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Sehr geehrter Herr Bundesministes,

hiermit mochte ich Ihre Aufmerksamkeit auf einige Bestimmungen im deutschen
Strafgesetzbuch (StGB) lenken, deren Vereinbarkeit mit den Grundprinzipien des freien
Dienstleistungsverkehrs nach Artikel 49 EGV in Frage steht.

1. Strittige Rechtsverscliriften
In § 284 5tGB heifit es:

(1) Wer ohne behordliche Erlaubnis ffentlich ein Gliicksspiel veranstaltet oder
hiillt oder die Einrichtungen hierzu bereit stellt, wird mit Fretheitsstrafe bis zu
zwei Jahren oder Geldstrafe bestraft.

(2) Als offentlich veranstaltet gelten auch Gliicksspiele in Vereinen oder
geschlossenen Gesellschaften, in denen Glicksspiele gewohnheitsmibig
veranstaltet werden.

{3) Werin den Fillen des Absatzes 1
1. gewerbsmiBig oder

2. els Mitglied einer Bande handelt, die sich zur fortgesetzten Begehung
solcher Taten verbunden hat, wird mit Freiheitsstrafe von drei Monaten bis
zu fiinf Jahren bestraft.

(4) Wer fir ein &ffentliches Gliicksspiel (Absitze 1 und 2} wirbt, wird mit
Freiheitsstrafe bis zu einem Jahr oder mit Geldstrafe bestraft.

Seiner Exzellenz Herrn Frank-Walter STEINMEIER
Bundesminister des Auswirtigen

Werderscher Marlkt 1

D - 10117 Berlin

Commission européenne, B-1045 Bruxelles - Belgique
Eurocpese Commilssie, B- 1045 Brussel - Belglg
Telefon: D032 (D) 2289 11 11



Daneben gelten auf Linderebene Rechtsvorschriften zur Gewdhrung behérdlicher
Genehmigungen fiir Sporiwetten, die sich wie folgt zusammenfassen Jassen: In den
Léndern Hessen, Saarland und Thiiringen erhalten private Anbicter keine
Genehmigung, da in diesen Bundeslindern allein der Staat berechtigt ist, solche
Veranstaltungen  anzubieten'. Nach den der Kommission von einem
Beschwerdefithrer fibermittelten Informationen haben andere Bundeslinder in ihren
einschldgigen Gesetzen zwar kein generelles Verbot privater Anbieter verankert,
fordern jedoch, dass es sich bei den privatrechtlichen Anbietern um juristische
Personen handelt, die sich vorwiegend im Besitz oder unter der Kontrolle des
jeweiligen Landes befinden. Anbieter, die sich ganz oder vorwiegend in privatem
Besitz befinden, erhalten auch in diesen Lindern keine Genehmigung.

In Deutschland bieten die Inhaber ausschlieBlicher Lizenzen normalerweiss die
tibliche TOTO Ergebniswetie an, bei der die Spieler auf die Ergebnisse von 13
Spielen wetten (1-0-2-Wette) und die Ausschiittung festgelegt ist. Die meisten, wenn
nicht alle, Lizenznelmer bieten auch modeme Tagessportwetten mit festen
Gewinnchancen an, bei denen der Spieler gegen einen Buchmacher antritt (Topwette
und Kombiwette). Diese Spiele gibt es in Deutschland seit 1999. Personen unter 18
Jahren ist die Teilnahme an Online-Sportwetlen grundsatzlich untersagt.

2. Beschrinkungen der Dienstleistungsfreilieit

Der Schwerpunkt dieses Verfahren liegt auf der beschrinkenden Wirkung dieser
gesetzlichen Bestimmung auf die Veranstaltung von Gliicksspielen und die Werbung fiir
Gliicksspiele im Bereich des Sports.

A} Veranstaltung von édffentlichen Ghicksspielen

Die Kommission hat erfahren, dass eine Reihe in anderen Mitgliedstaaten ansissiger
und zugelassener Anbieter von Gliicksspielen daran gehindert werden, ihire
Dienstleistungen in Deutschland anzubieten. Die Kommission stelit fest, dass in
verschiedenen deutschen Bundeslindern eine Reihe von Verfahren pegen
Dienstleister, die in anderen EU-Mitgliedstaaten niedergelassen sind, eingeleitet
wurden.

Nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs der Evropiischen Gemeinschaften
schreibt  Artikel 49 EGV  die  Aufhebung  von  Beschrinkungen  der
Dienstleistungsfreiheit vor. Alle MaBnahmen, die die Ausiibung solcher Freiheiten
unterbinden, behindern oder weniger atirakiiv machen, missen als derartige
Beschrinkungen angesehen werden (EuGH-Urteil vom 13. Januar 2002, Rs. C-
439/99, Kommission gegen Italien, Slg. 2002, 1-00305, Randnr. 22; in diesem Sinn
fiir die Dienstleistungsfreiheit Urteil des EuGH, Rs. C-205/99 Analir u. a., Slg. 2001,
1-1271, Randnr. 21).

Im Hinblick auf Sportwetten hat der Gerichtshof entschieden, dass Artikel 49 EGV
sich auch auf Dienstleistungen bezieht, die ein Leistungserbringer mit Sitz in einem
Mitgliedstaat iiber das Internet oder tiber Telefon ~ und damit ohne Ortswechsel in
einem anderen Mitgliedstaat anséssigen Leistungsempfiingern anbietet, so dass jede
Beschrinkung dieser Thtigkeiten eine Beschriinkung der freien Erbringung von

' & I Hessisches Lotterie- und Sporiwettengeselz, § 1 Saarl4ndisches Sportwettengesatz und § 1
Thitringer Stantslotterie- und Sportwettengesetz



B)

Dienstleistungen durch einen solchen Leistungserbringer darstellt (vgl. EuGH-Urteil
vom 6. November 2003, Rs. C-243/01, Gambelli u. a., Randnr. 53 und 54).

Die Kommission ist der Auffassung, das § 284 Abs. I StGB anpesichts der
verbindlichen Forderung nach einer von den Landesbehérden erteilten Genehmigung
und der Nichtanerkennung von in anderen EU-Mitgliedstaaten bestehenden
Genehmigungssystemen eine Beschriinkung i. 8. v. Artikel 49 EGV darstelit.

Hinzu kommt, dass gem#f den Léindergesetzen allein das Land beziehungsweise
privatrechtliche Anbieter, d. h. juristische Personen, die sich vorwiegend im Besitz
oder unter der Konfrolle des jeweiligen Bundeslandes befinden, die erforderliche
Genehmigung erhalten kénnen; dadurch werden Anbieter aus anderen
Mitgliedstaaten an der Ausiibung der Dienstleistungsfreiheit gehindert (vgl. Rs. C-
439/99, Kommission gegen Italien, a.2.0., Randnm. 36-38).

Bewerbung von Ghicksspielen

Die Kommission hat erfahren, dass eine Reihe in anderen Mitgliedstaaten ansissiger

und zugelassener Anbieter von Gliicksspielen daran gehindert werden, fiir ihre
Dienstleistungen in Deutschland zu werben. Die Kommission geht davon aus, dass in
verschiedenen deutschen Bundeslindern eine Reihe von Verfahren gegen
Dienstleister, die in anderen EU-Mitgliedstaaten niedergelassen sind, sowie gegen in
Deutschiand niedergelassene Medienunternehmen auf der Grundlage von § 284 Abs.
4 StGB eingeleitet wurden.

Die Anwendung restriktiver Mafnahmen, die die 6ffentliche Werbung fiir
Glilcksspiele verbieten, die insbesondere von in anderen Mitgliedstaaten
niedergelassenen und dort zugelassenen Anbietern von Sportwetten angeboten
werden, eindeutig den Export von Medienverkaufsdiensten durch die deutsche Presse
und andere Medien. Der Gerichishof hat mehrfach entschieden, dass sich ein
Unternehmen, das die Vorschriften in seinem Niederlassungsmitgliedstaat einhilt,
auf die Dienstleistungsfreiheit berufen kann, sofern die Dienstleistungen fiir
Dienstleistungsempféinger erbracht werden, die in einem anderen Mitgliedstaat
ansdssig sind. Dabei hat der Gerichishof vor allem betont, dass dies insbesondere
dann pgilt, wenn ein Mitgliedstaat das Recht von im Hoheitsgebiet dieses
Mitgliedstaates  niedergelassenen  Presseunternehmen  beschrinkt, mdglichen
Inserenten, die in anderen Mitgliedstaaten niedergelassen sind, Anzeigenraum in
ihren Verdffentlichungen anzubieten (vgl. Urteil vom 8. Mérz 2001, Rs. C-405/98,
Gourmet, Slg. 2001, 1-1795, Randnr. 37 und 38).

Die restriktive MaBnahme beschriinkt auch die Méglichkeit von Anbietern von
Werbedienstleistungen -aus der EU, ihre Dienste in Deutschland zu erbringen und
daher auch die Erbringung von Werbedienstleistungen fiir den deutschen Verbraucher
durch Anbieter von Glitcksspielen, die in anderen Mitgliedstaaten niedergelassen
sind.

In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass der Gerichtshof ebenfalls
entschieden hat, dass das Werbeverbot auch dann, wenn es keinen diskriminierenden
Charakter hat, das grenzitberschreitende Angebot von Anzeigenraum in
Wirtschaftszweigen mit grenziiberschreitender Dimension in besonderer Weise
beeintrichtigt und daher eine Beschriinkung der Dienstleistungsfreiheit im Sinne von
Artikel 49 EGV darstellt (vgl. Rs. C-405/98, Gourmet, a.a.0., Randnr. 39 und



Rs. C384/93 Alpine Investments, Slg. 1995, 11141, Randnr. 35). Dies ist der Fall bei
Sportwetten.

Die Kommission ist daher der Auffassung, dass § 284 Abs. 4 StGB ebenfalls eine
Beschriinkung des Artikels 49 EGV darstellt.

3. Beurteilung der Notwendigkeit und der Verhéltnismifigheit

Nach der Rechtsprechung des Gerichishofes sind lediglich jene nationalen,

diskriminierungsfreien ~ MabBnahmen als  zulissige  Beschrinkungen  des

Artilcels 49 EGV anzusehen, die

- durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses gerechtfertigt sind, sofern das
Allgemeininteresse nicht bereits in dem Mitgliedstaat geschiitzt ist, in dem der
Anbieter ansiissig ist, und

- die nicht unverhaltnismiBig, d. h. nicht Gibertrieben sind und nicht durch weniger
restriktive Mafinahmen ersetzt werden kénnen (vgl. Urteil vom 25. Juli 1991,
Rs. C76/90, Dennemeyer, Sig. 1991, 1-04221).

Die Kommission geht davon aus, dass die wesentlichen politischen Ziele der
deutschen Regierung im Hinblick auf die Regulierung und Kontrolle von
Gliicksspielen in den Gesetzesmotiven zu § 284 StGB (Deutscher Bundestag,
Drucksache 13/8587) fesigehalten sind, namentlich:

- einen nicht unerheblichen Teil der Einnahmen aus Gliicksspielen (mindestens
25 %) zur Finanzierung gemeinniitziger oder &ffentlicher Zwecke heranziehen;

- die tibermaBige Anregung der Nachfrage nach Gliicksspielen verhindern und eine
Ausnutzung des natiirlichen Spieltriebs zu privaten oder gewerblichen
Gewinnzwecken verhindem, und

- durch staatliche Kontrolle einen ordnungsgeméBen Spielablauf gewihrleisten.

A. Die wirtschaftlichen Interessen des Mitgliedstaates und der Schutz der Einnahmen

Mit Blick auf das letate Argument hat der Gerichtshof zwar entschieden, dass die
wirtschaftlichen Interessen eines Mitgliedstaats durchaus von Bedeutung sein
kénnen, in stindiger Rechtsprechung wird aber ebenfalls die Auffassung vertreten,
dass die Tatsache, dass staatlich betriebene Gliicksspiele in erheblichem Mafe zur
Finanzierung gemeinaiitziger oder im Allgemeininteresse liegender Tatigkeiten wie
den Sport beitragen konnen, nicht als sachliche Rechifertigung angesehen werden
kann (vgl. Urteil vom 21. Oktober 1999, Rs. C67/98, Zenatti, Slg. 1999, 1-07289,
Randar. 36).

Wenn das Argument, Gliicksspiele miissten vom Wettbewerb ausgenommen werden,
damit sie Zielen des Allgemeininteresses dienen kénnen, so zu verstehen ist, dass
damit die Steuercinnahmen in Deutschland geschiitzt werden sollen, méchte die
Kommission dem entgegenhalten, dass nach stdndiger Rechtsprechung
Steuermindereinnahmen nicht zu den in Artikel 46 EGV genannten Griinden gehdren
und keinen zwingenden Grund des Allgemeininteresses bilden, der zur
Rechtfertigung einer Beschrinkung der Niederlassungsfreiheit oder des freien
Dienstleistungsverkehrs angefihrt werden kann (vgl. Urteil vom 6. November 2003,
Rs. C243/01, Gambelli v. a,, Randnr. 61, und in diesem Sinne Urteile vom 16. Juli
1998, Rs. C264/96, ICI, Slg. 1998, 4695, Randnr. 28 und vom 3. Oktober 2002, Rs.
C136/00 Danner, Slg. 2002, 1-8147, Randar. 56).

Die Kommission sieht dieses Argument daher nicht als zulissige Rechtfertigung fiir
die in Frage stehende Beschrénkung an.



B. Verbraucherschutz — Verhinderung einer A usbreltung der Spielsucht

Der Gerichitshof hat entschieden, dass Beschréinkungen durch zwingende Grilnde des
Allgemeininteresses, wie beispielsweise Verbraucherschutz, die Betrugsvorbeugung
und die Vermeidung von Anreizen zu iiberhshten Ausgaben fir das Spielen,
gerechtfertigt werden kénnen. Gleichwohl hat er ebenfalls festgestellt, dass diese
Beschrénkungen geeignet sein miissen, die Verwirklichung dieser Ziele in dem Sinne
zu pewdnrleisten, dass sie kohdirent und systematisch zur Begrenzung der
Wetttdtigleit beitragen (vel. Urteil in der Rechtssache (C-243/01, Gambellj u. a.,
Randnr. 67).

Die Kommission stellt fest, dass in den meisten Bundeslindern Inhaber
ausschlieflicher Lizenzen im Internet Sportwetten anbieten und sich damit eines
Mediums bedienen, das die Teilnahme erheblich vereinfacht, da das Angebot
Jederzeit zugiinglich ist. Ferner stellt die Kommission fest, dass die Teilnahme an
Sportwetten auch dadurch geférdert wurde, dass die Wettbtiros fiir die Offentlichkeit
besser zugiinglich wurden; so wurde beispielsweise innerhalb eines Fufiballstadions
ein Bilro fiir Sporiwetten erdffnet. Die neven Internetdicnste, leichter zugéngliche
Wettbliros und die Tatsache, dass in den letzten Jahren stindig eine ganze Reihe
neuer Spiele von Lizenznehmern eingefiihrt wurde (z. B. Lotto am Samstag, Lotto am
Mittwoch und Super 6), weisen darauf hin, dass staatliche Betreiber in Deutschland
versuchen, ihren Markt auf neue Verbrauchergruppen auszudehnen anstatt einer
solchen Ausweitung entgegenzuwirken, wie es in den politischen Zielen der
Gesetzesmotive zu § 284 StGB (Deutscher Bundestag, Drucksache 13/8587)
nachzulesen ist.

Die Kommission stellt fest, dass die deutschen Anbieter (Inbaber ausschlieBlicher
Lizenzen) erhebliche Miitel in die Werbung investieren. Nach Angaben der Nielsen
Media Research GmbH investierten deutsche Gliicksspielanbieter 52 Mio. Euro in die
Werbung (Ankauf von Werbeplitzen), von denen 8,5 Mio. Euro auf Sportwetten
entflelen. Darfiber hinaus gibt es auch noch Werbeausgaben, die nicht von der Studie
der Nielsen GmbH erfasst wurden, wie insbesondere das Sponsoring zur Forderung
von Sportwetten oder die Imagspflege des Unternehmens bei den Endverbraucherm.
Im Rahmen der verbraucherorientierten kommerziellen Kommunikation gibt es anch
noch andere Mafinahmen, wie beispielsweise die Werbung und Verkaufsforderung in
Verkaufsstellen.

Im Hinblick auf den Verbraucherschutz hat der Gerichtshof festgestellt, dass, soweit
die Behorden eines Mitgliedstaats dis Verbraucher dazu anreizen und ermuntern, an
Lotterien, Gliicksspielen oder Wetten teilzunehmen, damit der Staatskasse daraus
Einnahmen zuflieBen, kénnen sich die Behrden dieses Staates nicht im Hinblick anf
die Notwendigkeit, die Gelegenheiten zum Spiel zu vermindern, auf die dffentliche
Ordnung berufen, um die in Rede stehenden Mafnahmen zu rechtfertigen (vgl. Urtail
in der Rechtssache C243/01, Gambelli u. a., Randnr. 69).

Angesichts dieser Sachlage zweifelt die Kommission daran, dass die deutschen
Behdrden das Argument des Verbraucherschutzes und der Verhinderung einer
Ausbreitung der Spielsucht im Hinblick auf § 284 Abs. | und Abs. 4 SIGB
aufrechterhalten késnnen.

C) Verhinderung von Verbrechen und Geldwéische



Was die Gewihrleistung eines ordmmgsgemifen Spielablaufs durch staatliche
Kontrolle und die Vorbeugung von Wirtschaftsverbrechen und Geldwische angeht,
so hat die Kommission keine zulissigen Rechtfertigungsgriinde dafiir feststellen
konnen, dass der deutsche Gesetzgeber es fiir notwendig hilt, alle
grenziiberschreitenden Gliicksspiele zu beschrinken, einschlieBlich derer, die von
zugelassenen Dienstleistern angeboten werden, die rechtmi#Big in einem anderen
Mitgliedstaat niedergelassen sind und dort entsprechenden Kontrollen unterlisgen.
Eine derartige denkbare Rechifertigung erscheint umso weniger gegeben als die
Mitgliedstaaten gem&B Art. 12 der Richtlinie zur Verhinderung der Nutzung des
Finanzsystems zum Zwecke der Geldwische (91/308/EWG), getindert durch die
Richtlinien 2001/79/EG und ersetzt durch 2005/60/EG, dazu verpflichtet sind, dafiir
zu sorgen, dass die Bestimmungen dieser Richtlinie auf Berufe und
Unternehmenskategorien angewendet werden, die besonders geeignet sind, fir
Zwecke der Geldwische genutzt zu werden. Daraus folgt, dass Anbieter von
Gliicksspielen bereits aufgrund der nationalen Gesetzgebung zur Umsetzung der
Richtlinie 91/308 heutiger Fassung verpflichtet sein kérnen, verdichtige Aktivititen
lhren nationalen, fiir die Bekiimpfung von Geldwische zustindigen Behdrden zu
melden. Solche Anbister konnen auBerdem bereits in ihrem Sitzstaat anderen
Gesetzen, Verordnungen oder Verhaltenskodizes unterworfen sein, die spezifische
Kontrollen vorsehen, um andere Formen von Wirtschafisstraftaten zu verhindem.,

Die Kommission ist daher der Ansicht, dass die Beschrinkungen nach § 284 Abs. 1
und Abs. 4 StGB mit diesen Argumenten nicht zu rechtfertigen sind und jedenfalis
unverhdltnismiBig sind.

4. Schlussfolgerungen

Die Kommission der Européischen Gemeinschaften gelangt daher zu der Auffassung,
dass Deutschland durch die Beschrinkung der Veranstaltung und der Bewerbung von
offenilichen Gliicksspielen sowie durch die Bestimmung, dass Einrichtungen fiir
solche Gliicksspiele nur mit behérdlicher Genehmigung bereitgestellt werden diirfen
(§ 284 Abs. 1 bis 4 5t(GB), gegen seine Verpflichtungen aus Artikel 49 des Verirags
zur Gritndung der Europdischen Gemeinschaft verstofen hat.

Die Kommission fordert Ihre Regierung gemifR Artikel 226 des Vertrags zur
Griindung der Europiischen Gemeinschaft auf, sich binnen zwei Monaten nach
Eingang dieses Schreibens hierzu zu dufiern.

Die Kommission behilt sich das Recht vor, nach Eingang der AuBerungen oder falls
innerhalb der pgesetzten Frist keine Auflerungen eingehen, eine mit Griinden
versehene Stellungnalume im Sinne von Artilel 226 abzugeben.

Mit vorziiglicher Hochachtung

Fir die Kommission

Charlie McCREEVY
Mitglied der Kommission
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