dieser Struktureffekt ebenfalls fr einen Anstieg der Steuerlast gesorgt.

Bei der Wahl des Wirklichkeitsmal3stabs werden in der Praxis drei Messgrofien ver-
wendet, der Kasseninhalt inkl. Mehrwertsteuer (MwSt.), der Kasseninhalt abzgl.
MwsSt. und der Spieleinsatz. Sofern der Kasseninhalt fir den Wirklichkeitsmal3stab
herangezogen wird, stellt sich aus Sicht des Unterhaltungsautomaten aufstellenden Un-
ternehmens vor allem die Frage nach der Hohe des Steuersatzes. Die Belastung entwi-

ckelt sich in der Praxis proportional zu seinen Kasseneinnahmen.

Ist die Kasse inklusive der darin enthaltenden MwSt. Grundlage fur die Berechnung der
Vergnugungssteuer, so wird auf eine Steuer eine weitere Steuer erhoben, was in diesem
Fall problematisch ist. Denn die MwsSt. wird abziiglich der VVorsteuer an den Fiskus
weitergeleitet und steht nicht dem Aufstellunternehmer zur Verfligung. Anders wére der
Fall zu bewerten, wenn die Mehrwertsteuer auf eine Verbrauchssteuer aufgeschlagen

wird, wie im Fall der Mineral6lsteuer.
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Die Kasse abzgl. MwsSt. ist die steuersystematisch ordentliche Bemessungsgrundlage
fiir die Vergniigungssteuer.

Wird dagegen der Spieleinsatz fir den Wirklichkeitsmal3stab verwandt, entsteht die
Gefahr, dass schon bei scheinbar moderaten Steuersdtzen die Vergnigungssteuer die
Kasseneinnahmen des Aufstellunternenmens ubertrifft, da die Belastung in Abhangig-
keit von der Auszahlquote Uberproportional ansteigt. Der Gestaltungsspielraum, der
durch die neue SpielV geschaffen wurde, wird seitens der Kommunen stark einge-
schréankt, die diesen WirklichkeitsmaRstab einfuhren, denn die Auszahlquote ist ein
wichtiger Parameter fur ein attraktives Spiel. Dies ist ein unzuldssiger Eingriff in den
Gestaltungsspielraum fur das Geld-Gewinnspiel, der durch die SpielV vorgegeben ist

und ausschlieBlich in der Regelungskompetenz des Bundes liegt.

Die Auszahlquote beim Geld-Gewinnspiel wurde seit dem Inkrafttreten der neuen
SpielV in den vergangenen Jahren spiirbar angehoben.*® In Verbindung mit einer
Spieleinsatzbesteuerung ist schnell eine Situation erreicht, in der die Steuerlast der Hohe
des Kasseninhalts eines GGSG entspricht, unter Umstanden sogar héher ist. Dies wird
auf der Grundlage von realistischen Auszahlquoten von 80 % unmittelbar einsichtig.

Bei einer Spieleinsatzsteuer von 5 % wie in Hamburg betrdgt die Steuerlast 25 % auf
die Kasse gerechnet. Bei einer Spieleinsatzsteuer von 7,5 % wie in Leipzig springt die
Steuerlast schon auf 37,5 % auf die Kasse gerechnet. Auszahlquoten von 80 % beim

Geld-Gewinnspiel stellen heutzutage eher die Untergrenze dar. Unterschiedliche Aus-

9 Die Auszahlquoten sind seit dem Inkrafttreten der neuen SpielV angestiegen, so dass der Umsatz je
Stunde, die an einem GGSG gespielt wird, im Mittel von EUR 16,60 (2007) Gber EUR 14,- (2008) und
€ 11,40 (2009) auf € 10,89 (2010) gesunken ist. Siehe hierzu die Studie des Fraunhofer Instituts (IFF):
W. Heineken, M. Endig, Fallstudie zur statistischen Auswertung des durchschnittlichen Spielerauf-
wands und des Spieleraufwands in Abhangigkeit der Spielzeit auf der Grundlage gemessener Geldbe-
wegungen von Spielgeraten flir das Jahr 2010, Magdeburg, 19. Oktober 2010. Im Jahr 2006 lag fur die
mittleren Einspielergebnisse je Stunde GGSG der Wert liber EUR 20,-.
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zahlquoten haben gleichfalls gravierende Auswirkungen auf die Belastung der Aufstell-
unternehmen, wenn Kommunen als Malistab die Spieleinsatzsteuer anwenden. Bei Aus-
zahlquoten von 80 % und 90 % fihrt ein zahlenmaRig scheinbar niedriger Steuersatz
von 5 % auf den Spieleinsatz zu drastischen Unterschieden in der auf die Kasse berech-
nete Belastung, die im ersten Fall bei 25 % liegt, im zweiten Fall jedoch auf 50 %
springt, ein Prozentsatz, der unzweifelhaft zur Erdrosselung der unternehmerischen Ak-
tivitat fuhrt.

Die rechtliche Situation zur Wahl des ,,richtigen” WirklichkeitsmaRstabs hat zu einer
Reihe von Prozessen mit unterschiedlichen Bewertungen der Sachverhalte und zum Teil
widersprichlichen Entscheidungen gefiihrt und bleibt weiterhin unklar. Einigkeit be-
steht in der Rechtsprechung nur insoweit, als das eigentliche Steuergut der erbrachte
Aufwand zur Erzielung des Vergniigens ist. Die Vergnugungssteuer zielt darauf ab, die
mit der Einkommensverwendung zum Ausdruck kommende wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit des Spielgastes (Spieler) zu belasten. Der Steuermal3stab ist am Vergnligungs-
aufwand auszurichten.? Dies spricht nach Meinung des Autors dafiir, den vom Spieler
fiir den Spielspal tatséachlich ausgegebenen Betrag — d.h. nach Abzug der Gewinne — zu
besteuern. Der Spieleinsatz kann keinesfalls - bei den heute Gblichen Auszahlquoten -
ein Mal fur die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit eines durchschnittlichen Spielers

sein.

Die rechtliche Klarung der Frage hat in den letzten Jahren an Dringlichkeit gewonnen,
nachdem vermehrt Kommunen kréftige Erh6hungen der VVergnigungssteuer umgesetzt
oder geplant haben. Als kritisch sind insbesondere in kurzer Zeit erfolgende starke An-

hebungen der Vergnugungssteuer, die den Aufstellunternehmen kaum Zeit geben, be-

2 BVerwG, Urteil vom 22.12.1999, BVerwGE 110, 237.
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triebswirtschaftliche Anpassungen vorzunehmen, um der sprunghaft gestiegenen Kos-

tenbelastung begegnen zu kénnen. Unter diesem Aspekt sind MaRRnahmen, wie sie

von der Stadt Mengen (Baden-Wirttemberg) mit einer Anhebung der Vergni-
gungssteuer — bezogen auf die Einspielergebnisse — von 20 % auf 25 % zum
1.1.2010,

von Berlin mit einer Anhebung von 11 % auf 20 % zum 1.1.2011%* (hier kom-
men additiv zusatzliche - im Rahmen des zum 1.6.2011 in Kraft getretenen
SpielhG BlIn - betriebswirtschaftliche Belastungen durch eine Reduzierung der
Kapazitaten und eine Absenkung der Auslastung dieser verbliebenen Kapazita-
ten durch eine Ausweitung der Sperrstunden fiir Spielstatten von einer Stunde
auf acht Stunden hinzu),

von Bremen mit einer Verdoppelung der Vergnugungssteuerbelastung von 10 %
auf 20 % zum 1.4.2011,

von der Stadt Mannheim mit einer Anhebung der Vergnligungssteuer von 15 %
auf 22 % des Nettoeinspielergebnisses ab dem 1.1.2012 und

der Stadt Stuttgart mit einer Anhebung der Vergntigungssteuer von 18 % auf
22 % des Nettoeinspielergebnisses (=Nettokasse=Bruttokasse minus Mehrwert-

steuer)

umgesetzt wurden, geeignet, Aufstellunternehmen in den Konkurs zu treiben. Weitere

Erhéhungen der Vergnigungssteuer sind zu erwarten, beispielsweise in Rheinland-

Pfalz, wo eine Anderung des Kommunalabgabengesetzes zur Aufhebung der Deckelung

der Vergnuigungssteuer zum 1.7.2011 gefuhrt hat. Die Kommunen kénnen die Vergnu-

gungssteuer seitdem in eigener Satzungsautonomie beschliel3en.

21 Zwei kurz nacheinander eingefiihrte Veranderungen der Vergniigungssteuer fiihrten zu mehr als einer
Verdoppelung der Belastung der Aufstellunternehmen. Schon die Umstellung vom Stiickzahl- auf den
WirklichkeitsmafRstab mit einem Steuersatz von 11 % hatte die Vergniigungssteuerbelastung ansteigen
lassen. Denn bis dahin war die Vergniigungssteuer - berechnet auf den Durchschnitt der Kassen der
GGSG - nach Aussagen von Branchenexperten bei 7 % gelegen.



33

Das Bayerische Staatsministerium des Innern hat in einer Sitzung des Landtags darauf
hingewiesen, dass die Einflihrung einer Spielhallensteuer nicht unbedingt zu einer Ein-
dammung der Zahl der Spielhallen fiihrt. Die Einflihrung einer Steuer kann auch kont-
raproduktiv das finanzielle Interesse der Kommunen wecken, die Einnahmen der ge-
meindlichen Haushalte durch die Ansiedlung von Spielstétten zu erhdhen.? Ungeachtet
der Feststellung des Bayerischen Ministeriums des Innern gibt es in Bayern politische
Aktivitaten, die auf die Einfuhrung einer Vergnugungssteuer dréangen.

2.1.3.2. Der Einnahmenzuwachs des Fiskus an Vergnigungssteuern Ubertrifft den

Umsatzzuwachs der Aufstellunternehmen bei weitem

Die Einnahmen der 6ffentlichen Hand aus Vergnligungssteuern auf
Unterhaltungsautomaten und GGSG hatten jahrelang auf einem Niveau um 250 Mio. €
gelegen. Die Stagnation stand in einem engen Zusammenhang mit der schwierigen
Situation der Unterhaltungsautomatenwirtschaft, die im Wettbewerb mit dem
staatlichen und staatlich-konzessionierten Gliicksspiel einerseits und dem unregulierten
Glucksspiel andererseits — vor allem im Internet - aufgrund eines wenig attraktiven

Angebots nicht mithalten konnte und Marktanteile verloren hatte.

Erst Mitte des letzten Jahrzehnts verbesserten sich die Rahmenbedingungen fiir die
Branche mit dem Inkrafttreten der SpielVV zum 1.1.2006. Allerdings war es in der
folgenden Ubergangsphase zu Friktionen gekommen, da die Industrie nicht in der Lage
war, rechtzeitig GGSG auszuliefern, die gemaR der neuen SpielV entwickelt und
zugelassen waren. Ursachlich hing dies mit den langwierigen politischen
Entscheidungsprozessen zusammen, zu deren Abschluss — erst Ende 2005 — die
wesentlichen Eckdaten fiir die Gestaltung der GGSG bekannt gegeben werden konnten,

wahrend gleichzeitig die Forderung bestand, unmittelbar und ohne Ubergangsfrist die

22 Sitzung des Bayerischen Landtags am 22. April 2010, Drs. 16/4587.
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nicht mehr erlaubten Fun-Games abzubauen, etwa 80.000 Gerate. In dieser
Umbruchphase fielen die Vergniigungssteuern bis auf einen Wert von rund 200 Mio. €
pro Jahr. Erst danach fiihrten die wirtschaftliche Erholung der Branche in Verbindung
mit laufenden Anhebungen der Vergniigungssteuersatze und der Umstellung auf den
Wirklichkeitsmalstab zu einem Uberproportinalen Anstieg der kommunalen Einnahmen

aus den von den Aufstellunternehmen gezahlten Vergnigungssteuern. (Abbildung 2)

Abbildung 2: Die Belastung der Aufstellunternehmen mit Vergniigungssteuer
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1) Berechnung basiert auf 95 % der vom Statistischen Bundesamt ausgewiesenen Vergniigungssteuer,
5 % werden pauschal fiir Vergniigungssteuereinnahmen aus anderen Quellen unterstellt.
2) Hochrechnung auf der Basis der Vergniigungssteuer fiir das erste Halbjahr 2011 (+25 %) und unter der
Annahme einer Abschwachung im zweiten Halbjahr (+18 %).

3) Voraussichtlicher Umsatz 2011.

Quelle: Statistisches Bundesamt; ifo Institut fir Wirtschaftsforschung.

2011 wird voraussichtlich ein neuer, absoluter Rekord erreicht werden. Im ersten
Halbjahr haben die Einnahmen des Fiskus aus der Vergnlgungssteuer um rund 25 %
zugenommen, fur das zweite Halbjahr wird sich der Zuwachs auf unter 20 %
verlangsamen, so dass im Jahresmittel mit einem Plus von 22 % gerechnet werden kann.
Fur das Gesamtjahr wird — nach Abzug der aus anderen Quellen stammenden

Vergniugungssteuern — von den Aufstellunternehmen 2011 insgesamt ein Betrag von
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438 Mio. € Vergnugungssteuer an die offentlichen kommunalen Haushalte Gberwiesen
werden. 2010 beliefen sich die Zahlungen der Aufstellunternehmen auf 357 Mio. €.
Gegentiber der ersten Halfte des vergangenen Jahrzehnts (2000 — 2005) bis 2011 sind
die Umsatze der Aufstellunternehmen um ein Drittel ausgeweitet worden, ihre
Zahlungen an Vergnugungssteuern explodierten in diesem Zeitraum und werden 2011
voraussichtlich fast 90 % Uber dem Durchschnitt der Jahre 2000 bis 2005 liegen.

2.1.3.3. Die Belastung durch die Vergnlgungssteuer hat die Grenzen der

wirtschaftlichen Tragbarkeit erreicht

Das Anheben der Vergnligungssteuer in grolRen Schritten hat in einer Reihe von
Kommunen Aufstellunternehmen an den Rand ihrer wirtschaftlichen Lebensféhigkeit
gebracht. Gerichtsverfahren wurden eingeleitet, um die Vereinbarkeit der Zuldssigkeit
hoher Vergniigungssteuerséatze mit dem Grundgesetz dahingehend zu priifen, ob durch
sie das Grundrecht auf Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG verletzt wird. Ein zu hoher
Vergnigungssteuersatz, der keine angemessene Kapitalverzinsung und keinen Unter-
nehmerlohn mehr zuldsst, verstolit gegen das verfassungsrechtliche Erdrosselungsver-
bot. Die Klarung dieser Frage verbindet sich mit einigen Problemen, die zuerst gel6st
werden mussen. Was ist eine angemessene Rendite und was ist ein unter betriebswirt-

schaftlichen Kriterien durchschnittliches Unternehmen?

Existierende Aufstellunternehmen, die gegen eine zu hohe Belastung mit
Vergniugungssteuern klagen, stehen prima facie immer unter dem Generalverdacht,
nicht in ihrer Existenz bedroht zu sein. Hierbei wird gern ibersehen, dass Unternehmen,
die in einen Markt investiert haben, die Kapitalbildung nicht ohne Verlust des

eingesetzten Kapitals riickgangig machen kdnnen. Diese ,,Sunk costs* zu vermeiden, ist

% Diese 357 Mio. € entsprechen 95 % der vom Statistischen Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 4) ausge-
wiesenen Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte an Vergnugungssteuern fir das Jahr 2010 in Hohe
von 375,7 Mio. €.
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jedes Unternehmen bestrebt. Es wird versuchen, die Geschaftstatigkeit solange wie
maoglich aufrecht zu halten, selbst dann, wenn keine angemessene Verzinsung des
eingesetzten Kapitals mehr erwirtschaftet werden kann. In Hinblick auf das eingesetzte
Eigenkapital wird der Unternehmer im &ulersten Fall sogar auf jegliche Verzinsung

verzichten missen, um ,,Sunk costs* zu vermeiden.

In einem Beschluss des Oberverwaltungsgerichts (OVG) Lineburg wird im zweiten
Leitsatz festgestellt, dass ein Steuersatz von 15 % auf die Bruttokasse an der Obergren-
ze des rechtlich hochstens Zuléssigen liegt. Daher muss im Einzelfall besonders sorgfal-
tig ein VerstoR gegen das Erdrosselungsverbot geprift werden. Vergnligungssteuersatze
in dieser Hohe stellen einen Eingriff in die Berufsfreiheit nach Art. 12 GG dar.?

Im Auftrag der AWI Automaten-Wirtschaftsverbande-Info GmbH hat die Wirtschafts-
prifungsgesellschaft KPMG eine Untersuchung zur Grenzbelastung von Aufstellunter-
nehmen mit Vergniigungssteuer unter der Annahme einer angemessenen Kapitalverzin-
sung und eines entsprechenden Unternehmerlohns unter Zugrundlegung der wirtschaft-
lichen Kennzahlen der Unternehmen aus dem Jahr 2009 durchgefihrt. Die Autoren
kommen zu dem Ergebnis, dass die Grenzbelastung mit Vergnuigungssteuer gemessen
an der Bruttokasse bei 8,82 % und gemessen an der Nettokasse bei 10,50 % fir das von
KPMG untersuchte Sample® liegt.*®

KPMG nennt sowohl die Bruttokasse als auch die Nettokasse als Bezugsgrole fur die
Steuer. Die Bruttokasse enthalt die Mehrwertsteuer (Saldo 1), wahrend die Nettokasse

* OVG Liineburg: Urteil vom 8.11.2010, Az: 9 LA 199/09.

2 \on den insgesamt 6.000 ausgesandten Fragebdgen waren 428 zuriickgeschickt worden und 394 konn-
ten ausgewertet werden. Die dahinter stehenden Aufstellunternehmen reprasentieren mehr als ein Drit-
tel der in Deutschland vorhandenen Konzessionen, hierunter 206 GmbHSs, 122 Einzelunternehmen, 30
GmbH & Co. KGs 19 GhRs, der Rest umfasst sonstige Unternehmensformen.

% KPMG, Erhebung zur Belastbarkeit der Automatenaufstellunternehmen mit Vergniigungssteuer, Ber-
lin 2011.
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der Kasseninhalt abzuglich der Mehrwertsteuer (Saldo 2) ist. Bei den von KPMG ge-

nannten Basen fir die Berechnung der Vergnligungssteuer muss beachtet werden, dass
der auf die Bruttokasse angewandte Vergnlgungssteuersatz die dem Fiskus zustehende
Mehrwertsteuer ein zweites Mal besteuert; eine Aufwandsteuer wird auf die Mehrwert-

steuer, die eine Verkehrssteuer ist, erhoben!
Bemerkenswert ist, dass die beiden von unterschiedlichen Institutionen, dem OVG L-

neburg und der Wirtschaftspriufungsgesellschaft KPMG, genannten Steuersétze in einer

plausiblen N&he zueinander stehen.

Abbildung 3:Die durchschnittliche Vergnugungssteuerlastquote
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5 % werden pauschal fir Vergniigungssteuereinnahmen aus anderen Quellen unterstellt.

2) Hochrechnung auf der Basis der Zahlen fiir das erste Halbjahr 2011 (+25 %) und unter der Annahme
einer Abschwéachungim zweitenHalbjahr (+18 %).

Quelle: Statistisches Bundesamt; ifo Institut fir Wirtschaftsforschung.

Faktisch liegen die Vergniigungssteuersatze in vielen Kommunen deutlich oberhalb der
von der KPMG ermittelten Grenzbelastung. Sie Uberschreiten haufig sogar den — geman

Urteil des OVG Luneburg — grundgesetzlich bedenklichen Steuersatz von 15 %. Eine
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hohe Belastung durch die Vergniigungssteuer ist in den zurtickliegenden Jahren zu ei-
nem flachendeckenden Problem fiir die Branche geworden. Im Mittel tber alle Aufstel-
lunternehmen wird der Steuersatz — gerechnet auf die Bruttokasse — 2011 voraussicht-
lich die 10 % Marke Uberspringen. Entsprechend der Ergebnisse der KPMG Studie
werden dann branchenweit keine angemessene Kapitalrendite und kein ausreichender
Unternehmerlohn mehr erzielt. Die Vergniigungssteuerlastquote tbertrifft den langjah-
rigen Wert von rund 8 % um mehr als ein Finftel. (Abbildung 3)

2.1.4. Die verschiedenen MaRnahmen zur Zuriickdrangung des gewerblichen

Geld-Gewinnspiels wirken additiv erdrosselnd

In diesem Kapitel werden insbesondere die Aspekte der von verschiedenen Seiten ge-
planten Anderungen fiir das Geld-Gewinnspiel betrachtet, die unmittelbar die Ertragssi-
tuation der Aufstellunternehmen tangieren. Andere Aspekte, die die Branche wirtschaft-
lich bertihren, sich aber in ihren Auswirkungen kaum ex-ante zu quantifizieren lassen,
wie Werbeeinschrdnkungen, Anforderungen an das aufRere Erscheinungsbild, Zugangs-
kontrollen und insbesondere das Abschneiden der Perspektiven fir das Geld-
Gewinnspiel, sind in diesem Kapitel aul3er Betracht gelassen worden.

Allein schon die 6konomisch fassbaren Einschnitte belegen in der Summe die erdros-
selnde Wirkung der Malinahmen. Unter den strikten, aber bisher nur fallweise - wie in
Berlin - grundlegend verscharften Rahmenbedingungen fir das Geld-Gewinnspiel ist
flachendeckend im Mittel der Branche eine Belastung mit Vergniigungssteuer deutlich
uberschritten worden, die eine im Vergleich mit anderen Branchen angemessene Ver-

zinsung des eingesetzten Kapitals und einen Unternehmerlohn nicht mehr zul&sst.

Die verschiedenen jiingst in Kraft getretenen und geplanten Verscharfungen der Rah-
menbedingungen flr das Geld-Gewinnspiel addieren sich zu einer unkontrollierbaren
Gesamtbelastung auf:
e Die nicht in der Zustandigkeit der Lander stehende jedoch im SpielhG BlIn vor-
gesehene Reduzierung der je Spielhalle maximal aufstellbaren GGSG verringert
die von Aufstellunternehmen installierbaren Kapazitaten. Die Fixkosten fur das
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Betreiben von Spielhallen missen auf weniger Gerate umgelegt werden. Es
miissten héhere Deckungsbeitrage?’ je verbleibendem Gert erwirtschaftet wer-
den.

e Indie gleiche Richtung wirkt auch das in § 25 Abs. 1 und 2 1. GliAndStV ange-
strebte Verbot von Mehrfachkonzessionen. Optimale Betriebsgrofien, die nach
Aussagen von Branchenexperten bei drei bis vier Konzessionen liegen, kénnen
nicht mehr realisiert werden.

e Die Ausweitung der Sperrzeiten, vorgesehen im 1. GluAndStV und in den vor-
liegenden Entwurfen sowie schon in Kraft getretenen SpielhG, verringern zu-
séatzlich die mogliche Auslastung der installierten Kapazitaten. Das Regelungs-
gefalle zwischen den Sperrzeiten fiir Schank- und Speisewirtschaften und den
Sperrzeiten fir Spielstatten nimmt wieder weiter zu. Der 1. GIUAndStV und —
abgesehen von Bremen — die SpielhG der L&nder sehen eine Ausweitung der
Sperrzeiten vor. Bei Sperrzeiten von in Zukunft acht Stunden gegentber bisher
nur einer Stunde (Putzstunde) sinkt die potentielle Nutzungsdauer pro Tag um
30 %. Die je Gerdat pro Tag zu erwirtschaftenden Kassen sinken infolge der kiir-
zeren Offnungszeiten.

¢ Die laufende Erh6hung der Vergnlgungssteuersatze fiihrt in Verbindung mit der
Ausweitung der Sperrzeiten zu einer kumulativen Absenkung der Deckungsbei-
trage je Gerat und Tag.

Die unter den ersten beiden Spiegelstrichen aufgefiihrten MaRnahmen der Lander und
Kommunen zur Zuriickdrangung des Geld-Gewinnspiels wiirden aus betriebswirtschaft-
licher Sicht eine Erhohung der Deckungsbeitrdge je GGSG verlangen, um die Fixkosten
decken zu kdnnen, damit die Unternehmen nicht in die Verlustzone kommen. Die unter
den folgenden Spiegelstrichen beabsichtigten MaRnahmen reduzieren zwangsléufig die

je GGSG zu erwirtschaftenden Deckungsbeitrage. Die Unternehmen werden von zwei

2" Der hier verwendete Begriff aus der Betriebswirtschaft ,,Deckungsbeitrag” wird hier wie folgt defi-
niert: Deckungsbeitrag = Nettokasse (Saldo 1) abziiglich der Vergniigungssteuer.
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Seiten unter Druck gesetzt. Angesichts der gegenwartig schon schwierigen wirtschaftli-
chen Lage der Aufstellunternehmen im Durchschnitt der Branche muss eine Umsetzung
der MalRnahmen zur Erdrosselung fuhren. Die Lander und Kommunen beabsichtigen

eine Marginalisierung der Unterhaltungsautomatenwirtschaft.

2.2. Initiativen der Lander zur Erlangung weitergehender Zustandigkeiten zur
Regulierung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels

2.2.1. Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft benétigt — wie jeder andere Wirt-

schaftszweig — ein zuverlassiges wirtschaftspolitisches Umfeld

Die Unterhaltungsautomatenwirtschaft hatte seit den friihen neunziger Jahren unter den
fiir das Geld-Gewinnspiel ungunstigen Rahmenbedingungen gelitten. Die Umsétze der
Aufstellunternehmen kamen kaum tber eine Stagnation hinaus, in konstanten Preisen
gerechnet waren die Erlose rucklaufig. Im Jahr 2000 hatte das Bundesministerium fur
Wirtschaft und Arbeit (heute: Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie
(BMWi1)) einen Bericht Uber die ,,M0glichkeiten fiir die Neugestaltung der rechtlichen
Rahmenbedingungen fur das gewerbliche Geldgewinnspiel“ vorgelegt. Auf dieser
Grundlage hatte die Wirtschaftsministerkonferenz schon am 18./19. Mai des gleichen
Jahres die Notwendigkeit anerkannt, dass die Rahmenbedingungen fiir die Unterhal-
tungsautomatenwirtschaft verbessert werden miissen, um im Wettbewerb mit dem staat-
lichen und staatlich konzessionierten Glicksspiel und dem zunehmenden Angebot im
Internet bestehen zu kdnnen. Es dauerte dennoch weitere sieben Jahre, bis eine neue
SpielV in Kraft treten konnte. In dieser Zeit hatte das gewerbliche Geld-Gewinnspiel

gegenuber anderen genannten Angeboten weiter an Boden verloren.

Der erste Entwurf einer fiinften Verordnung zur Anderung der SpielV war am 23. No-
vember 2004 vom BMWi vorgelegt worden. In einem langwierigen Abstimmungspro-
zess wurden aufgrund heftiger Kritik einschneidende Anderungen vorgenommen. Ge-
genuiber den Ende 2004 und bis in den Friihsommer 2005 diskutierten Entwdirfen der
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SpielV war es gegen Ende des Abstimmungsprozesses zu gravierenden Anderungen

gekommen.

Urspriinglich war in Spielstatten die Aufstellung von bis zu 15 GGSG vorgesehen. Zu-
sétzlich sollten zwei Mehrplatz-Gewinnspielgerate mit jeweils sechs Platzen eingerich-
tet werden konnen. Diese insgesamt 27 Spielplatze waren u. a. unter dem Aspekt der
Kompensation der nicht mehr erlaubten Fun-Games in den Entwurf der SpielV einge-
bracht worden. Im Verlauf der politischen Entscheidungsfindung wurden die Mehr-
platzspielgeréte gestrichen und die Obergrenze fir GGSG auf 12 reduziert. Gegenuber
der ,,alten” SpielV erhéhte sich dadurch die Zahl der Spielplétze fur das Geld-
Gewinnspiel nur noch um 2 (von 10 auf 12) in Spielstatten, wéhrend auf der anderen
Seite ein Abbau von nicht mehr erlaubten Fun-Games in der GréRenordnung von im

Durchschnitt 8,3 Geraten?® je Spielstatte zum 1. Januar 2006 notwendig wurde.

Die zum 1.1.2006 in Kraft getretene SpielV war ein Kompromiss, bei dem die Argu-
mente der Vertreter des staatlichen und staatlich konzessionierten Gliicksspiels beriick-
sichtigt worden waren und auf den die Lander wesentlichen Einfluss nehmen konnten.
Insbesondere mussten ca. 80.000 Fun-Games, d.h. Unterhaltungsspielgeréate mit Ausga-
be von Weiterspielmarken, ubergangslos abgebaut werden. Aus Sicht der Unterhal-
tungsautomatenwirtschaft waren nicht alle VVoraussetzungen fur eine Verbesserung der
Rahmenbedingungen getroffen worden, um das Ziel, im Wettbewerb mit dem staatli-
chen und staatlich konzessionierten Glucksspiel und dem unregulierten Glicksspielan-

gebot im Internet bestehen zu kdnnen, zu erreichen.

In den Jahren seit 2006 hat das gewerbliche Geld-Gewinnspiel eine Aufwartsentwick-

lung erlebt, die zu Beginn jedoch erst einmal den Umsatzriickgang der Jahre 2004 bis

%8 Jiirgen Trimper, Missbrauch von FUNGAMES - Harmloser Spielspass oder illegales Gliicksspiel?
Hg. Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., September 2004.
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2006 ausgleichen musste. Erstmals im Jahr 2008 wurde der vormalige HOchststand des
Umsatzes der Aufstellunternehmen mit GGSG, Unterhaltungsautomaten, Sportspielge-

rten und anderen Freizeitangeboten aus dem Jahr 2003 (bertroffen.

Seit Mitte des letzten Jahrzehnts hat sich das Geld-Gewinnspiel deutlich besser als das
staatliche und staatlich-konzessionierte Glicksspiel entwickelt. Das Geschaft der Spiel-
banken ist seitdem stark rticklaufig und hat die Behauptung befordert, insbesondere we-
gen der mit dem Inkrafttreten des Gliicksspielstaatsvertrags zum 1.1.2008 eingefiihrten
Zugangskontrollen auch beim Automatenspiel sei eine Abwanderungsbewegung hin
zum gewerblichen Geldgewinnspiel ausgelost worden. Diese Unterstellung ist aller-

dings nicht empirisch zu belegen.

Der Bericht zur Evaluierung der flinften Novelle der SpielV liefert zu diesem Thema
interessante Informationen, die grosso modo gegen die These der Abwanderungsbewe-
gung sprechen. Im Rahmen der vom Institut fir Therapieforschung (IFT) durchgefiihr-
ten empirischen Studie wurden Personen befragt, die an GGSG spielen und gleichfalls
Erfahrung mit dem Spiel an Spielbankenautomaten (SBA) haben. VVon den Personen,
die im Befragungsjahr 2009 nicht nur an GGSG in Spielstatten sondern auch an SBA
gespielt hatten, gaben nur 15,7 % an, dass sie ihre ersten Erfahrungen mit dem Automa-
tenspiel mit SBA gesammelt hatten. VVon den Spielern an GGSG in der Gastronomie
waren es nicht viel weniger, namlich 13,3 %. Bemerkenswert ist, dass die Spielprafe-
renzen zumindest bei den Spielstatten eine vergleichbare Verteilung aufweisen wie die
Verteilung der ersten Erfahrungen mit dem Spiel an GGSG bzw. SBA. % (Tabelle 3)

% Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (Bundesrat Drucksache 881/10), Bericht zur Eva-
luierung der Fiinften Novelle der Spielverordnung, insbesondere im Hinblick auf die Problematik des
pathologischen Gliicksspiels, Berlin, 8. Dezember 2010:

Gerhard Bihringer et al. Untersuchung zur Evaluierung der Flinften Novelle der Spielverordnung vom
17.12.2005 — Abschlussbericht, Miinchen, 9. September 2010, S. 110 ff.
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Sofern die Wahrscheinlichkeiten flr eine Spielpréaferenz fur GGSG bzw. SBA unter der
Bedingung hoch sind, dass die ersten Erfahrungen mit dem Automatenspiel mit GGSG
und SBA erfolgten, ergdbe sich aus einer solchen Statistik die Bestatigung, dass die
Spieler mit Blick auf das Angebot von Spielstéatten bzw. Spielbanken ein stabiles Ver-
halten aufweisen. Dies spricht dann gegen eine nennenswerte Wanderung von Spiel-

banken zu Spielstatten.

Tabelle 3:  Verhalten von Spielern mit Erfahrungen beim Spiel mit Geld-
Gewinnspielgeraten und Spielbankenautomaten (SBA)

Spielhalle ¥ Gaststatten V)

N=71 N =16

(%) (%)
Spielpraferenz ¥
Geld-Gewinnspielgerate 82,0 73,3
Spielbankenautomaten 12,0 6,7
Keine Angabe 6,0 20,0
Wo wurde angefangen zu spielen ?
Geld-Gewinnspielgerate 82,3 86,7
Spielbankenautomaten 15,7 13,3
Keine Angabe 2,0 0,0

1) Nur Teilgruppen, die Erfahrung mit SBA haben und 2009 and SBA gespielt haben. —
2) Keine Angabe 21 bzw. 1; - 3) Keine Angabe 20 bzw. 1.

Evaluierungsbericht 2010, S. 113.

Einen weiteren Hinweis, wie die Frage zur Wanderung von Spielern an SBA aus den
Spielbanken hin zu den Spielstatten zu beantworten ist, liefert die an Personen, die an
GGSG spielen, gerichtete Frage, warum sie nicht an SBA spielen. Rund 40 % der Be-
fragten in Spielstatten geben als sehr wichtigen Grund an, dass das Spiel an SBA zu
teuer ist. Nicht viel geringer ist der Anteil derer, die als sehr wichtigen Grund angeben,
dass das Spiel an SBA zu geféhrlich sei. Die Umstandlichkeit von Ausweiskontrollen in
den Spielbanken ist im Gegensatz zu den anderen Kriterien relativ unbedeutend dafir,
dass nicht an SBA gespielt wird. Gerade einmal 10 % der in Spielstatten an GGSG
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spielenden Personen sehen in Zugangskontrollen einen sehr wichtigen Grund, wahrend
nahezu die Hélfte Zugangskontrollen als sehr unwichtig dafur bewertet, dass sie an
GGSG spielt.*®

Die Anderung der SpielV ist erst vor einem Jahrfiinft unter wesentlicher Einflussnahme
der Lander in Kraft getreten. Das Ziel war, die Rahmenbedingungen fur das Geld-
Gewinnspiel so zu verandern, dass es in Konkurrenz mit dem staatlichen und staatlich-
konzessionierten Glucksspiel ebenso wie mit dem unregulierten Glicksspiel im Internet
konkurrieren kann. Auf die rechtliche Grundlage der Gewerbeordnung sowie der SpielV
und der erklarten politischen Zielsetzung vertrauend haben Unternehmen in neue Be-
triebe investiert. Die Ausweitung der Kapazitaten die — gemessen am Umsatz — erst seit
2008 erfolgt, ist Ausdruck des Erfolgs der politisch gewollten Wettbewerbsfahigkeit der

Branche.®

Die gegenwartigen Initiativen der Lander mit dem 1. GIGAndStV und den SpielhG stel-
len nicht nur eine Kehrtwende der urspriinglich intendierten Politik dar, die Investitio-
nen und das Schaffen von Arbeitsplatzen ausgeldst hat. Die vorliegenden Regulierungs-
vorschlage wirden zu einem noch engeren Korsett fir das Geld-Gewinnspiel fuhren, als
dies bis zur Anderung der SpielV zum 1.1.2006 der Fall war. Mit einer so radikalen
Anderung konnten die Betreiber von Spielstatten nicht rechnen. Damit greifen die Neu-
regelungen in einen Vertrauenstatbestand ein, der durch staatlich intendierte Dispositio-

nen begriindet worden ist.

%0 Evaluierungsbericht 2010, S. 114.

31 Der unregulierte Gliicksspielmarkt spielt mit Zuwachsraten von rund 30 % p.a. allerdings in einer
anderen Liga als das gewerbliche Geld-Gewinnspiel. Siehe: H.-G. Vieweg, Wirtschaftsentwicklung
Unterhaltungsautomaten 2010 und Ausblick 2011, Minchen, Januar 2011, S. 30.

Hans-Peter Schneider, Bestandsschutz im Rechtsstaat - Zur VerfassungsmaRigkeit der Ubergangsrege-
lungen im neuen Spielhallenrecht der Lander, in: Gewerbearchiv (GewArch) 12/2011, S. 461.
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2.2.2. Wesentliche Eingriffe in durch Vertrauenstatbestand geschitzte Vermo-

genswerte erforderten Entschadigungsregelungen

2.2.2.1. Seitens der Lander zusétzlich eingefiihrte Spielhallenerlaubnisse greifen
in unzuléssiger Weise in die Vermogenswerte der Aufstellunternehmen
ein
Das zentrale Instrument in den Gesetzen und Gesetzesentwirfen der L&nder zur Zu-
rickdrangung des Geld-Gewinnspiels ist die gesonderte Spielhallenerlaubnis. lhre Stel-
lung gegentiber der Erlaubnis zum Betreiben einer Spielhalle, wie sie in § 33i GewO
vorgegeben ist, unterscheidet sich in den verschiedenen Gesetzen und Entwurfen. Der
1. GIUAndStV verlangt zusatzlich eine weitere gliicksspielrechtliche Erlaubnis, wahrend
das SpielhG BlIn ein eigenstéandiges Erlaubnisverfahren verlangt, das die Erlaubnis zum
Betreiben einer Spielhalle gemé&R § 33i GewO vollstandig ersetzt. Die SpielhG und Ge-
setzentwirfe der Lander weisen sehr unterschiedliche Rechtskonstruktionen fur die Er-
laubnisse auf, wobei zumeist noch keine Konkretisierungen Uber die Art der gestellten
Anforderungen existieren. Ob und in welchem Umfang letztendlich sich mit diesem
Instrument neue Marktzutrittsbarrieren ergeben, ist deshalb noch nicht abzuschétzen.
Ein gemeinsames Element der Mehrheit der Gesetzentwdirfe ist die Befristung der Er-

laubnis auf 15 Jahre (Brandenburg, Hessen, Schleswig-Holstein).

Die Erlaubnis zum Betreiben einer Spielstatte gemal § 33i GewO konstituiert eine
Rechtsposition und ist unbefristet. Aufgrund dieser unbefristeten gewerberechtlichen
Erlaubnis téatigt der Unternehmer seine Investitionen. Durch die Verknlpfung verwal-
tungsrechtlicher Grundlagen des Spielhallenbetriebs mit den privatwirtschaftlichen Ei-
genleistungen des Spielhallenbetreibers erstreckt sich der Eigentumsschutz auch auf die
gewerberechtliche Erlaubnis. Da in Verbindung mit Art. 19 Abs. 3 GG auch inlandische
juristische Personen des Privatrechts Tréger von Grundrechten sein kénnen, vermittelt
die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG den Spielhallenunternehmen das Recht, Vermo-
genswerte zu besitzen, zu nutzen und darlber zu verfugen. Versieht der Landesgesetz-
geber die durch Art. 14 GG geschitzte Rechtsposition aus der Spielhallenerlaubnis nach

8 33i GewO mit einem Verfallsdatum, so wird eine unbefristete Erlaubnis in eine befris-



46

tete umgewandelt. Ein solcher Eingriff stellt aus verfassungsrechtlicher Sicht eine Ent-
eignung im Sinne des Art. 14 GG dar.*

Die akute Bedrohung der Branche durch die seitens der Lander beabsichtigten restrikti-
ven Regulierungen ergibt sich aus den Ubergangsfristen, die im 1. GIGAndStV sowie in
den SpielhG von Berlin, Brandenburg (E), Hessen (E), Schleswig-Holstein (E) vorge-
geben sind, die die zeitlich unbeschrankten Spielhallenerlaubnisse gemaR § 33i GewO
auf finf Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes beschréanken. Bremen hat die Spielhallen-
erlaubnisse nicht in dieser Weise zeitlich beschrankt. Das Abstandsgebot (8 2 Nr. 1
BremSpielhG) gilt nicht fiir bestehende oder aufgrund einer Rechtsnachfolge neu bean-
tragte Erlaubnisse. Das Verbot von Mehrfachkonzessionen gilt mit Ablauf des
31.Dezember 2016 (8 8 Abs. 1i.V.m § 2 Nr. 2 BremSpielhG). Dies bedeutet aufgrund
der Schwere des Eingriffs in die Bestandsrechte von Spielhallen einen vergleichbaren
Vermdogensverlust fur alle Spielhallenkomplexe wie die Notwendigkeit, nach funf Jah-

ren eine befristete Spielhallenerlaubnis beantragen zu mussen.

Die Ubergangsfristen verlangen eine Anpassung des gewerblichen Geld-Gewinnspiels
innerhalb eines Zeitraums, der nicht auf die langfristigen Engagements der Unterneh-
men Rucksicht nimmt. Hierunter fallen Mietvertrage, die tblicherweise tUber Zeitradume
von 15 Jahren geschlossen werden, ebenso wie der Kauf von Immobilien, der Bau und
Umbau von Geb&uden etc. Neben den materiellen sind die immateriellen, durch Wer-
bemalinahmen und den Aufbau von Kundenstdammen geschaffenen Werte zu bertick-
sichtigen. Nicht zuletzt sind die arbeitsrechtlichen Verpflichtungen gegentiber dem Per-

sonal in der Abschétzung der Belastungen durch zu kurze Ubergangsfristen zu nennen.

% Friedhelm Hufen, Verfassungsrechtliche MaRstabe und Grenzen einer Einschrankung des gewerbli-
chen Geld-Gewinnspiels, Thesen fiir ein juristisches Presse-Fachgesprach am 22.11.2010, Berlin, The-
se 12.
Hans-Peter Schneider, Bestandsschutz im Rechtsstaat - Zur VerfassungsmaRigkeit der Ubergangsrege-
lungen im neuen Spielhallenrecht der Lander, in: Gewerbearchiv (GewArch) 12/2011, S. 458.
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Der Bestandsschutz des 8 1 Abs. 2 GewO besitzt im Gewerberecht eine herausragende
Bedeutung. Der Inhalt des Paragraphen wird als gewerberechtliche Generalklausel des
Vertrauensschutzes bewertet. Ihr zufolge sind angemessene Ubergangsregelungen not-
wendig, um die geschéftlichen Beziehungen ohne wirtschaftliche Einbuf3en abwickeln
zu konnen, moglicherweise muss auf den Zwang zur Berufsaufgabe géanzlich verzichtet
werden. Gemessen an diesen generellen VVorgaben lésst sich feststellen, dass die Uber-
gangsvorschriften im 1. GIGAndStV sowie in den neuen SpielhG und den -entwiirfen
der L&nder jenen erhohten Anforderungen des gewerblichen Bestandsschutzes nicht

gerecht werden.

2.2.2.2. Das Verbot von Mehrfachkonzessionen versto3t gegen das im Grundge-

setz verankerte Eigentumsrecht

Das Verbot von Mehrfachkonzessionen - wie im 1. GIGAndStV und in den SpielhG der
Lander gefordert — greift unmittelbar und in wesentlichem Umfang in den wirtschaftli-
chen Betrieb von Spielstatten ein, wie oben ausgefuhrt wurde. Bestehende Spielhallen-
komplexe mussen zuriickgebaut werden. Ein GrofR3teil der bisher genutzten und zumeist
langfristig gemieteten Raume musste einer anderen Verwendung zugefihrt werden.
Aufgrund der in den Gesetzen vorgesehenen Abstandsregelungen ist keine weitere Nut-

zung als Spielstatte moglich.

Die Lénder Ubertreten mit den Beschréankungen zur Gréf3e von Spielhallen und Spielhal-
lenkomplexen ihre im Rahmen der Féderalismusreform tbertragenen Kompetenzen

bezlglich 8 33i GewO, die ausschlieRlich lokal radiziert sind. Die gesetzlichen Vor-

% Hans-Peter Schneider, Bestandsschutz im Rechtsstaat - Zur VerfassungsmaRigkeit der Ubergangsrege-
lungen im neuen Spielhallenrecht der L&nder, in: Gewerbearchiv (GewArch) 12/2011, S. 459.
Friedhelm Hufen, Verfassungsrechtliche Malstdbe und Grenzen einer Einschrankung des gewerbli-
chen Geld-Gewinnspiels, Thesen fir ein juristisches Presse-Fachgesprach am 22.11.2011, Berlin, The-
se 23.
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schriften zielen auf eine jeweils landesweite einheitliche Obergrenze fiir Spielstétten,

die weder einen regionalen noch einen lokalen Bezug aufweisen.*

Das Verbot von Mehrfachkonzessionen ist ein so wesentlicher Eingriff in die Eigen-
tumsrechte der betroffenen Unternehmen, dass es sich nicht nur um eine Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums nach Art. 14 Abs. 1 GG handelt, sondern das
Verbot hat einen enteignenden Charakter. In diesem Kontext ist eine Ubergangsfrist von
nur funf Jahren vollig unzureichend und unangemessen. Hinzu kommt in diesem Fall
auch noch der baurechtliche Bestandsschutz zugunsten des Spielhallenbetreibers. Das
Verbot der Mehrfachkonzessionen verstol3t in Verbindung mit der Funfjahresfrist als
Ubergangsregelung gegen Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG. Wiirde dieses Verbot als entschi-
digungslose Enteignung oder als enteignungsgleicher Eingriff betrachtet, ware es als
solches bereits verfassungswidrig, selbst mit einer langeren Ubergangsfrist von 15 Jah-

ren.%®

Mit dem Thema notwendiger Entschadigungen haben sich die Gesetzgeber in den Lan-
dern jedoch in keiner Weise ausreichend auseinandergesetzt. So heif3t es beispielsweise
in der Begriindung zum Entwurf eines HessSpielhG des Innenministeriums zu 8§ 15
Abs. 1 nur, dass die Besitzstandswahrung fiir eine Ubergangszeit geregelt ist. Ahnlich
knapp ist auch der Hinweis im SpiehG Bln darauf, dass die Spielhallenbetreiber einem
hohen Anpassungsdruck ausgesetzt sind, dass sie aber dank der Ubergangsvorschrift
ausreichend Zeit fur die erforderlichen Dispositionen haben, um sich auf die Notwen-

digkeit, eine neue Erlaubnis zu beantragen, vorbereiten zu kdnnen.

% Hans-Peter Schneider, Das Recht der Spielhallen nach der Féderalismusreform, Baden-Baden 2009,
S. 61;
Winfried Kluth, Die Gesetzgebungskompetenz fur das Recht der Spielhallen nach der Neufassung des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG, Halle-Wittenberg, 2010, S. 40, 58ff.

% Hans-Peter Schneider, Bestandsschutz im Rechtsstaat - Zur VerfassungsmaRigkeit der Ubergangsrege-
lungen im neuen Spielhallenrecht der Lander, in: Gewerbearchiv (GewArch) 12/2011, S. 461.
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2.2.3.  Mitihren Initiativen Gberschreiten die Lander ihre Kompetenzen und ver-
letzen grundgesetzlich garantierte Rechte, ohne eine koh&rente Regulie-

rung des Glucks- und Gewinnspielmarktes zu erreichen

Erst zum 1.1.2006 war die 5. Novelle der SpielV in Kraft getreten, die dem gewerbli-
chen Geld-Gewinnspiel Chancen im Wettbewerb mit dem staatlichen und staatlich-
konzessionierten Glucksspiel ebenso wie gegeniiber dem unregulierten Spiel im Internet
geben sollte. Im Vertrauen auf diese Neuausrichtung waren Investitionen getatigt wor-
den, die infolge der jetzt beabsichtigten Kehrtwende entwertet werden sollen. Mit den
seitens der Lander beabsichtigten tiefgreifenden Verscharfungen des gesetzlichen Rah-
mens ist beabsichtigt, hinter die bis zum 31.12.2005 gltige strikte Regulierung zurick-
zugehen. Dies ist ein besonders schwerer Eingriff in den Vertrauensschutz im Zusam-

menhang mit der Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 GG.

Die Eingriffe in die Spielhallenerlaubnis und das Verbot von Mehrfachkonzessionen
sind hier beispielhaft behandelt worden, um die verfassungsrechtlichen Probleme her-
auszuarbeiten. Die zeitlich unbeschrankt erteilten Spielhallenerlaubnisse gemaR 8 33i
GewO konstitutiert einen Vermogenswert, dem in der Gewerbeordnung ein hoher Ver-
trauensschutz zugeordnet wird. Diese Rechtsposition wird im 1.GlUANdStV sowie in
SpielhG und —entwirfen durch zeitlich beschrankte Spielhallenerlaubnisse entleert. Die
Ubergangsregelungen sind in keiner Weise ausreichend, um ohne wirtschaftliche Ein-
buRen die geschéftlichen Beziehungen abwickeln zu kdnnen.

Die Gesetzgeber haben — nicht in ersichtlicher und nachvollziehbarer Weise - Abwa-
gungen zur Frage der Angemessenheit und Zumutbarkeit der Ubergangsregeln unter
dem Aspekt der VerhaltnismaRigkeit vorgenommen. Dies ware allerdings eine zwin-

gende Voraussetzung fiir ein verfassungskonformes VVorgehen der Landesgesetzgeber.

Die SpielhG der Lander uberschreiten des Weiteren ihre Kompetenzen im Rahmen der
konkurrierenden Gesetzgebung. Im Rahmen der Foderalismusreform haben sie nur die
lokal radizierte Zustandigkeit fur § 33i GewO erhalten. Insbesondere mit dem Verbot

von Mehrfachkonzessionen Ubertreten sie ihre Zustandigkeit, da sie landesweit einheit-
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liche Regelungen treffen, die nicht lokal oder regional begriindet sind. Sie greifen damit
sowohl in das bundeseinheitlich geregelte Baurecht als auch in die Zustandigkeiten der

Kommunen ein.

In Anbetracht der Vielzahl rechtlicher Probleme, die mit den Initiativen der Lander ver-
bunden sind, stellt sich die Frage, ob die Gesetze und Gesetzesentwirfe zumindest ge-
eignet sind, zu einer kohdrenten Regulierung des Glucks- und Gewinnspielmarktes zu
fiihren, die zentrale VVoraussetzung fur einen europarechtlich nicht zu beanstandenden

gesetzlichen Rahmen ist.

In diesem Kontext ist zum einen ein Vergleich der Regulierung des Automatenspiels der
Spielbanken und der Spielstatten geboten. Die Regulierung der Spielbanken ist durch
den GIUStV geregelt, der 2008 in Kraft getreten ist. Wesentliche Neuerungen waren die
Zugangskontrollen auch zu den Automatensélen der Spielbanken und die Einfiihrung
einer einheitlichen Sperrdatenbank. Als besonders gravierend wird von Seiten der
Spielbanken die Zugangskontrolle gewertet, die ein Abwandern von Kundschaft zum
gewerblichen Geld-Gewinnspiel ausgeldst habe. Die vom IFT im Rahmen der Evaluie-
rung durchgefiihrte Befragung von Spielern an GGSG liefert hierfir keine Anhaltspunk-
te. Ganz im Gegenteil, die Aussagen der Spieler indizieren eine hohe Stabilitat in der
Préferenz gegenuber den jeweiligen Spielangeboten (Siehe: Erlauterungen zu Tabel-

le 3).

Aufféllig sind die systemischen Unterschiede in der Regulierung. Wéhrend das Spiel an
den Spielbankenautomaten (SBA), sogenannten Slot-Machines, in den Automatensélen
keinerlei Regulierung unterliegt, nur der Zugang zu den Spielbanken wird kontrolliert,
ist das Spiel an gewerblichen GGSG strikt reguliert, insbesondere im Hinblick auf die
Gewinn- und Verlustmoglichkeiten. Die Spielbanken kennen nur personenbezogene
Zugangsbeschrankungen. Personen, die Zugang haben, kdnnen hohe Vermdgensverluste
in kurzer Zeit erleiden und sind hohen Gewinnanreizen ausgesetzt. Das gewerbliche
Geld-Gewinnspiel ist dagegen umfassend fur jedermann ohne Ausnahme geréatebezogen
reguliert. Aus einer Abwagung der Regulierungen ergibt sich ein Regelungsgefalle zu
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Lasten des gewerblichen Geld-Gewinnspiels gegentber dem kleinen Spiel in den Spiel-
banken.®” Aufgrund der Initiativen der Lander soll das Geld-Gewinnspiel in Zukunft
noch starker reguliert werden, wahrend fir das Spiel an den Slot-Machines keine weite-
ren rechtlichen Verschérfungen vorgesehen sind, so dass das Regelungsgefalle noch

starker wird. Die MaRnahmen widersprechen dem Koharenzgebot.®

Erstmals ist der EUGH in einem Urteil von seiner bisher strikt vertikalen Betrachtungs-
weise abgewichen und hat die horizontale Kohédrenz des Gliicks- und Gewinnspiel-
markts problematisiert, die in Deutschland nicht gewahrleistet sei.*® Die Initiativen der
Lander, die sich auf die Zurlickdrangung / Marginalisierung des Geld-Gewinnspiels
versteift haben, l0sen allerdings mit ihrem Vorgehen, das bedeutende Rechtswissen-
schaftler fur verfassungs- und europarechtswidrig halten, nicht das Problem, eine euro-

parechtlich konforme Regulierung der Gliicks- und Gewinnspielangebote zu schaffen.

3 Jutta Kramer, Spielbanken gegen Spielhallen, in: Wettbewerb in Recht und Praxis (WRP), 2/2011, S.
180 ff.

% Siehe hierzu auch: Iver Hand, Schriftliche Anhérung im Innenausschuss des Hessischen Landtages zu
dem Gesetzentwurf Drs.18/3965, Auftrag des Landtags zur schriftlichen Stellungnahmen vom
8.6.2011, Hamburg, 2.8.2011.

% EuGH Urteil vom 8. September 2010, Rs. C 316/07 ,,Markus StoR“ u. a.; BVerfG, Beschluss vom 20.
Mérz 2009, Az. 1 BvR 2410/08, Rdn. 17.
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