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„Im allgemeinen fordert eine freie Gesellschaft nicht nur, daß der Staat 
das Monopol auf Zwangsausübung hat, sondern auch, daß er kein an-
deres Monopol als das der Zwangsausübung hat und daß er in jedem 
anderen Belang unter denselben Bedingungen arbeitet wie alle ande-
ren.“

(F.A. von Hayek, Die Verfassung der Freiheit, 1971, S.  288)

Vorwort

Das Verhältnis von Staat und (Glücks-)Spiel scheint in Deutschland ak-
tuell alle zu beschäftigen: Die Gerichte ebenso wie die Verwaltungsbe-
hörden, erst recht die Bundesländer, daneben aber auch die europäischen 
Institutionen und hier insbesondere den Gerichtshof der Europäischen 
Union sowie die Europäische Kommission. Man hat es ebenso mit ver-
fassungs-, unions- und völkerrechtlich gelagerten Problemen zu tun, wie 
mit ordnungs-, wettbewerbsrechtlichen und zivilrechtlichen Fragestel-
lungen. Kaum ein Tag vergeht, an dem die großen Tageszeitungen nicht 
über das staatliche Glücksspielmonopol in Deutschland und dessen Re-
gulierung berichten, über Skandale, die Unmöglichkeit einer kohärenten 
Regulierung dieses Sektors und Suchtgefahren, je nachdem. Gefühlt wer-
den täglich Gutachten pro oder contra bestimmter Glücksspielsegmente 
publiziert. Es gibt seit vielen Jahren eine Zeitschrift, die sich eigens mit 
dem Glücksspielrecht beschäftigt. Die Monographien – insbesondere 
Doktorarbeiten – füllen inzwischen ganze Regale. Kaum ein Bereich des 
deutschen und europäischen Öffentlichen Rechts erfährt so viel Auf-
merksamkeit und Prominenz wie das Glücksspielrecht. Das muss Ur-
sachen haben. 

Sie liegen in dem komplexen und z. T. unzureichenden Regulierungs-
regime, das insbesondere auf dem Glücksspielstaatsvertrag ruht. Die 
Schwierigkeiten – fast möchte man meinen das gestörte Verhältnis – von 
Staat und Spiel in Deutschland liegen angesichts dieser Regulierung auf 
der Hand: Der Staat reguliert und veranstaltet Glücksspiele zugleich. Da-
bei erwehrt er sich geradezu des Einflusses des Unions- und Völkerrechts. 



VI Vorwort

Es wird ein Vollzugsdefizit beklagt, ohne dass mögliche Schwächen des 
Regulierungsarrangements selbst deutlich benannt werden. Die schäd-
lichsten Formen des Glücksspiels (Automatenspiele) sind mitunter kaum 
reguliert, offensichtlich minder- oder gar ungefährliche Formen (Lotto) 
überreguliert. Aus der Perspektive des Demokratieprinzips ist die orga-
nisationsrechtliche Ausgestaltung des Glücksspielrechts ebenso proble-
matisch wie sie auch allgemein Legitimationsschwächen aufweist – und 
dennoch ist keine grundlegende Reform des Glücksspielrechts in Sicht. 
Es scheint gerade so zu sein, dass der Staat (in erster Linie die Bundeslän-
der) darauf wartet, bis sich eine Art richterrechtlich geformtes Regulie-
rungsregime herausbildet, das aber letztlich noch mehr Inkohärenzen 
und Probleme mit sich bringen würde.

Die vorliegende Studie beleuchtet vor diesem Hintergrund das Verhält-
nis von Staat und Spiel aus einer grundsätzlichen Perspektive: Es geht 
ebenso um das dem Glücksspielrecht zugrundeliegende Menschenbild, 
wie um seine wissenschaftliche Bedeutung. Der glücksspielregulierende 
„Interventionsstaat“ wird an den europa- und völkerrechtlichen Vorga-
ben gemessen und die Rahmenbedingungen für eine moderne Regulie-
rung ausgelotet. Es geht m. a. W. um eine Bestandsaufnahme, die zugleich 
den Blick für mögliche neue Ansätze frei machen soll. 

Die Studie ist am Leuphana Center for Gaming Law & Culture ent-
standen. Ich bin den Förderern des Centers auch für die Unterstützung 
bei dieser Studie dankbar. Ich danke darüber hinaus meinen wissen-
schaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern Anna-Sophie Busse- 
Pietrzynski, M.A., Vera Grebe, Rechtsanwältin Bettina von Glasenapp, 
Evin Dalkilic, Assessorin Katharina Anna Mittrach und Tjark Thönßen. 

Lüneburg, im Mai 2019  Jörg Philipp Terhechte
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