MARTIN IBLER

Gefahrenabwehr und Internet-Spielcasinos

I. Einleitung

Seit dem Entstehen des Internet bieten zunehmend ausldandische Gliicks-
spielanbieter, insbesondere aus Ubersee, Roulette, Black Jack usw. (das
»groBle Spiel« mit besonders grolen Gewinn- und Verlustmoglichkeiten) im
Internet an. Dies erschwert die Gefahrenabwehr im Gliicksspielrecht. Man-
gels in Deutschland giiltiger Erlaubnis ist dieses Internetspiel zudem fiir
Anbieter und Spieler strafbar (§§ 284, 285 StGB)'. Aber die Angebote aus
Ubersee sind verfiihrerisch: Die Anbieter kddern mit besten Gewinnmdg-
lichkeiten, weil sie weniger Investitionen benétigten als die traditionellen
Spielbanken und weil sie keine Gewinne an einen Staat abfiihren miiflten.
Verlockend sind solche Angebote auch, weil ein Spieler sie rund um die
Uhr vom héuslichen Computer aus nutzen kann. Dies erhoht die Gefahren
des Gliicksspiels weiter und bedroht das Gefahrenabwehrkonzept der deut-
schen Spielbankgesetze.

II. Gefahrenabwehr durch Spielbankenrecht

Die Spielbankgesetze sind besonderes Polizeirecht der Liander’. Sie setzen
dem Betrieb von Spielbanken enge Grenzen, um vor den Gefahren des
Gliicksspiels zu schiitzen: Nicht nur die Spieler und deren Familien sind
durch Spielsucht, Vermogensverlust und Betrug gefdhrdet, sondern auch
Dritte durch Beschaffungskriminalitit und Geldwiasche. Weiter wird der
Staatshaushalt belastet, weil Hilfe und Strafverfolgung garantiert werden
miissen*. Da die Staatsgewalt den ursdchlichen menschlichen Spieltrieb er-

Y'Vgl. Johannes Dietlein/Wolfgang Woesler, K&R 2003, 458 (460 ff.).

2 Vgl. Gerhard Meyer, SuchtReport 3/2001 EXTRA, S. 29 (31).

3 Vgl. Volkmar Gétz, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, 13. Aufl. 2001, Rdnr. 55.

# Zu Unrecht wird die Gefahrenabwehr von vielen als blof vorgeschoben bezeichnet, damit sie
fiskalische Interessen der Lander verberge (z. B. von Robert Kazemi/Anders Leopold, MMR 2004,
649 [653 m. w. N.]; wohl auch von Christian Jahndorf, VerwArch 95 [2004], 359 [367 {f.]). Rich-



422 Martin Ibler

fahrungsgemal nicht ausschalten kann, soll er wenigstens — gefahrenmin-
dernd — tiberwacht (und beschiitzt) werden. Deshalb begrenzen alle Bundes-
lander die Zahl der Spielbanken auf ihrem Gebiet. Zudem ist ihr Betrieb in
allen Léndern erlaubnispflichtig. Allerdings sind die Voraussetzungen fiir
eine Spielbankerlaubnis von Land zu Land sehr verschieden. Zur effektiven
Gefahrenabwehr erlauben einige Spielbankgesetze nur dem Land selbst den
Betrieb von Spielkasinos® oder nur bestimmten Gemeinden®. Andere Spiel-
bankgesetze sehen eine Spielbankerlaubnis nur fiir juristische Personen des
offentlichen Rechts vor und/oder fiir privatrechtliche Gesellschaften der 6f-
fentlichen Hand’, manche fordern eine Mehrheitsbeteiligung der 6ffentli-
chen Hand®. Wieder andere ermoglichen nur oder auch Privaten den Erwerb
einer Spielbankerlaubnis’ (teils wird sogar eine Beteiligung der 6ffentlichen
Hand ausgeschlossen'?); sie lassen dann eine staatliche Aufsicht {iber den
genehmigten Spielbankbetrieb Privater zur Gefahrenabwehr geniigen''.

Auf Gefahren der neuen Internet-Spielmoglichkeiten haben bislang nur
wenige Bundesldnder (unterschiedlich) reagiert'?. Die meisten Spielbankge-
setze erklaren Internet-Spielangebote nicht explizit fiir genehmigungsfahig.
Andererseits verbietet kein deutsches Spielbankgesetz ausdriicklich Inter-
net-Angebote (im Unterschied zur Schweiz)'?, obwohl dies zur Gefahren-
abwehr zu erwigen sein konnte: Internet-Spielangebote erhohen die Gefah-
ren des Gliicksspiels nicht nur durch die eingangs skizzierten besonderen
Anreize, sondern auch dadurch, daB3 der AusschluB3 Jugendlicher beim Spiel

tig dagegen z. B. Jorg Ennuschat, NVwZ 2001, 771 (772); Peter J. Tettinger, GewArch 2005, 49
(54); OVG Saarlouis, NVWZ-RR 2004, 740 (742).

5> Bayern (Art. 2 1 SpielbG: durch Staatsbehdrden); Niedersachsen (§ 1 IT SpielbG: durch lan-
deseigene juristische Personen des Privatrechts); Sachsen (§ 1 II SpielbG: auch durch landeseigene
juristische Personen des Privatrechts).

® Hessen (§ 2 11 SpielbG, vgl. aber auch Abs. 2).

7 Bremen (§ 2 SpielbG); Brandenburg (§ 3 SpielbG); Nordrhein-Westfalen (§ 3 I SpielbG).

8 Saarland (§ 111 1 SpielbG); Sachsen-Anhalt (§ 1111 SpielbG, vgl. aber auch Satz 2);
Schleswig-Holstein (§ 1 I SpielbG).

% Baden-Wiirttemberg, Berlin (§ 2 V SpielbG: unter AusschluB stiller Gesellschafter); Ham-
burg (§ 2 III 1 SpielbG); Rheinland-Pfalz; Thiiringen.

10 Mecklenburg-Vorpommern (§ 1 III 1 SpielbG).

" Berlin (§ 12 SpielbG); Thiiringen (§ 10 SpielbG).

12 Hamburg hatte eine, vom Verfassungsgericht inzwischen fiir nichtig erklirte Regelung in der
Spielordnung (Rechtsverordnung); Hessen (§214, IV, §3 112 SpielbG); Mecklenburg-Vor-
pommern (§ 6 IV SpielbG); Niedersachsen (§3 13, §9112 Nr.9 SpielbG); Saarland (§ 412
Nr. 10 SpielbG); Sachsen-Anhalt (§ 9 S. 2 Nr. 9 SpielbG). Keine Bestimmungen zu Internet-Ange-
boten (Stand Dez. 2004) enthalten die Spielbankgesetze von Baden-Wiirttemberg, Bayern, Berlin,
Brandenburg, Bremen, Hamburg, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Schleswig-
Holstein, Thiiringen.

13 Art. 5 Bundesgesetz iiber Gliicksspiel und Spielbanken vom 18.12.1998 (Amtliche Samm-
lung 2000, S. 677).
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im Internet besonders schwer zu gewihrleisten ist. Zudem verleitet das
Gliicksspiel im Internet als einzige Spielform auf Kreditbasis zu besonders
hohen Einsdtzen, und ein Spieler kann eher die Kontrolle iiber sich verlie-
ren'. Uberdies gefihrdet es den rentablen Betrieb der zur Gefahrenabwehr
genehmigten Spielbanken’, wenn vermehrt Spieler ins Internetspiel ab-
wandern. Die herkdmmlichen Spielcasinos konnten dann ihre Gefahrenab-
wehraufgabe, den Spieltrieb zu kanalisieren, nicht mehr wirksam erfiillen.

Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und
das Saarland wollen diesen Gefahren begegnen, indem sie eine (Kontroll-)
Erlaubnis auch fiir Internet-Spielangebote vorsehen'é. Diese Entscheidung
1st im Ausgangspunkt sachgerecht, denn sie verfolgt das liberkommene Ge-
fahrenabwehr-Ziel des Spielbankenrechts: Als kleineres — weil kontrollier-
bares — Ubel sollen Internet-Spielangebote zur Gefahrenabwehr grundsitz-
lich zulassungsfdhig sein. Damit soll verhindert werden, da3 Spieler in die
Hénde illegaler ausldndischer Anbieter getrieben werden'”.

Allerdings miissen die durch das Gliicksspiel im Internet drohenden zu-
sdtzlichen Gefahren (s. 0.) geziigelt werden konnen. Sie gehen, wenn ein
Land diese Spielform staatlich-kontrolliert zuldft, auch von den dann zulas-
sigen Internet-Angeboten aus und erfordern besondere Gefahrenabwehr-
Vorkehrungen — wenigstens, bis ausreichend Erfahrung iiber die Folgen ei-
nes genehmigten Internet-Gliicksspiels vorliegt. Bis dahin muf3 ein beson-
ders wirksamer staatlicher Einflufl auf das Internet-Angebot von Roulette,
Black Jack usw. die Gefahrenabwehr sicherstellen. Das legt es nahe, diese
Internet-Angebote fiir eine Erprobungszeit der offentlichen Hand (ein-
schlieBlich staatlich beherrschter Unternehmen) vorzubehalten, bevor sich
der Staat spiter vielleicht auf die Uberwachung eines Internet-Gliicks-
spielangebots Privater beschrinken kann. Dieser Weg ist auch nach der
neuen Rechtsprechung des BVerfG zum Spielbankenrecht gangbar'®, so lan-
ge er der notwendigen Gefahrenabwehr dient, und auch die »Gambelli«-
Rechtsprechung des EuGH (zu weniger gefahrlichen FuBBballwetten)" steht
dann nicht entgegen?®.

4 Vgl. Gerhard Meyer, SuchtReport 3/2001 EXTRA, S. 29 (33 f.).

15Vgl. Regierungsbegriindung zur Anderung des Hess. SpielbG (LT-Drs. 15/3988, S. 3).

16 Siche Nachweise Fn. 12.

7 Gerhard Meyer, SuchtReport 3/2001, EXTRA, S. 29 (32 f.).

18 Vgl. allgemein BVerfGE 102, 197; Jorg Ennuschat, NVwZ 2001, 771 (773); BayVGH,
GewArch 2003, 115 (116 f.); vgl. auch BVerwG, GewArch 2004, 476.

1 BuGH, NJW 2004, 139.

20vgl. auch Christian Jahndorf, VerwArch 95 (2004), 359 (375); Peter J. Tettinger, GewArch
2005, 49 (54); zweifelnd aber wohl Wolfgang Fritzemeyer/Regina Rinderle, CR 2004, 367 (368);
vgl. ferner Torsten Stein, EWS 2002, 416 (423 1f.).
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Da die Zulassung von Internet-Gliicksspielen die Gefahrenabwehr ver-
bessert, ist sie nicht nur rechtspolitisch sinnvoll, sondern erfiillt auch grund-
rechtlich gebotene (Schutz-)Pflichten des Staates. Kraft Art. 2 Abs.2 S. 1
GG ist ein Schutz der Gesundheit, auch vor Spielsucht, staatliche Pflicht.
Staatlich genehmigte und kontrollierte Internet-Gliicksspielangebote kon-
nen diese Sucht einschrianken und kanalisieren helfen. Auch der Schutz der
Ehe und Familie der Spieler ist Pflicht des Staates, Art. 6 Abs. 1 GG. Der
Eigentums- und Vermogensschutz der Spieler obliegt dem Staat ebenfalls,
Art. 14 Abs. 1, Art. 2 Abs. 1 GG?'. Genehmigung und Kontrolle der Inter-
net-Spielangebote konnen hier dazu beitragen, dall Gewinn und Verlust nur
vom Gliick des Spielers abhingen und nicht von Manipulationen des Spiel-
bankbetreibers oder seiner Beschéftigten®?. Zugunsten Dritter, deren Ge-
sundheit, Eigentum und Vermdgen durch Beschaffungskriminalitiat Spiel-
stichtiger”® bedroht sein konnen, folgen staatliche Schutzpflichten aus Art. 2
Abs. 2, Art. 14 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 GG. Auch der Grundrechtsschutz
potentieller privater Spielbankbetreiber spricht fiir eine (beschrinkbare)
staatliche Zulassung von Internet-Spielangeboten. Der Schutz des Berufs
Spielbankbetreiber durch Art. 12 Abs. 1 GG* diirfte Internet-Spielangebote
als Ausiibungsform mit umfassen®. Die Pflicht des Staates, im Spielban-
kenrecht Art. 12 Abs. 1 GG zu beachten, entfillt auch nicht, wenn sich ein
Land in verfassungsméBiger Weise entscheidet, als Spielbankbetreiber nur
die (nicht grundrechtsgeschiitzte) o6ffentliche Hand zuzulassen®. Spielban-
kengesetze zur Gefahrenabwehr, nach denen auch Internetgliicksspiel
genehmigt werden kann, konnen danach Ausdruck dieser grundrechtlichen
Vorgaben sein.

21 zur Schutzpflichtendogmatik vgl. z. B. Christian Starck, Praxis der Verfassungsauslegung
(1994), S. 46 ff., zur Eigentumsgarantie als Schutzpflicht vgl. dens. ebd., S. 61.

22 Vgl. Regierungsbegriindung zur Anderung des hess. SpielbG (LT-Drs. 15/3988, S. 3). Vgl.
ferner Entwurf der Landesregierung Mecklenburg-Vorpommerns fiir ein Gesetz iiber Lotterien und
Tombolen, Drs. 3/60, S. 3906: Es ist »Aufgabe des Staates, den mit dem Gliicksspiel verbundenen
Gefahren, hier insbesondere der Spielsucht mit ihren negativen Auswirkungen wie zum Beispiel
dem Vermogensverfall, moglichst weitgehend begegnen zu kdnnen, denn den verfassungsrechtli-
chen Freiheitsrechten eines jeden einzelnen Biirgers stehen staatliche Schutzpflichten gegeniiber«.

23 Zur Beschaffungskriminalitit Spielsiichtiger allg. vgl. z. B. Eike von Hippel, ZRP 2001, 558
(559).

24 BVerfGE 102, 197 (214); vgl. ferner BayVGH, GewArch 2003, 115.

23 Da es (bislang) keinen Beruf des Internet-Spielbankbetreibers gibt, geht es nicht um die Be-
rufswahl.

26 yvgl. BVerfGE 102, 197 (214 ff.); BayVGH, GewArch 2003, 115 (116 f.). — Dagegen ist aus
dem Eigentumsgrundrecht (Art. 14 I GG) potentieller Internet-Spielbankbetreiber nichts herzulei-
ten, denn die Chance, eine Spielbank mit Internet-Angeboten zu betreiben, betrifft nur einen kiinf-
tigen Erwerb, den Art. 14 I GG nicht schiitzt, vgl. z. B. BVerwG, GewArch 1995, 24 (28).
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[1. Gesetzgebungskompetenz der Lander auch fiir Internet-
Spielcasinos

Regelungen zur Genehmigungsfihigkeit von Internet-Angeboten in den
Spielbankgesetzen der Lander miilten allerdings von deren Gesetzgebungs-
kompetenz gedeckt sein*’. Sieht man den Grund fiir die Landeskompetenz
fiir das Spielbankenrecht zutreffend im Gefahrenabwehr-Charakter dieser
Materie®, spricht vieles dafiir, die Gesetzgebungskompetenz der Lander auf
das Gliicksspiel im Internet zu erstrecken. Denn dieses schafft zu den all-
gemeinen Gliicksspiel-Gefahren zusétzliche, die erst recht bekdampft werden
miissen. Die Gefahrenabwehr beim Internet-Gliicksspiel gehort auch nicht
zur ausschlieBlichen Bundesgesetzgebungskompetenz fiir die »Telekom-
munikation« (Art. 73 Abs. 1 Nr. 7 GG): Diese umfafit nur die technische
Seite des Ubermittlungsvorgangs korperloser Kommunikation?, nicht aber
die iibermittelten Inhalte und die Organisation®’, um die es beim Internet-
Gliicksspiel geht. Entsprechendes gilt fiir Art. 87 £ Abs. 1 GG, nach dem
durch Bundesgesetz im Bereich der Telekommunikation flichendeckend
angemessene und ausreichende Dienstleistungen zu gewihrleisten sind.
Diese (ausschlieliche)®’ Bundesgesetzgebungskompetenz betrifft nur den
technischen Vorgang der Signaliibermittlung, nicht aber die Inhalte, die
tiber Telekommunikationswege transportiert werden?.

IV. Landerfreundliches Verhalten im Spielbankenrecht

Die Ausiibung der Landesgesetzgebungskompetenz fiir das Gliicksspiel im
Internet wird allerdings durch den Grundsatz der Léndertreue (Grundsatz

7 Die Lander bejahen dies, weil es ihre Gefahrenabwehraufgabe sei, das Gliicksspielangebot
im Internet zu kanalisieren (vgl. Nds. LT-Drs. 14/2543, S. 4, 8; Hess. LT-Drs. 15/3988, S. 3).

28 Vgl. BVerfGE 102, 197 (199); 28, 119; Volkmar Gotz, Allgemeines Polizei- und Ordnungs-
recht, 13. Aufl. 2001, Rdnr. 55. — Einige Autoren zdhlen das Spiclbankenwesen zum Recht der
Wirtschaft (Art. 74 Nr. 11 GG), wobei, trotz konkurrierender Bundesgesetzgebungskompetenz,
wegen §33h Nr.1 GewO die Lander gesetzgebungsbefugt bleiben sollen (z. B. Bodo Pie-
roth/Rainer Stérmer, GewArch 1998, 177 (178 ff.). Angesichts der eingangs skizzierten Gefahren,
insb. durch das grofle Spiel, muf} jedoch die allgemeine Gefahrenabwehr kompetenzbestimmend
sein.

2 BVerfGE 12, 205 (225 ff.); vgl. ferner BVerfGE 46, 120 (144).

30'Vgl. Christoph Degenhart, in: Sachs, GG, 3. Aufl. 2002, Art. 73 Rdnrn. 33a, 35; Philip Ku-
nig, in: v. Miinch/Kunig, GG, 5. Aufl. 2003, Art. 73 Rdnr. 31.

31 Bodo Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 87f Rdnr. 4.

32 Hubertus Gersdorf, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 4. Aufl. 2001, Art. 87f Rdnr. 32.
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des landerfreundlichen Verhaltens) beschrinkt. Diese Auspriagung des in
Art. 20 Abs. 1, Art. 79 Abs. 3 GG verankerten Bundestreueprinzips®® ver-
pflichtet ein Land (u. a.), bei der Ausiibung seiner Kompetenzen auf die In-
teressen anderer Lander Riicksicht zu nehmen’*. Das Bundesverfassungsge-
richt spricht von einer »Rechtsschranke fiir die Ausiibung der Gesetzge-
bungsbefugnisse im Bundesstaat — fiir Bund und Lander —« und
insbesondere mit Blick auf ein Land von einer »Schranke seiner Gesetzge-
bungsbefugnis«®. Fiir Gliicksspielangebote im Internet ist dieser Grundsatz
einschligig, soweit die ins Netz eingestellten Spielangebote auch auflerhalb
des Landes genutzt werden konnen, in dem sie eingespeist werden. Von ei-
ner solchen Moglichkeit ist angesichts des landergrenzeniiberwindenden In-
ternet grundsétzlich auszugehen. Internet-Angebote konnen von einem Ter-
ritorium aus genutzt werden, das nicht der Hoheitsgewalt des zulassenden
Bundeslandes untersteht, selbst wenn der rdumlich zustindige Landesge-
setzgeber das Gliicksspiel im Internet nicht zulassen oder stirker beschrin-
ken will. Ein Landesgesetzgeber, der Gliicksspielangebote im Internet fiir
genehmigungsfidhig erklért, konnte damit den Willen eines anderen Landes
unterlaufen, Internet-Spielangebote weder zu genehmigen noch das Spiel in
den zulassenden Lindern von seinem Landesterritorium aus zu billigen. Der
Gesetzgeber des zulassenden Landes wiirde dann Gesetzgebung und Ver-
waltung des verbietenden (oder beschrinkenden) Landes beeintrdchtigen
und mufl deshalb — Grundsatz der Landestreue®® — auf dieses Riicksicht
nehmen.

Geldange dem zulassenden Bundesland kein hinreichender Schutz der
Bundeslédnder, die gegen eine Zulassung von Internet-Gliicksspielen sind,
miilte es von der Genehmigungsfahigkeit von Spielangeboten im Internet
absehen. Ein absoluter, liickenloser Schutz der Interessen der anderen Bun-
desldnder braucht aber, weil letztlich unmdglich, nicht gewihrleistet zu
werden. Auch mul} ein Land, das sich gegen die Zulassung von Internet-
Casinos entschieden hat, u. U. Beeintrdchtigungen dulden. Denn der legiti-
me Zweck Gefahrenabwehr, der auch zum Schutz von Grundrechten die

33 Klaus Stern, Staatsrecht I, 2. Aufl. 1984, S. 701 f.; vgl. auch Bodo Pieroth, in: Jarass/Pieroth,
GG, 7. Aufl. 2004, Art. 20 Rdnr. 20.

3% BVerfGE 4, 115 (140); 32, 199 (218, 238); 34, 216 (232); Wilfried Berg, Staatsrecht,
4. Aufl. 2004, Rdnr. 176.

35 BVerfGE 4, 115 (140); 12, 205 (254).

3% Der manchmal im Spielbankenrecht gleichbedeutend gebrauchte Ausdruck »Regionalprin-
zip« (z. B. Nds. LT-Drs. 14/2543, S. 8. »... sind ... Vorkehrungen zum Schutz des zwischen den
Bundesldndern geltenden so genannten Regionalprinzips zu regeln«) ist schlechter, weil er nicht
an die bundesstaatliche Kompetenzverteilung ankniipft. Zum Begriff Regionalprinzip ohne diese
Ankniipfung siehe z. B. Klaus Stern/Michael Nierhaus, Das Regionalprinzip im 6ffentlich-recht-
lichen Sparkassenwesen (1991) S. 1.



Gefahrenabwehr und Internet-Spielcasinos 427

Genehmigungsfihigkeit von Internet-Casinos vorzeichnet (s. o.), bliebe un-
erreichbar, miiite jede Einwirkung auf Interessen anderer Lénder vermie-
den werden. Aullerdem ist das andere Bundesland ebenfalls zu ldnder-
freundlichem Verhalten verpflichtet und muf3 deshalb berechtigte Gefah-
renabwehrinteressen des Internet-Gliicksspiele zulassenden Landes
respektieren.

Nur technische Schutzvorkehrungen konnen allerdings beim heutigen
Stand der Technik nicht hinreichend absichern, dal3 im Internet nur von
Computern aus gespielt werden kann, die im zulassenden Bundesland ste-
hen. Es ist vor einem Spiel bislang nicht einmal zuverldssig erkennbar, von
wo aus sich ein Spieler ins Netz einwéhlt?’. Denn er kann vortduschen, von
einem Computer im erlaubenden Land aus zu spielen, selbst wenn er sich in
einem anderen aufhilt’®. Doch kann die Rechtspflicht zur Landertreue un-
abhdngig von technischen Einrichtungen durch Rechtsnormen erfiillt wer-
den, insbesondere des Straf-, des Gefahrenabwehr- und des Ordnungswid-
rigkeitenrechts. Zu denken ist ferner an eine Abstimmung zwischen den
Landern®.

Im Ausgangspunkt bieten schon kraft Bundesrechts die in den §§ 284,
285 StGB strafbewehrten Verbote ungenehmigten Gliicksspiels Schutz da-
vor, dal} das Internet-Spielangebot in einem Bundesland von einem anderen
aus genutzt wird, in dem Internetgliicksspiele nicht zugelassen oder stérker
beschrankt sind. Allerdings macht sich ein Internet-Anbieter nach § 284
StGB nur strafbar, wenn er ohne behordliche Erlaubnis ein Gliicksspiel ver-
anstaltet. Mit der Voraussetzung einer »behordlichen Erlaubnis« kniipft
§ 284 StGB (zuldssigerweise) an die Genehmigungsregeln in den Spiel-
bankgesetzen der Lander an*. Hat ein Anbieter eine Spielbankerlaubnis und
hilt er sie ein*!, scheidet die Strafbarkeit nach § 284 StGB aus. Anders ist

37 In Hamburg z. B. muBte die Anwesenheit des Spielers im Hamburger Staatsgebiet durch die
Erreichbarkeit auf einem Hamburger Festnetzanschlul nachgewiesen werden. Vgl. Drs. 17/2194,
17/639 und 17/1025 der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg.

38 Vgl. den National Gambling Impact Study Commission Report, Chapter 5, S. 10; zur Umge-
hungsmoglichkeit von Sperren siehe Hannes Federrath, ZUM 1999, 177 (179 f.); vgl. ferner Ul-
rich Sieber, CR 1997, 653 (659 f.).

39 Vgl. die entsprechende Anregung bei Andreas Vofskuhle, VerwArch 87 (1996), 395 (426). —
Zum Gebot zur Abstimmung und Zusammenarbeit vgl. auch BVerfGE 73, 118 (196 f. zum Medi-
enrecht), BVerfGE 32, 199 (218 zu finanziellen Auswirkungen von Besoldungsregelungen) und
Klaus Stern, Staatsrecht I, 2. Aufl. 1984, S. 703 m. w. N. (zur landeriiberschreitenden Raumpla-
nung).

40 Albin Eser/Giinter Heine, in: Schonke/Schroder, StGB, 26. Aufl. 2001, § 284 Rdnr. 20; An-
dreas Hoyer, in: SK StGB, 5. Aufl. 2004, § 284 Rdnr. 22; Cornelia Klam, Die rechtliche Proble-
matik von Gliicksspielen im Internet (2002), S. 120.

4U'vgl. Albin Eser/Giinter Heine, in: Schonke/Schroder, StGB, 26. Aufl. 2001, § 284 Rdnr. 20;
Andreas Hoyer, in: SK StGB, 5. Aufl. 2004, § 284 Rdnr. 21.
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es, wenn eine erteilte Erlaubnis das veranstaltete Gliicksspiel nicht erfalit*.
Im vorliegenden Zusammenhang interessiert die rdumliche Reichweite ei-
ner etwa erteilten Erlaubnis zu Internet-Spielangeboten*. Kann aus Kompe-
tenzgriinden ein Bundesland die Zuléssigkeit von Gliicksspielen nur auf
seinem und fiir sein Territorium regeln, kann eine Erlaubnis zum Internet-
Angebot nur den Spielbetrieb auf dem Territorium dieses Landes erfassen.
Gliicksspiel, das iiber das Landesgebiet hinausreicht, ist nicht mehr von der
Erlaubnis umfaB3t**: Diese ist kein »transfoderaler« Verwaltungsakt. Folg-
lich muf3 der Erlaubnisinhaber sein Internet-Spielangebot auf das Territori-
um des Bundeslandes beschrianken, das thm die Erlaubnis erteilt hat: Er darf
nur solche Spieler an seinem Internet-Gliicksspiel mitspielen lassen, die
sich im erlaubenden Bundesland authalten. Die Spielbankerlaubnis gestattet
also gerade nicht, Spieler von einem anderen Bundesland aus im Internet
mitspielen zu lassen. Liele der Anbieter solche Spieler zu, machte er sich
nach § 284 StGB strafbar. Um dem Léndertreuegrundsatz zu dienen, darf
ein strafbewertes Verbot allerdings nicht ganz uneffektiv sein. Etwa darf es
nicht zu schwierig sein, dem Anbieter Vorsatz vorzuwerfen. Deshalb wird
man aus dem Landertreuegrundsatz im Spielbankgesetz des Internet-
Angebot zulassenden Landes und/oder in dessen Spielordnung und/oder in
dessen Spielbankerlaubnissen eine Klarstellung fordern miissen. Diese muf}
klar erkennen lassen, dal eine Erlaubnis zum Internet-Gliicksspiel nur Spie-
le erfal8t, die vom Territorium des erlaubenden Bundeslandes aus gespielt
werden. Dem Anbieter wiirde so deutlich gezeigt, dal er sich strafbar
macht, wenn er Spieler von einem anderen Bundesland aus mitspielen 148t.
Dies triige dazu bei, effektiv vorzubeugen, da3 Lander beeintrachtigt wer-
den, die ein Internet-Gliicksspiel auf ihrem Territorium und von ihrem Ter-
ritorium aus nicht zulassen oder anders beschrinken wollen.

Entsprechend vorbeugen kann die Strafbarkeit des illegalen Internet-
Gliicksspielers: Er wird nach § 285 StGB bestraft, wenn er »sich an einem
offentlichen Gliicksspiel (§ 284) beteiligt«. Angesichts dieses ausdriickli-
chen Bezuges auf § 284 StGB gelten die obigen Ausfiithrungen zur »behdrd-
lichen Erlaubnis« entsprechend. Das Spielen im Internet von einem anderen

42 Ein VerstoB gegen Auflagen und Bedingungen soll dem VII. Zivilsenat des BGH zufolge
(BGHZ 47, 393) aber noch keine Strafbarkeit begriinden. Dem BGH zustimmend z. B. Albin
Eser/Giinter Heine, in: Schonke/Schroder, StGB, 26. Aufl. 2001, § 284 Rdnr. 20.

43 Soweit ersichtlich, schweigen strafrechtliche Literatur und Rechtsprechung dazu. Vgl. aber
die Gesetzesmaterialien Hessens (LT-Drs. 15/3988, S. 3 f.): Eine Erlaubnis wirke grds. nur im
Land Hessen, es sei denn, es werde von einem Land aus gespielt, das Internet-Casinos erlaube.
Wer dagegen von einem anderen Land aus spiele, mache sich strafbar. Ahnlich Cornelia Klam,
Die rechtliche Problematik von Gliicksspielen im Internet (2002), S. 120 f.: Wegen des Bundes-
staatsprinzips sei nur eine Zulassung fiir das jeweilige Bundesland mdglich.

4 Johannes Dietlein/Wolfgang Woesler, K & R 2003, 458 (464).
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Bundesland aus ist danach gem. § 285 StGB strafbar. Auch hier ist eine ent-
sprechende Klarstellung durch das Internet-Angebot zulassende Land (im
Spielbankgesetz und/oder in der Spielordnung®) geboten, um effektiv vor-
zubeugen, dafl andere Linder beeintrdchtigt werden. Auch dem Spieler
wiirde so deutlich gezeigt (und ein Vorsatz konnte einfacher nachgewiesen
werden*), daB er sich strafbar macht, falls er von auBBerhalb des Bundeslan-
des, in dem das Gliicksspielangebot ins Netz eingespeist wird, mitspielt. So
konnte das erlaubende Land in seinem Spielbankgesetz ausdriicklich das
Spiel im Internet nur von seinem Gebiet aus erlauben bzw. das Spielen von
einem anderen Bundesland aus verbieten*’. Unzulédssig wire jedoch eine
bloBe »Einwohner-Regelung«, nach der im Internet nur Einwohner des
Bundeslandes spielen diirfen, das dieses Online-Spiel zulaft*. Sie brichte
nicht klar genug zum Ausdruck, dal auch der Einwohner dieses Landes von
keinem anderen Bundesland aus im Internet mitspielen darf. Das zulassende
Land hat keine Befugnis zu regeln, wer auf dem Territorium eines anderen
Landes spielen darf.

Neben Strafandrohungen kann dem Grundsatz der Léndertreue durch
Ordnungswidrigkeitentatbestinde gedient werden. Diese Losung hatte
Hamburg gewéhlt, bevor seine Vorschriften iiber das Gliicksspiel im Inter-
net fiir verfassungswidrig erkliart wurden*. So war der Verstof3 gegen das
Verbot, von auBlerhalb des hamburgischen Territoriums am Internet-
Gliicksspiel teilzunehmen (§ 4 Nr. 4 der Spielordnung), durch einen Ord-
nungswidrigkeitentatbestand verscharft (vgl. § 10 Nr. 3 der Spielordnung).
Eine solche Buligeldbewehrung zeigt, dal ein Land die Belange anderer
Bundeslidnder respektiert, insbesondere deren etwaige abweichende Ent-
scheidung zur Zulassung von Internet-Spielangeboten.

Flankierend abgesichert wird der Grundsatz der Landertreue durch die
polizeirechtliche Verantwortlichkeit des Internet-Gliicksspielanbieters und
des Internet-Gliicksspielers. Der Anbieter ist Verhaltensstorer, wenn von

45 Ein bloBer Hinweis in den Spielbankerlaubnis brichte fiir die Spieler keine Klarstellung,
weil ihnen die dem Veranstalter erteilte Erlaubnis i. d. R. nicht zugénglich ist.

46 7zu den Schwierigkeiten vgl. Cornelia Klam, Die rechtliche Problematik von Gliicksspielen
im Internet (2002), S. 83 f.

47§ 4 Hamburg. SpielO v. 28.05.2002 (HbGVBI. S. 81) bestimmte: »An der Spielbank diirfen
nicht spielen ... 4. im Online-Roulette ... alle Personen in der Bundesrepublik Deutschland, sofern
sie sich nicht in der Freien und Hansestadt Hamburg authalten«. In Niedersachsen und Hessen gibt
es keine entsprechenden Vorschriften. Die einschldgigen Rechtsverordnungen (§ 6 SpielO Hessen,
§ 5 SpielO Nds.) zéhlen die Spielverbote dieser Rechtsverordnungen abschlieBend auf.

48 Zu einem Anwendungsfall im osterreichischen Recht vgl. Cornelia Klam, Die rechtliche
Problematik von Gliicksspielen im Internet (2002), S. 135: »Spielangebot fiir die dsterreichischen
Staatsbiirger«. Zu einem &hnlichen fritheren Plan in Hamburg (Abgleich der Spieler mit dem Mel-
deregister) vgl. Andreas Leupold/Peter Bachmann/Christian Pelz, MMR 2000, 648 (651).

4 HbgVerfG, NVwZ 2004, 1484.
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seinem Angebot eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit ausgeht™, etwa
weil gegen ein Spielverbot in einem anderen Bundesland verstoen wird.
Seine polizeirechtliche Verantwortlichkeit folgt aus dem Landespolizeige-
setz (z. B. gem. § 6 Abs. 1 PolG BW) i. V. mit § 8 Abs. 1 TelediensteG>'.
Nach § 8 Abs. 1 TelediensteG sind Diensteanbieter fiir eigene Informatio-
nen, die sie zur Nutzung bereithalten, nach den allgemeinen Gesetzen ver-
antwortlich. LaBt ein Internet-Gliicksspielanbieter zu, da3 durch die Nut-
zung seines Angebots verbotswidrig gespielt wird, begriindet dies seine
polizeirechtliche Verhaltensverantwortlichkeit: Gegen ihn kann daher eine
ggf. sofort vollstreckbare (verbots-) konkretisierende Verfiigung auf Grund
der polizeirechtlichen Generalklausel (z. B. §§ 1, 3 PolG BW)* ergehen,
ohne dal} erst die Figur des Zweckveranlassers bemiiht werden miif3ite.

Auch der Internet-Gliicksspieler ist Verhaltensstorer (z. B. gem. § 6
Abs. 1 PolG BW). Denn er stort die 6ffentliche Sicherheit, wenn er ver-
botswidrig spielt, etwa weil er sich nicht in dem Land aufhilt, fiir das die
Internet-Angebote genehmigt sind. Thm kann ggf. durch sofort vollstreckba-
re Verfligung untersagt werden, am Internet-Spiel teilzunehmen®.

Im Ergebnis errichtet der Grundsatz der Léndertreue daher keine
uniiberwindlichen Hiirden fiir die Landesgesetzgebung zu Internet-Gliicks-
spielangeboten.

0 Andreas Zimmermann, NJW 1999, 3145 (3148). — Zur Moglichkeit polizeirechtlichen Ein-
schreitens gegen einen »Provider«, der — ohne Spielanbieter oder Spieler zu sein — eine Internetsei-
te betreibt, s. Johannes Dietlein, GewArch 2005, 89 (91 f.).

S Vgl. Stefan Engel-Flechsig/Frithjof A. Maennel/Alexander Tettenborn, NJW 1997, 2981
(2983 1.).

52 § 35 GewO ist nicht einschligig, weil strafbares Gliicksspiel kein Gewerbe i. S. der GewO
ist.

53 Dem Bundesstaatsprinzip entspricht, daB auch der VerstoB gegen das Gesetz eines anderen
Bundeslandes ein Land zum polizeilichen Einschreiten auf dem eigenen Territorium befugt, wenn
sich der Verstof auf dem Gebiet des einschreitenden Landes auswirkt. Deshalb kann ein Bundes-
land, das Internet-Gliicksspielangebote auf seinem Territorium verbietet, selber gegen die Spieler
polizeirechtlich einschreiten, die von seinem Territorium aus via Internet in der Spielbank eines
anderen Bundeslandes spielen. Aulerdem kann das Bundesland, in dem via Internet von einem
anderen Bundesland aus gespielt wird, auf seinem Territorium polizeirechtlich einschreiten, wenn
gegen sein Verbot verstoBen wird, von anderen Bundesldndern aus zu spielen.
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V. Auslegung bestehender Gesetze und Parlamentsvorbehalt
fiir Internet-Gliicksspiele

Viele (vor allem altere) Gliicksspielgesetze regeln bislang keinen Internet-
Spielbetrieb®. Ob sie ohne ausdriickliche Anderung so ausgelegt werden
diirfen, daB auch Internet-Angebote genehmigungsfahig sind — kraft
»moderner«> und am Grundsatz der Landestreue und an Grundrechten ori-
entierter Auslegung — ist fraglich. Die mit dem Internet vor allem aus Uber-
see drohende Gefahr (s. 0.), dal} die Spielsucht unkontrolliert zunimmt, muf}
abgewehrt werden konnen. Eine Auslegung der diese technische Entwick-
lung noch nicht einbeziehenden Gesetze dahin, daf sie auch die neuen Ge-
fahren des Internet-Gliicksspiels wirksam bekdmpfen wollen, entspriche
augenscheinlich dem Zweck aller Spielbankgesetze, den Spieltrieb gefah-
renabwehrend zu iiberwachen. Auch die eingangs genannten verfassungs-
rechtlichen Gesichtspunkte legen eine moderne und grundrechtsfreundliche
Auslegung nahe’®. Sicherheitsstandards, denen ein Internet-Angebot
geniigen mul3 (z. B. Zulassungskontrollen, Sicherung des Zahlungsverkehrs,
Spielaufsicht), konnte durch Nebenbestimmungen Rechnung getragen wer-
den, mit denen eine Gliicksspielerlaubnis nach den Spielbankgesetzen und
den Verwaltungsverfahrensgesetzen der Léander verkniipft werden kann
(vgl. §2 Abs. 3 SpielbG NW). So konnten speziell flir Internet-Gliicks-
spiele zugeschnittene Auflagen angeordnet werden, die den Zahlungsver-
kehr sichern, den Jugendschutz gewihrleisten und Spielsiichtige vom Spiel-
betrieb ausschlieen®’.

Gegen eine »moderne« Auslegung konnte sprechen, dal manches der
geltenden Spielbankgesetze fiir Gliicksspiele, die liber das Internet angebo-
ten werden, untauglich sein konnte®®. In diese Richtung koénnten die Vor-
schriften deuten, die Spielbanken nur fiir bestimmte Standorte vorsehen
(Bayern, Brandenburg, Rheinland-Pfalz, Thiiringen)** und solche Vorschrif-
ten, die Spielbanken zahlenméBig begrenzen (Berlin, Bremen, Hamburg,

34 vgl. die Nachweise Fn. 12.

33 Zu einer »modernen« Auslegung eines durch die technische Entwicklung veralteten Geset-
zes, die den urspriinglichen Gesetzeszweck wahrt, vgl. z. B. OVG Miinster, NVwZ-RR 2002, 573.

56 Vgl. BVerfGE 102, 197 (214).

57 7. B. automatische Sperre nach einer bestimmten Zahl von Spielen innerhalb bestimmter
Zeit, Beschriankung der Spieleinsétze, Zeitlimits, »Online-Zugangskontrollen«.

38 Vgl. schon Herta Bargmann-Huber, BayVBI. 1996, 165 (169).

59 Art. 1 SpielbG Bayern (Zulassung nur in Heilbad-, Kur- und Erholungsorten); § 212
SpielbG Brandenburg; § 1 IT Hess. SpielbG; § 1 SpielbG Rheinland-Pfalz; § 1 Satz 2 und Satz 3
ThiirSpielbG.
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und Nordrhein-Westfalen®)s!. Bezweckten sie, eine »flaichendeckende Ver-
sorgung« mit Spielangeboten zu vermeiden, wéren Internet-Angebote aus-
geschlossen, weil diese iiberall im Land, also flichendeckend, erreicht wer-
den konnten®. Vielleicht aber sind die Standortbestimmungen auch so aus-
legbar, daB3 sie einem Internet-Spielangebot nicht grds. widersprechen,
indem sie die Einspeisung von Angeboten ins Netz auf die vom Gesetz be-
stimmten bzw. zahlenmdBig begrenzten Orte beschrinken®. Der Gefahren-
abwehr wire nimlich schon gedient, wenn der Staat die Uberwachung des
Spielangebots im Internet (z. B. wie sicher die verwendete Hardware ist, ob
und wie am Standort Sicherheitskopien angefertigt und aufbewahrt werden,
wie der ndtige Datenschutz sichergestellt ist) auf wenige Standorte konzen-
trieren konnte. Blickt man allerdings auf den historischen Gesetzgeber z. B.
des nordrhein-westfédlischen SpielbG, so wurde an das (damals noch nicht
bestehende) Internet noch nicht gedacht®. Der Gesetzgeber konnte 1974 nur
davon ausgehen, da3 Spielangebot und Spiel am selben Ort, dem Standort
des Casinos, stattfinden. Beschrankt der Gesetzgeber mit dieser Vorstellung
das Gliicksspiel auf wenige Orte, will er eine »flaichendeckende Versor-
gung« mit Spielangeboten verhindern. Ein Normverstdndnis, demzufolge
der Standortregelung geniigt sein konnte, wenn Gliicksspielangebote nur an
den durch Gesetz bestimmten Orten und Fillen eingespeist werden, wih-
rend der Ort, von dem aus der Spieler am Spiel teilnimmt, bedeutungslos
ist, erweist sich historisch als gerade nicht belegbar.

Steht einer internet-gliicksspielfreundlichen Auslegung aber ein eindeu-
tiger Gesetzestext oder ein eindeutiger Wille des Gesetzgebers entgegen, ist
erst das Gesetz zu dndern, bevor ein Internet-Gliicksspiel erlaubnisfdhig
wird®. Auf welche Weise die Erlaubnisfahigkeit im Gesetz selbst festgelegt

60°§ 1'S.2 SpielbG NW; § 1 Berl. SpBG; § 1 SpBG Bremen; § 1 SpBG Hamburg. Der entspre-
chende frithere § 1 I 1 ThiirSpBG a. F. wurde gedndert (Gesetz v. 10.02.2004, GVBI. S. 99).

%1 Niedersachsen, Sachsen und Sachsen-Anhalt benennen keine Standorte; Thiiringen, Schles-
wig-Holstein und Baden-Wiirttemberg tun dies zwar, ermoglichen aber weitere Spielbanken.

62 Die Begrenzung auf bestimmte Standorte bezweckt auch, daB Spielbanken nur an Orten mit
einer gefestigten Sozial- und Wirtschaftsstruktur errichtet werden sollen (vgl. Anders Leu-
pold/Peter Bachmann/Christian Pelz, MMR 2000, 648 [651]). Strukturpolitische Belange miissen
aber zur Gefahrenabwehr auch bei der Bestimmung der Zahl der Standorte beriicksichtigt werden.

3 Vgl. Anders Leupold/Peter Bachmann/Christian Pelz, MMR 2000, 648 (651).

64 Vgl. die Beratungen zum SpielbG NW, Plenarprotokolle 7/25, S. 909 f. und LT-Drs. 7/3271,
S. 3851.

85 S0 z. B. in Niedersachsen (vgl. LT-Drs. 14/2543, S. 4 sowie S. 8): »Das im Jahr 1989 verab-
schiedete Spielbankgesetz und folglich die Spielordnung gehen noch davon aus, dal Spielbanken
ihre Gliicksspiele nur innerhalb ihrer Rdumlichkeiten veranstalten diirfen. Mit der Ausweitung der
Verordnungserméchtigung durch die neue Nr. 9 in § 9 Satz 2 werden in Niedersachsen auch Spiel-
angebote im Internet ausdriicklich gesetzlich zugelassen.« — Erst recht nicht kann eine bestehende
Konzession ohne weiteres als Erlaubnis auch zu Internet-Angeboten ausgelegt werden. Deren Ge-
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werden muf3, hingt vom sog. Parlamentsvorbehalt ab, den das BVerfG aus
der Verfassung entwickelt hat, um Rechtsetzungskompetenzen von Parla-
ment und Verwaltung abzugrenzen®: Die »wesentlichen« Entscheidungen
mul} der parlamentarische Gesetzgeber selbst treffen, er darf sie nicht dem
Verordnungsgeber und erst recht nicht den Genehmigungsbehorden tiiber-
lassen. Fiir deren Handeln muf} er gesetzliche Grundlagen schaffen® — und
je wesentlicher eine Materie ist, desto genauer muf er vorzeichnen®. »We-
sentlich« konnen Fragen sein, die Grundrechte® und/oder sonstige grundle-
gende Verfassungsprinzipien” intensiv berithren. Dazu nochmals: Die Zu-
lassigkeit des »grofBen Spiels« im Internet kann Existenzen zerstoren, insbe-
sondere des Spielers und seiner Familie. Dritte sind vor Beschaffungs-
kriminalitdt zu bewahren. Potentielle Betreiber eines Spielcasinos (soweit
Grundrechtstriager), konnen in ihrer Berufsausiibungsfreiheit beschrinkt
werden, wenn ihnen das Angebot eines Gliicksspiels im Internet verwehrt
wird. Damit ist die Zulassung von Internet-Gliicksspielangeboten in mehr-
facher Hinsicht grundrechtswesentlich, so da3 es schon deshalb einer Rege-
lung durch das Parlament selbst bedarf.

Fiir die Wesentlichkeit von Regelungen iiber die Genehmigungsfahigkeit
von Internet-Spielangeboten sprechen weiter die §§ 284 f. StGB. Strafge-
setze und strafrechtlich relevante Normen muf3 das Parlament selbst erlas-
sen (Art. 103 Abs. 2 GG)’'. Wie weit ein strafrechtliches Verbot reicht, ist
eine grundlegende normative Frage. Werden Internet-Spielangebote ge-
nehmigt, entfallt die gesetzlich angeordnete Strafbarkeit (s. 0.). Ob sich ein
Spielbankbetreiber und ein Spieler nach den §§ 284, 285 StGB strafbar ma-
chen, darf nicht allein der Gefahrenabwehrprognose einer Genehmigungs-
behorde iiberlassen werden’.

fahren (s. 0.) bediirfen einer neuen Priifung, weil sie fiir eine herkdmmliche Spielbankerlaubnis
nicht mit einbezogen wurden. Deshalb ist eine ausdriickliche Erweiterung auf Internet-
Spielangebote notig.

% Vgl. z. B. Anna Leisner, in: Kremser/Leisner, Verfassungsrecht III, Staatsorganisationsrecht
(1999), § 6 Rdnrn. 84 f.; vgl. ferner Christoph Degenhart, Staatrecht 1, 20. Aufl. 2004, Rdnr. 340.

7 BVerfGE 49, 89 (126); 77, 170 (230 f.); Hans D. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl.
2004, Art. 20 Rdnr. 46.

8 BVerfGE 86, 288 (311); Hans D. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 20
Rdnr. 54.

% BVerfGE 98, 218 (251); Hans D. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 20 Rdnrn. 46, 50; Anna
Leisner, in: Kremser/Leisner, Verfassungsrecht 111, Staatsorganisationsrecht (1999), § 6 Rdnr. 139.

70 Vgl. BVerfGE 49, 89 (126).

"1 Zur Bestimmung der Wesentlichkeit aus anderen Verfassungsgrundsitzen vgl. z. B. Chri-
stoph Degenhart, Staatsorganisationsrecht, 20. Aufl. 2004, Rdnrn. 337 f.; Hans D. Jarass, in:
Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 20 Rdnrn. 51 ff.

72 Diese Frage zihlt zum Spannungsfeld zwischen Parlamentsvorbehalt und Blankettnormen,
die als formliche Gesetze nur die Strafbarkeitsvoraussetzungen sowie Art und Mal3 der Strafe
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Eine parlamentarische Regelung ist auch erforderlich, weil der Betrieb
eines Internet-Gliicksspiels faktisch lidnderiibergreifend moglich ist und
dann den Grundsatz der Landertreue verletzen kann (s. o0.). Der Wesentlich-
keitsvorbehalt gilt nicht nur fiir das grundrechtlich gepragte Verhéltnis Biir-
ger-Staat, sondern auch, wenn andere wichtige Verfassungsprinzipien be-
eintrachtigt werden konnen™. Das in Art. 20 Abs. 1 GG verankerte, hier be-
riihrte ldnderfreundliche Verhalten ist ein grundlegendes Verfassungs-
prinzip. Es verpflichtet dazu, dal der Gesetzgeber selbst Regelungen
schafft, um es zu wahren.

Folglich ist die grundlegende Entscheidung tliber Internet-Spielangebote,
ndmlich die Erkldrung, daf3 Internet-Gliicksspiele genehmigungsfihig sein
konnen, dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehalten. Die Regelung
Hamburgs war danach verfassungswidrig, denn dort hatte nur der Verord-
nungsgeber Vorschriften fiir Internet-Casinos geschaffen. Eine genaue
Ausgestaltung der Sicherheitsanforderungen darf zwar dem Verordnungs-
geber iiberlassen werden™: insofern wird der Parlamentsvorbehalt durch das
Erfordernis nach praktikablen und flexibeln (Sicherheits-) Regelungen be-
schrinkt™. Gerade das Internet-Gliicksspiel, {iber dessen Sicherheit noch
wenig bekannt ist, verlangt flexible Sicherheitsvorkehrungen (z. B. zum Ju-
gendschutz). Allerdings diirfen Internet-Angebote nicht nur »nebenbei« in
einer Vorschrift iiber die Spielbankenabgabe gebilligt werden. Denn der
Parlamentsvorbehalt fordert nicht nur eine Regelung iiberhaupt, sondern
eine genaue Regelung’”, die ggf. die Zulassungsfahigkeit von Internet-
Angeboten klar zum Ausdruck bringt: Die Regelung mu3 die Verantwor-
tung des Parlaments erkennen lassen.

Dem Parlamentsvorbehalt wird folglich nur eine gesetzliche Ausgestal-
tung wie in Hessen gerecht, die klar besagt: »Die Spielbankerlaubnis kann
Spielangebote der Spielbank im Internet zulassen«. Einzelheiten iiber das
Spielangebot im Internet (insbesondere die zuldssigen Spiele, die Voraus-

bestimmen, aber die Festlegung der Gebote oder Verbote anderen Gesetzen, sonstigen Rechtsvor-
schriften oder Verwaltungsakten iiberlassen (vgl. Eberhard Schmidt-Afimann, in: Maunz/Diirig,
Art. 103 Rdnrn. 199, 219; Bodo Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 103 Rdnr. 46;
siche auch BVerfGE 78, 374 [389]).

3 Teils abweichend Christoph Degenhart, Staatsorganisationsrecht, 20. Aufl. 2004,
Rdnrn. 337 f.

74 7. B. (insb. technische) Detailregelungen zum Spielerschutz wie personliche Anmeldung,
Dauer des Spiels, Begrenzung des Einsatzes (siche die Aufzdhlung bei Gerhard Meyer, SuchtRe-
port 3/2001, S. 34).

75 Eine Entscheidung darf der rechtsetzenden Exekutive iiberlassen werden bei Regelungsbe-
diirftigkeit vielgestaltiger Sachverhalte, wenn zu erwarten ist, da3 sich die tatsdchlichen Verhilt-
nisse bald dndern (BVerfGE 78, 374 [389]; 58, 257 [277 f.]; Bodo Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG,
7. Aufl. 2004, Art. 80 Rdnr. 12a).

7% Hans D. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 20 Rdnr. 54.
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setzungen fiir die Teilnahme, der AusschluB3 von Spielsiichtigen) diirfen
demgegeniiber durch Rechtsverordnung geregelt werden; moglich wére
auch eine Regelung in der jeweiligen Spielbankerlaubnis (sofern sie auch
den Spielern zuginglich ist).

VI. Ergebnis

Es ist zur Gefahrenabwehr zuldssig und geboten, daf3 ein Bundesland durch
sein Spielbankgesetz Gliicksspielangebote im Internet ermoglicht. In die-
sem Fall ist wegen des Parlamentsvorbehalts die Erlaubnisfahigkeit im Ge-
setz ausdriicklich zu erkldren. Zudem ist wegen des Grundsatzes der Léin-
dertreue sicherzustellen, daB3 nicht von anderen Bundeslidndern aus gespielt
wird, wenn diese das Gliicksspiel ausschlieen oder anders beschrinken
wollen.



