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Vorwort 

Die Ausgestaltung der Regulierung von Onlineglücksspielen wird in Deutschland 

politisch zum Teil vehement debattiert. Der im Vorwort vom 29.08.2018 geschil-

derte Hintergrund dieser Diskussion hat sich nicht wesentlich geändert. Der vor-

liegende Endbericht der Studie zu den Regulierungsoptionen für den deutschen 

Onlineglücksspielmarkt bildet eine umfängliche Informationsgrundlage für den 

Vergleich und die Evaluation der im europäischen Ausland implementierten Re-

gulierungsmodelle. 

Im Vergleich mit dem Zwischenbericht vom 29.08.2018 wurden umfassende in-

haltliche Ergänzungen vorgenommen. Neu verfasst wurde das Länderkapitel für 

Italien. Der geplanten Privatisierung des französischen Lotterieanbieters Française 

des Jeux, und den damit voraussichtlich einhergehenden regulatorischen Verände-

rungen, wurde ein zusätzlicher Abschnitt gewidmet. Wesentlich ergänzt wurde zu-

dem das vergleichende Kapitel der unterschiedlichen Regulierungen in Bezug auf 

die vielfältige regulatorische Ausgestaltung, ihrer sozioökonomische Indikatoren 

sowie die indirekte Evaluierung der Effektivität der Rechtsdurchsetzung über We-

brankings von lizenzierten und unlizenzierten Anbietern. 

Das Deutschlandkapitel wurde ergänzt durch eine umfassende Analyse der deut-

schen Studienergebnisse des in mehreren Ländern einheitlich durchgeführten Pro-

jekts „E-Games“ (Electronic Gam(bl)ing: Multinational Empirical Surveys). Da-

bei wurden repräsentative Umfragen in Frankreich, der Schweiz, Deutschland, Po-

len, Australien, und Kanada durchgeführt oder sind in konkreter Planung. Neben 

der Befragung nach den Onlineglücksspielgewohnheiten umfasst die Datenerhe-

bung außerdem neue Phänomene im Kontinuum zwischen Gaming und Gambling 

wie das Pay-to-Win-Gaming, Lootboxen und simuliertes Glücksspiel, die für die 

ganzheitliche Erfassung des Onlineglücksspiels eine zunehmende Bedeutung er-

langen und berücksichtigt werden müssen. Die Auswertung des deutschen Teils 

der Studie stellt folglich eine umfassende und aktuelle Datengrundlage der Nut-

zung des Onlineglücksspiels in Deutschland dar. 

Schließlich kennzeichnet den Endbericht eine erweiterte Diskussion und Interpre-

tation auf Basis der aktualisierten Informationsgrundlage.

 

 



 

Vorwort zum Zwischenbericht vom 29.08.2018 

Der Markt für Onlineglücksspiele wird in Deutschland im Glücksspielstaatsver-

trag und damit von den Bundesländern geregelt. Die anstehende Novellierung des 

Glücksspielstaatsvertrages hat einen politischen Diskurs entfacht, der darin be-

gründet liegt, dass die Bundesländer zwar eine einheitliche bundesweit geltende 

Regulierung anstreben, jedoch zum einen unterschiedliche Interessen verfolgen 

und zum anderen auch bei gleichgerichteten Interessen unterschiedlicher Auffas-

sung sind, mit welchen Mitteln diese Ziele zu erreichen sind.  

Die noch immer andauernde Diskussion um die Anwendung und Durchsetzung 

des aktuell gültigen Glücksspielstaatsvertrag mit der vorgesehenen Experimentier-

klausel zur Vergabe von Konzessionen an private Sportwettanbieter hat einen 

Marktzustand hervorgebracht, der über die letzten Jahre zu Unstimmigkeiten unter 

den einzelnen Bundesländern geführt hat und der nicht den in §1 des Glücksspiel-

staatsvertrages genannten Regulierungszielen entspricht. Die zu vergebenden 

Sportwettkonzessionen wurden noch immer nicht erteilt, doch sowohl die Anbie-

ter, die sich um eine Lizenz beworben haben, als auch andere Anbieter ohne eine 

hierzulande gültige Lizenz stellen aktuell ihr Angebot in Deutschland bereit. Sie 

halten sich dabei nicht an die Vorgaben, die mit einer Lizenz verbunden wären, 

wie zum Beispiel eine maximale Einsatzhöhe pro Spieler pro Monat oder der Ver-

zicht auf ein Livewettangebot; Ausnahme sind die Steuerzahlungen, die mit einer 

Lizenz anfallen und von den Anbietern zu entrichten wären. Casinospiele und Po-

ker, Spielformen für die keine Konzessionen vorgesehen sind und für die der Ge-

setzgeber keinen Markt vorgesehen hat, werden in Deutschland mit nur geringen 

Einschränkungen angeboten und zielgerichtet bei deutschen Kunden beworben, 

weil erlassene Untersagungsverfügungen und gerichtliche Entscheidungen auf-

grund der Ansässigkeit der Anbieter im Ausland nicht ausreichen, um das Angebot 

wirksam zu unterbinden. Das staatliche Monopol auf Lotterien wird im Onlinebe-

reich durch nicht lizenzierte Zweitlotterien verwässert.  

Vor diesem Hintergrund sind über die letzten Jahre diverse wissenschaftliche Stu-

dien zum Marktpotenzial von Onlineglücksspielen, zu erwartenden Steuereinnah-

men bei einer Liberalisierung des Marktes, Spielsucht und dem Suchtpotenzial 

einzelner Spielformen und der potenziellen Begleitkriminalität von Glücksspielen 

wie Geldwäsche oder Sportwettbetrug oder auch der europarechtlichen Vereinbar-

keit von nationaler Glücksspielgesetzgebung veröffentlicht worden. Die Studien 
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erhellen dabei jeweils verschiedene Aspekte, die bei der Regulierung des Online-

glücksspielmarktes von Bedeutung sind. In der Gesamtschau zeigen die Studien 

vor allem, dass ein Zielkonflikt zwischen den verschiedenen Regulierungszielen 

herrscht und keine Patentlösung besteht, die eindeutig zu bevorzugen ist. Dieser 

Konflikt wird noch dadurch verschärft, dass sich die Rechtsdurchsetzung aufgrund 

der digitalen und internationalen Natur des Onlineglücksspielmarktes schwieriger 

gestaltet als in einem lokalen terrestrischen Markt. 

Dieser Zielkonflikt besteht nicht nur in Deutschland, und entsprechend werden 

auch in den europäischen Nachbarländern intensive politische Debatten zu diesem 

Thema geführt. Hier stellt sich die Frage, wie die verschiedenen Nachbarländer 

mit diesem Zielkonflikt umgehen. Wie handhaben sie die Regulierung des Onli-

neangebotes? Welche Ziele sind bei ihren Überlegungen maßgeblich? Wie werden 

die verschiedenen Glücksspielformen online angeboten? Sind sie verboten oder 

bestehen Staatsmonopole oder Lizenzsysteme für private Anbieter? Im Falle eines 

Staatsmonopols oder Lizenzsystems: wie sind diese ausgestaltet? Wie wird das 

Recht gegenüber unlizenzierten Anbietern durchgesetzt? Welche Institutionen 

werden in die Regulierung eingebunden und welche Befugnisse haben sie? Gibt 

es eine zentrale Aufsichtsbehörde? Wie läuft die Zusammenarbeit und Abstim-

mung unter den Beteiligten? Welche konkreten Maßnahmen setzen sie um und mit 

welchem Erfolg?  

Eine differenzierte Analyse der jeweiligen Rechtsvorschriften sowie deren Aus-

gestaltung in den Nachbarländern ist eine wertvolle Grundlage für die deutsche 

Debatte. Um dieses Ziel zu erreichen, werden in dieser von neun deutschen Bun-

desländern geförderten Studie die Regelungen und ihre sozioökonomischen Fol-

gen in sieben europäischen Nachbarländern untersucht und mit denen von 

Deutschland verglichen. Teil der Analyse ist dabei ein Vergleich der regulatori-

schen und rechtlichen Vorgaben. Dennoch erfüllt diese Studie keinen juristischen 

Anspruch, insbesondere staatsrechtlicher Natur. Die Angaben innerhalb der Un-

tersuchung basieren auf der Auswertung und der Zusammenfassung von Sekun-

därliteratur sowie teilweise persönlichen Gesprächen mit Aufsichtsbehörden und 

Primärerhebungen. Zu einem kleinen Teil konnte auf frühere Arbeiten der Autoren 

dieser Studie zurückgegriffen werden, die in dem Fall inhaltsgleich übernommen 

werden konnten.  
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In Anbetracht der Komplexität der landesspezifischen Rechtsvorschriften, deren 

Ausgestaltung und Umsetzung durch verschiedene Institutionen sowie der kom-

plexen sozioökonomischen Folgewirkungen ist eine Bearbeitungszeit von zwei 

Jahren für die Studie notwendig. Aufgrund der Aktualität der politischen Debatte 

um die Novellierung des Glücksspielstaatsvertrages wird dieser Zwischenbericht 

auf Bitten der finanzierenden Bundesländer und unter extrem hohen persönlichen 

Einsatz der Autoren bereits nach etwas über sechs Monaten zur Verfügung ge-

stellt. Dieser Zwischenbericht enthält daher noch verschiedene Lücken, insbeson-

dere in den folgenden Bereichen: 

 Erhebung der Prioritäten der Regulierungsziele in den verschiedenen 

Jurisdiktionen (auch durch strukturierte Interviews); 

 Erhebung der Relevanz verschiedener sozioökonomischer 

Evaluierungsindikatoren sowohl durch Aufsichten als auch Experten; 

 Darstellung des italienischen Regulierungssystems und der 

sozioökonomischen Folgen; 

 Kritik an den Regulierungsmodellen mehrerer Länder; 

 Vergleich der sozioökonomischen Wirkungen der Regulierungsmodelle; 

 Evaluierung der Regulierungsmodelle anhand der Prioritäten zu 

Regulierungszielen sowie der Relevanz der Evaluierungsindikatoren. 

Auf eine geschlechtergerechte Sprache wird in dem Bericht zu Gunsten einer bes-

seren Lesbarkeit verzichtet. 

Die Autoren dieser Studie danken für inhaltliche Diskussionen und fachlichen 

Austausch insbesondere Michael Egerer, Sylvia Kairouz, Michael Adams, Jean-

Michel Costes, Richard Guey, Federica Chiusole und Martin French, sowie den 

Interviewpartnern der verschiedenen Aufsichtsbehörden.
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