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A. Einleitung

Das deutsche Gliicksspielwesen' ist tiber die letzten 50 Jahre hinweg standig gewachsen®. Im
Jahre 1996 erreichte die Gesamtsumme der von den Spielern eingesetzten Gelder rund 43
Mrd. DM. Von diesem Betrag gingen den Spielern 31% oder eine Summe von knapp 13,5
Mrd. DM endgiiltig an die Gliicksspielunternehmen und den Staat verloren®. Jeder bundes-
deutsche Haushalt riskierte damit im Jahre 1996 durchschnittlich einen Betrag von 1.162 DM
bei legalen Glicksspielen bei einem durchschnittlichen Nettoverlust von 360.- DM.
Gllucksspiel ist somit ein ernst zunehmender Ausgabenposten der privaten Haushalte. Die
hierbei anfallenden Verluste aus dem Glicksspiel konzentrieren zudem sich auf einen kleinen
Teil der Bevolkerung, der damit entsprechend stérker belastet ist®. Untersuchungen fir die
USA haben gezeigt, dal3 es vor alem untere Einkommensschichten sind, die am Glucksspiel
teilnehmen und die damit verbundenen Verluste zu tragen haben®.

1 Hierzu z&hlen Lotterien, Geldspielautomaten, Kasinospiele und Sportwetten. Zur Analyse eines
Hybridproduktes von Sparen und Glicksspiel vgl. M. Adams / T. Tolkemitt, V erkauf von Hoffnung und Jagd auf
die Armen. Eine 6konomische Analyse des Gewinnsparens, ZBB 2000, S. 39 ff.

2 Fir eine genaue Darstellung der Entwicklung des Gliicksspielmarktes in der Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland siehe N. Albers, Okonomie des Gliicksspielmarktesin der Bundesrepublik Deutschland, 1993, S.
131 ff. sowie G. Meyer, Glucksspiel — Zahlen und Fakten, in: Jahrbuch Sucht 1998. Im Zeitraum von 1992 bis
1996 erhohte sich das in Einsétzen gerechnete preisbereinigte Marktvolumen als Folge der deutschen
Wiedervereinigung um rund 50%.

% V. T. Tolkemitt, Die deutsche Gliicksspielindustrie. Eine wirtschaftswissenschaftliche Analyse mit
rechtspolitischen Empfehlungen, Diss. Hamburg, 2001, im Erscheinen, Kapitel 2 und 5.

4 Sodellen C. T. Clotfelter / P. J. Cook, Implicit Taxation in Lottery Finance, National Tax Journal, (1987),
40, 533-546 fur den US-amerikanischen Lotteriemarkt fest, dal3 lediglich ca. 50% der Bevolkerung Lotterielose
kauft. Nur 0,8% der Bevdlkerung erzeugen jedoch schon 18,2% der Lotterieumsatze und die 7,8%, die am
meisten spielen, sind furr 59,9% der gesamten Umsitze verantwortlich. Ubertrégt man diese Erkenntnis auf
Deutschland und unterstellt, dai3 die Hélfte der bundesdeutschen Haushalte tberhaupt nicht spielt, so bedeutet
dies, dal? die restlichen 50 Prozent im Jahre 1996 je 2.324 DM beim Glicksspid riskierten. Bel einem
durchschnittlichen ausgabefdhigen Haushal tseinkommen von 61.500 DM pro Jahr entspricht dies einem Anteil
von 3,8% des Jahreseinkommens dieser Haushalte.

® Vgl. C. T. Clotfelter / P. J. Cook, Selling Hope. State Lotteriesin America, Harvard University Press, 1989, ,
S. 99 sowie 229 ff., die eine Anzahl von Untersuchungen fur den Bereich der USA auffiihren, die zeigen, dal?
Glicksspielsteuern regressiv sind, d.h. untere Einkommensschichten gréf3ere Teile ihres Einkommens fir
Gliicksspiele ausgeben al's hthere Einkommensschichten. Da Gliicksspiele auch in Deutschland erheblich
besteuert werden, mui? davon ausgegangen werden, dal3 diese in ihrer jetzigen Form zu einer Umverteilung zu
Lasten der Armen und Ungebildeten fuhren. Allerdings fehlen empirisch fundierte Erkenntnisse, um die Frage
nach der Inzidenz der Gllcksspielsteuern in Deutschland befriedigend beantworten zu kénnen. Die Inzidenz
dieser Steuern ist zu einem erheblichen Anteil von den Marketingsstrategien der Gliicksspielunternehmen
abhéangig, val. T. Tolkemitt, aa0., Kapitel 6.2.



Ungeachtet bemerkenswerter Skandale und MiRstande® auf dem Gliicksspielmarkt nimmt
dieser standig an Bedeutung zu. Hierzu mag die Flut der Gliicksspielfernsehshows’ und der
ungewohnliche Werbeeinsatz der beiden deutschen Klassenlotterien SKL und NKL
beigetragen haben, deren Postbriefsendungen mit verwirrend Ubertrieben dargestellten
Gewinnaussichten® kaum ein Briefkasten zu entgehen vermag.

Marktfihrer bei Glucksspielen und nahezu einziger Anbieter von Lotterien in Deutschland ist
der sogenannte ,Deutsche Toto-Lotto-Block®. Dieser ist ein Zusammenschlul3 der 16
Lotterietreuhandgesellschaften der Bundeslénder, die jewells fir das Gebiet ihres
Bundeslandes Uber eine Monopolstellung verfigen. Der Block ist seit Jahrzehnten das
marktbeherrschende Kartell der deutschen Glicksspielindustrie. Er konnte 1996 rund 12
Milliarden Mark Bruttoumsétze und 43% der Netto-Umsétze® in Deutschland verbuchen und
hierbei seinen Spielern einen Nettoverlust von 6,58 Milliarden Mark zufiigen™. Das grofte
Einzelprodukt des Blocks ist das Lotto, mit dem er 1996 knapp 70% seiner Bruttoumsétze
oder rund 8,4 Milliarden Mark der Einsétze erzielen konnte. Mit einem Anteil von rund 20%
des Gliucksspielmarktes ist Lotto das umsatzstarkste Produkt der gesamten deutschen
Glicksspielindustrie.

Der vorliegende Aufsatz unternimmt eine wirtschaftswissenschaftliche und rechtspolitische
Analyse des deutschen Toto-Lotto-Blocks und seines Marktes. Wie darzulegen sein wird, ist
die Unternehmensorganisation und der Glicksspielmarkt von vidfétigem Versagen
erheblicher Natur gekennzeichnet, das seine rechtliche Neuordnung gebietet.

B. Die rechtliche und wirtschaftliche Organisation des Deutschen Toto-Lotto-Blocks

I. Das Verbot von Gliicksspielen ohne behordliche Genehmigung

Nach § 284 StGB steht die offentliche Veranstaltung eines Glicksspiels ohne behérdliche
Genehmigung unter Strafe. Das gleiche gilt gemal3 § 287 StGB fur Ausspielungen und
Lotterien und die Bereitstellung einer Einrichtung zu diesem Zweck. Dartiber hinaus ist nach
§ 285 StGB auch die Teilnahme an nicht behérdlich genehmigten Gliicksspielen strafbar. Fir
den Bereich des Zivilrechts legen die 88 762, 763 BGB fest, dal? eine Verbindlichkeit aus
einer Lotterie nur dann entstehen kann, wenn diese staatlich genehmigt ist. Die Genehmigung
zur Veranstaltung e nes offentlichen Glicksspiels wird von den Bundeslandern jewells fir ihr
Gebiet ertellt. Art. 70, 73 und 74 GG stellen das gesamte Gliicksspielwesen bis auf die
Geldspielautomaten unter die Gesetzgebungshoheit der Lander. Die Lotteriegesetze der
einzelnen Bundeslander Ubernehmen wiederum - jeweils leicht abgewandelt - in weiten Tellen
die Bestimmungen der Lotterieverordnung vom 6. Méarz 1937. Nach 8§ 2 Lotterieverordnung
darf eine behordliche Genehmigung flr eine Lotterie nur dann erteilt werden, wenn far ,ihre
Veranstaltung eln hinreichendes offentliches Interesse besteht” und der , Ertrag, der Gewinn

Vgl. hierzu P. Kopf, Die Lotto Mafia. Wer beim Glucksspiel wirklich gewinnt,1999.

Fir eine Darstellung und Bewertung der Werbe- und Marketingtétigkeit der deutschen Gliicksspielindustrie
val. T. Tolkemitt, aa0., Kapitel 5.2.1.

Diein der Werbung der SKL angegebenen Gewinnchancen von bis zu 99% miissen asirrefihrend
bezeichnet werden. Vgl. T. Tolkemitt, aaQ., Kapitel 3.4.
°  DieBrutto-Umsétze sind die gesamten Einsétze der Spieler. Unter Netto-Umsétzen werden die gesamten
Einnahmen der Gliicksspielindustrie abztiglich der Summe verstanden, die in Form von Gewinnen an die Spieler
wieder ausgeschittet wird.
10 Der Verlust der Spieler in Hohe von 6,58 Milliarden DM ergibt sich ausihren Einsétzen in Hohe von
insgesamt knapp 12 Milliarden Mark und einer durchschnittlichen Auszahlungsquote von 45% der Einsétze Uber
alle Spiele des Blocks.
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und die Unkosten in einem angemessenen Verhdtnis zueinander stehen“ und zudem der
Ertrag der Lotterie ,Zwecken zugute kommt, die allgemeiner Billigung sicher sind“. Dabei
soll das Bedirfnis der BevOlkerung nach einer Lotterie vor dem Hintergrund des bereits
bestehenden Gl iicksspielangebotes Uberpruft werden.

Das Verbot des Angebots von und der Nachfrage nach Glicksspielen aufgrund der 88 284 bis
287 StGB, als dessen Folge sich alle weiteren Regelungen und Zusténdigkeiten auf dem deut-
schen Glucksspielmarkt ergeben, wird zunachst mit der Sicherung des Spielervermdgens vor
der Ausuferung des eigenen Spieltriebs begrUndetll. Zudem dient das Glucksspielverbot nach
herrschender juristischer Meinung der ,,Begegnung der spezifischen Gefahren einer unkon-
trollierten Gewinnauslésung*'?, also dem Schutz der Spieler vor einer Manipulation der
Spielmechanismen und vor Betrigereien bel der Weiterleitung und Verteilung der
Lotteriegewinne. Zuletzt wird alerdings auch der Schutz der fiskalischen Interessen des
Staates immer wieder as Begriindung fir die 88 284 bis 287 StGB angefuhrt, sofern die ,, not-
wendigerweise" eingenommenen Finanzmittel gemeinniitzigen Zwecken zu Gute kommen®.

II. Marktzutrittsverbot fiir neue Anbieter bei Zulassung neuer Angebote seitens der
alten Anbieter

Das Zusammenspiel dieser Regelungen hat in der Vergangenheit dazu gefuhrt, dal3 aufgrund
des bereits bestehenden Angebots des Deutschen Toto-Lotto-Blocks keine weiteren
Lotterieanbieter in den Landern mehr zugelassen wurden. Wéahrend somit auf der
Unternehmensebene der Wettbewerb gegen den Toto-Lotto-Block ausgeschaltet blieb, wurde
den Blockunternehmen immer wieder gestattet, ihre aten Produkte zu verdndern, neue
Produkte auf den Markt einzufthren und so ihr Angebot zu erweitern.

I11. Die rechtliche Organisation des Toto-Lotto-Blocks

Der Deutsche Toto-Lotto-Block ist eine BGB-Gesellschaft. Gesellschafter sind die 16 Lotte-
rietreuhandgesellschaften der Bundeslander. Die 16 Lé&ndergesellschaften des Deutschen
Toto-Lotto-Blocks stehen in unmittelbarem oder Uber eine Kette von Beteiligungen in
mittelbarem staatlichen Eigentum. Sie sind jeweils Unternehmen des Bundeslandes, in dem
sie sich befinden und dabei zumeist als GmbH, teilweise jedoch auch als 6ffentlich-rechtlicher
Regiebetrieb (Bayern, Berlin) oder as Sondervermdgen eines Bundeslandes (Schleswig-
Holstein)'* organisiert.

Im sogenannten Blockvertrag ist der Zweck des Zusammenschlusses der Lotte-
rietreuhandgesel I schaften beschrieben: Der Block dient der Veranstaltung und Durchfiihrung
von Lotterien und Sportwetten nach einheitlichen Spielplanen. Dies bedeutet, dald die

1 vgl. etwa H. Tréndle / T. Fischer, Strafgesetzbuch und Nebengesetze, 49. Aufl., 1999, S. 1597ff. oder die
Stel lungnahme der Bundesregierung vom 30.9.1992 betreffend das vom High Court of Justice —Queen’s Bench
Division — dem Européischen Gerichtshof vorgelegte V orabentscheidungsersuchen, dargestellt bei F. Ossenbiihl,
Rechtsfragen der Genehmigung 6ffentlicher Lotterien, Verwaltungs-Archiv, 86 (2), 1995, S. 187 ff.

2 G. Fruhmann, Das Spiel im Spiel — Strafbarkeit gewerblicher Spielgemeinschaften, Monatsschrift fir
Deutsches Recht, 9/93, 1993, S. 824.

B G. Fruhmann aa0., S. 826, spricht in diesem Zusammenhang von , zwangsl ufig anfallenden Gewinnen aus
diesen grundsétzlich unerwinschten Aktivitéaten”.

" Einen Uberblick tiber die Besitz- und Organisationsstrukturen der 16 deutschen

L otterietreuhandgesel| schaften geben 7. Hohmann , Offentliche Toto- und Lottounternehmen in Deutschland,
Zeitschrift fur 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen, 18 (2), 1995, S. 225 ff. sowie R.-P.
Leonhardt, Der deutsche Toto-Lotto-Block, 2. Aufl., 1994, in: Dickertmann, D. und Lehmann, M. (Hrsg.),
Arbeitspapier Nr. 21 des Fachbereichs 1V, Schwerpunkt Finanzwissenschaft / Betriebswirtschaftliche
Steuerlehre der Universitét Trier.



Gesellschaften die Produkte Lotto am Samstag, Lotto am Mittwoch, das Fuf3balltoto sowie die
Lotterien ,, GlUcksspirale* und ,, Super 6" gemeinsam durchfiihren, wobel jede Gesellschaft die
Wetteinnahmen in ihrem Bundesland einnimmt, die Spielbedingungen jedoch in alen Lan-
dern gleich sind und die Ausspielung der Gewinne, sowie sdmtliche Werbemalinahmen,
gemeinsam und einheitlich vorgenommen werden®®.

Entscheidend fur den Erfolg des Lottos und der anderen Produkte des Blocks ist seine Ver-
triebsstruktur. Die Glicksspielprodukte werden groftenteils Uber sogenannte Lotto-
Annahmestellen vertrieben. Diese sind selbstandige Unternehmen, die in eéinem vertraglichen
Verhdltnis zu der Lotterietreuhandgesellschaft ihres Bundeslandes stehen. Zumeist handelt es
sich um Kioske von Einzelhandelskaufleuten, die nebenbei Lotterielose verkaufen und
Sportwetten entgegennehmen. 1993 gab es insgesamt rund 26.000 L otterieannahmestellen, so
dal3 auf etwa 3.000 Bundesbirger eine Annahmestelle kam.

Der rechtlichen Verpflichtung, die eingenommenen Mittel fir Zwecke zu verwenden, die im
offentlichen Interesse sind, wird von den Lotterieanbietern dadurch nachgekommen, dal3 sie
einen grolRen Tell der Einnahmen in Form von Steuern an den Staat abfthren. Die
pflichtgeméale Verwendung des anderen Teils kann nicht im einzelnen Uberprift werden, da
nur teilweise vertffentlicht wird, wie die eingenommenen Mittel im einzelnen fur kulturelle
oder sportpolitische Zwecke verwendet werden. Dabel geht nur ein Kkleinerer Teil der
Glucksspielgelder an private Organisationen, die ,,gemeinnitzige Zwecke" verfolgen. Diese
Mittel werden Uberwiegend ohne genaue Regelungen verteilt und ihre Verwendung
Ublicherweise nicht veroffentlicht!®. Das bietet vielfaltigen Spielraum fiir digienigen, die tiber
die Verwendung dieser Millionen zu entscheiden haben, personliche Vorlieben zu verfolgen.
So ist das deutsche Lotteriewesen beispielsweise die Hauptfinanzierungsquelle der
Pferdezucht.

C. Die Spielstruktur des Lottos
I. Die Informationslage der Spieler

Unter Glicksspielen werden Produkte verstanden, bel denen der Kaufer gegen Zahlung eines
Entgeltes — des sogenannten Einsatzes — das Recht erwirbt, an der Ausspielung eines oder
mehrerer Preise (Geldsummen oder Wertgegenstande) teilnehmen zu konnen. Bel allen
gangigen Glucksspielen besteht eine geringe Wahrscheinlichkeit, ein Mehrfaches des
Einsatzes zu gewinnen. Auf der anderen Seite ist die Wahrscheinlichkeit, den Einsatz
vollsténdig zu verlieren, um eine vielfaches hoher. Die Auszahlungen der Glicksspiele
unterliegen einem Zufallsmechanismus, der von den Spielern im Durchschnitt nicht zu
beeinflussen istt. Der den Gliicksspielen zugrunde liegende
Wahrscheinlichkeitsmechanismus sowie deren Auszahlungsstruktur ist dblicherweise hochst
verwickelt. Dies gilt auch fir das Lotto. Auch durch eine wiederholte Teilnahme kann es bel
den Spielern nicht zu einem Verstandnis des Spiels kommen, da die Gewinnchancen sich
nicht durch die Ergebnisse einzelner Spielrunden offenbaren. Es bedarf vielmehr der
theoriegestitzten Auswertung einer langen Serie von Spielergebnissen oder der

> Eine Darstellung der Aktivititen des Toto-Lotto-Blocks aus der Sicht einer seiner Angestellten sowie eine
genaue Beschreibung der angebotenen Produkte findet sich nebst eines Uberblicks tiber die Geschichte dieser
BGB-Gesdllschaft bei R.-P. Leonhardt, aaO.

* Eine Analyse und Kritik der sogenannten ,,gemeinniitzigen” Verwendung der Lotterieeinnahmen findet sich
bel T. Tolkemitt, aa0., Kapitel 5.1.1.

" Hierin unterscheiden sie sich von den Geschicklichkeitsspielen auf der einen und von unternehmerischen
Vorhaben auf der anderen Seite, bei denen der Handelnde die Auszahlung beeinflussen kann.



wahrscheinlichkeitstheoretischen Anayse der Spielstruktur, um Rulckschllsse auf das
Glicksspiel ziehen zu konnen. Zudem ist eine solche Analyse, wenn sie denn den einzelnen
Spielern Uberhaupt moglich ist, mit hohen Kosten in Form von Arbeitseinsatz und Know-
how-Erwerb verbunden. Glicksspiele sind daher im wirtschaftlichen Sinne sogenannte
» Reputationsgiiter «“18

I1. Die Gewinn- und Verluststruktur von ,,Lotto am Samstag*

Im folgenden soll das Glucksspiel , Lotto am Samstag” im einzelnen untersucht werden. Um
die wirtschaftliche Struktur zu verstehen, soll der Erwartungswert des Spiels, also der vom
Spieler pro Spiel erzielte durchschnittliche Verlust bestimmt werden. Der Erwartungswert ist
das wirtschaftlich entscheidende Merkmal eines jeden Glucksspiels. Liegt die
Auszahlungsquote eines Spiels bel 70% des geforderten Einsatzes, gehen 30% der
eingezahlten Einsdtze der Spieler verloren. Liegt die durchschnittliche Auszahlungsquote bei
50%, so erhaten die Spieler die Halfte ihres Geldes als Gewinne wieder zuriickgezahlt. Die
Auszahlungsquote entscheidet somit tGber die Hohe der Kapitalvernichtung fir die Spieler.
Der Erwartungswert stellt den tatsachlichen Preis des Spiels dar, da sich dieser als Differenz
von Spieleinsatz und Gewinn ergibt und nicht etwa gleich dem vom Veranstalter verlangten
Einsatz fur das Spiels ist. Bei einer Auszahlungsguote von 50% und einem Einsatz von 10
DM pro Spiel ist der Erwartungwert oder der Preis des Spiels damit: 10 - 10*0,5=5.- DM.

Die im folgenden dargelegten Berechnungen der Erwartungswerte des , Lotto am Samstag”
stellen somit die Information dar, in deren Besitz ein Spieler sein muf3, um eine sinnvolle
Kaufentscheidung fur ein Lottolos treffen zu kdnnen. Ohne Kenntnis des wirklichen Preises
des Spieles weil3 er nicht, was er wirtschaftlich tut und was er fur sein Geld erhélt.

Als weiteres Kriterium fur die Bewertung des Glucksspiels ,, Lottos am Samstag® wird seine
Gewinnquote ermittelt. Die Gewinnquote sagt aus, wieviel Lottotips in einer Spielrunde
durchschnittlich ohne Totalverlust aus dem Spiel gehen. Die Gewinnquote ist somit ein
einfaches MaR fiir die Ungleichheit der Auszahlungen der Lotterie®.

Das , Lotto am Samstag” ist ein Spiel, bel dem der Teilnehmer gegen einen Einsatz von DM
1,25 auf einem Wettschein sechs Zahlen zwischen 1 und 49 ankreuzt™. Bei der im ffentlich-
rechtlichen Fernsehprogramm Ubertragenen waochentlichen Ziehung der sechs Gewinnzahlen
sowie einer Zusatzzahl, wird zusétzlich eine sogenannte Superzahl bestimmt, die mit der
Endnummer des Spielscheines Ubereinstimmen mul3, auf dem der Lotto-Spieler seinen Tip

¥ DieE;j nteilung von Konsumgtitern in Abhangigkeit des Informationsstandes der Konsumenten sowie die

Begriffe Erfahrungs-, Reputations- und Glaubensgut gehen auf P. Nelson, Information and Consumer Behavior,
Journal of Palitical Economy, 78, (1970), S. 311 ff. zurtick. Vgl. auch C. G. Krouse, Theory of Industrial
Economics, 1990, S. 534 ff. Das mit den Informationsmangeln verbundene Marktversagen 183t sich durch
Informationspflichten heilen. M. Adams, Okonomische Begriindung des AGB-Gestzes. Vertréage bei
asymmetrischer Information, Betriebsberater, 12, (1989), S. 781 ff. Uberprift dies fir die Allgemeinen
Geschéftshedingungen anhand einer 6konomischen Analyse des AGB-Gesetzes. Da die Kunden eines

» Reputationsgutes’ das von ihnen gekaufte Produkt nicht richtig verstehen, verhalten sie sich falsch, so daf3 der
Lotto-Toto-Markt durch Marktversagen gekennzeichnet ist. Vgl. hierzu die Analyse im Einzelnen und mogliche
Reformen weiter unten im Text.

9 Ein weiteres maogliches in der Finanztheorie haufig verwendetes Kriterium zur Beurteilung des Risikos von
Glicksspielenist die Varianz der vom Spiel ausgeldsten Zahlungsstrome, vgl. hierzu 7. Tolkemitt, aa0O., Kapitel
3.8

2 Die Analyse basiert auf den Spielregeln des Lottos am Samstag zum Zeitpunkt Mai 1999. Seit kurzem wurde
der Einsatz pro Tip auf DM 1,50 angehoben. Diese Erhdhung verandert zwar nicht den Erwartungswert, wohl
aber das Risiko des Lottospielsin Form einer Erhéhung der Varianz um 44%, vgl. T. Tolkemitt, aa0., S. 42.



abgegeben hat. Ein Spielschein bietet die Mdglichkeit, bis zu 12 Tips abzugeben, wobei pro
Spielschein eine Bearbeitungsgebuhr von 40 Pfennig erhoben wird.

Lotto wird nach dem sogenannten Totalisatorprinzip gespielt. Das bedeutet, dal3 die
Gewinne der verschiedenen Gewinnklassen nicht in fest vorgegebenen Geldbetrégen
bestehen. Statt dessen wird vielmehr nur ein fester Prozentsatz, der Ausschittungsanteil, aller
eingezahlten Einsdize der Spieler als Gewinn versprochen. Die vom Toto-Lotto-Block
benutzte Festlegung der Gewinnklassen sowie die Wahrscheinlichkeit fir einen Gewinn in
einer bestimmten Klasse (der sog. Gewinnschltissel) ergibt sich aus der nun folgenden
Tabelle 1:

Gewinnklasse Notige Anzahl der Richtigen Wahrscheinlichkeit Ausschiittungsanteil*

Klasse | 6 + Superzahl + Zusatzzahl 1:139.838.160 3%
Klasse Il 6 1:15.537.573 5%
Klasse Il 5 + Zusatzzahl 1:2.330.636 3%
Klasse IV 5 1:55.491 10%
Klasse V 4 1:1.032 10%
Klasse VI 3 + Zusatzzahl 1:812 7%
Klasse VII 3 161 12%
Summe 0,0186 50%

* in Bezug auf den Bruttoeinsatz der Spieler einer Spielrunde.

Tabelle 1: Gewinnklassen, Gewinnwahrscheinlichkeiten und Ausschittungsschliissel Lotto
am Samstag, Stand 5/99. Quelle: www. lotto-toto.de

Im ,, Lotto am Samstag” gibt es somit sieben Gewinnklassen. Dabel gilt zudem die sogenannte
Jackpotregel: Sind die oberen Gewinnklassen nicht besetzt, so wird der auf diese Klassen
entfallende Gewinnanteil nicht in der gerade gespielten Spielrunde, sondern in der 1.
Gewinnklasse des néchsten ,, Lotto am Samstag® ausgeschittet. Auf diese Weise kdnnen Uber
mehrere Wochen hinweg sehr hohe , Jackpots® entstehen. Gibt es in einer Gewinnklasse
hi ng{agen mehrere Gewinner, so teilen sich diese die Gewinnsumme der Klasse untereinander
auf

Tabelle 1 verdeutlicht, da3 die Wahrscheinlichkeit fir eéinen Gewinn in der 1. Gewinnklasse
mit fast 1 zu 140 Millionen sehr gering ist. Aufféllig bei der Spielstruktur des Lottos am
Samstag ist zudem, dal3 ein relativ grof3er Anteil der ausgeschutteten Geldsumme, immerhin
rund 78% der Gewinne, auf die letzten vier Gewinnklassen entfalen. Fir die einzelnen
Spieler sind die gewonnenen Auszahlungen in diesen Klassen aufgrund der relativ grof3en
Zahl der Gewinner allerdings vergleichswei se uninteressant.

Die vorstehende Kenntnis der Gewinnwahrscheinlichkeiten ist jedoch fir die Spieler noch
nicht hinreichend fur ihre Abschétzung des zu erwartenden Verlustes pro eingesetzter Mark
beim Lotto am Samstag. Die Berechnung eines Erwartungwertes ergibt sich erst aus den

2L Auf diese Weise kommt esimmer wieder zu Enttiuschungen im Kreise der Spieler, wenn etwa ein hoher
Jackpot verspielt wird, der dann jedoch zwischen einer gréf3eren Anzahl von Gewinnern aufgeteilt werden mul3,
so dal3 der individuelle Gewinnbetrag deutlich unter dem Jackpotbetrag liegt. In der Ziehung am 18. Juni 1997
erhielten beispielsweise die insgesamt 205 Gewinner der 1. Gewinnklasse lediglich einen Betrag von je 30.700
DM, (Angaben von der Homepage des Deutschen Toto-L otto-Blocks www. lotto-toto.de).



Auszahlungen des Spiels multipliziert mit ihren Eintrittswahrscheinlichkeiten. Im folgenden
soll daher die erwartete Auszahlung fiir das Lotto am Samstag analysiert werden?.

Fur den Fall, da3 in einer bestimmten Ziehung kein Jackpot besteht, so betragt bei Gebiihren
pro abgegebenem Tip von 1,25 DM der Erwartungswert DM — 62,5 Pfennig. Dies entspricht
der beim Samstags-Lotto festgelegten in Tabelle 1 dargelegten Auszahlungsquote von 50%.
Die Spieler miussen aso bei dem Erwartungswert von —0,5 DM pro eingesetzter Mark mit
einem Verlust von 50 Pfennig pro eingesetzter Mark rechnen.

Da viele Spieler nicht nur einmal, sondern hiaufiger am Lotto teilnehmen, gleicht sich auch
die Wirkung der méglichen Jackpots aus. Da ein Jackpot nur eine Umverteilung zwischen
verschiedenen Spielrunden bewirkt, ist er fur diese Spieler vernachléigbar. Sie verlieren
beim Aufbau des Jackpots dasjenige, was sie bei seiner Ausschittung spéter gewinnen. Dies
besagt, dal3 der Erwartungswert des Lottospiels auch bel Berticksichtigung moglicher
Jackpots wiederum 50 Pfennig Verlust je eingesetzter Mark betragt.

Da jedoch die Teilnahme von Einmalspielern aufgrund hoher Jackpotsummen ansteigen
kann, soll im folgenden der Erwartungswert fir eine einmalige Teilnahme am “Lotto am
Samstag® im Falle eines Jackpot berechnet werden. Beim Lotto erhoht sich der
Erwartungswert eines Spiels, wenn in der ersten Gewinnklasse ein Jackpot ausgespielt wird.
Dieser stammt nicht aus den Einsétzen der bestehenden Spielergemeinschaft, sondern stellt
eine Subvention der Spielergemeinschaften vorausgegangener Ziehungen dar und verminderte
die Auszahlung der dortigen Spielrunde entsprechend. Die Bildung von Jackpots ist der
Grund dafur, dal3 der durchschnittliche Verlust von Spielrunde zu Spielrunde schwankt und
nicht konstanten 50% der Einsétze entspricht, obwohl die gesamte Verlustwahrscheinlichkeit
von 50% festliegt. Dieser Zusammenhang stellt erhebliche Anforderungen an die Fahigkeiten
zur Erwartungsbildung der Spieler, wenn sie bei der Erwagung einer Spieltellnahme den Wert
eines Lotto-Tipsin einer bestimmten Ziehung ermitteln wollen®:

Die Formel fur die Berechnung des Erwartungswertes E der Lotterie |autet:

_PAnrd p_poart_p,
n n

wobei P der Einsatz des Spielesist, A die festgel egte Ausschiittungsquote, J der Jackpot und n
die Anzahl der abgegebenen Tips. Der Erwartungswert entspricht also dem Anteil der
Einsatzsumme, der an die Spieler ausgeschittet wird (P © A ° n) zuzlglich enes
moglicherweise bestehenden Jackpots J, geteilt durch die Anzahl der Spieler n, zwischen
denen die Gewinnsumme verteilt wird, abzlglich des Einsatzes P des Spielers. Dies bedeutet,
dal3 der Erwartungswert dem Ausschittungsanteil des Einsatzes eines Spielers zuziglich des
auf seinen Tip entfallenden Antells des Jackpots, abziiglich seines Einsatzes entspricht. Der

E

2 Die Berechnung erfolgt unter der Annahme, daf? die Spieler keine bestimmten Zahlenkombinationen
bevorzugen, also jede mogliche Zahlenkombi nation von den Spidern mit der gleichen Wahrscheinlichkeit
gewahlt wird. In der Realitét ist diesin einem gewissen Umfang teilweise nicht der Fall. Empirische
Auswertungen der seit 1956 abgegebenen Zahlentips zeigen, dal3 einige Zahlenkombinationen bei den Spielern
beliebter sind als andere. Die Spieler setzen z.B. gerne Kombinationen, die ein bestimmtes geometrisches Bild
auf dem Wettschein ergeben. In populéren Publikationen zum Thema ,, Wie werde ich Lotto-Millionér* werden
diese Kombinationen aufgedeckt. Dem Spieler wird geraten, andere al's diese Kombinationen zu tippen, da seine
erwartete Auszahlung im Gewinnfall dann hoher wére, da er sich den Gewinn mit einer kleineren Menge von
Mitspielern teilt, vgl. z.B. K. Bosch, Lotto und andere Zuféle, 2. Aufl., 1999, S. 201 sowie E. Ulrich, Computer-
Analyse: Lotto, 41 Jahre Lottoziehungen, 1996. Derartige Empfehlungen fuhren auf Dauer dazu, dal? die Spieler
insgesamt keine besonderen Zahlenkombinationen mehr bevorzugen, ein Umstand, von dem die vorliegende
Berechnung ausgeht.

% vgl. zur Berechnung der Wahrscheinlichkeiten und Erwartungswerte 7. Tolkemitt, aaQ., Kapitel 3.



Erwartungswert einer Ziehung des Lottospiels steigt somit an, wenn ein Jackpot vergeben
wird. Unterstellt man etwa einen Jackpot in H6he von DM 1 Mio. bei 10 Millionen
abgegebenen Tips, so ergibt sich folgender Spielwert fir den einzelnen Tip: DM 1,25 * 0,5 +
DM 1.000.000 / 10.000.000 — DM 1,25 = DM - 0,525. Der Erwartungswert einer jeden
eingesetzten Mark bel einer Ausschittungsquote 50% und einem Preis des Wettscheins von
1,25 DM betragt unter den gemachten Angaben damit — 0, 42 DM. Anders ausgedriickt: Der
durchschnittliche Verlust fur die Spieler betrégt bel diesem Jackpot und der angenommen
Tippzahl ,,nur 42% ihres Einsatzes.

Eine Auswertung aller 367 Ziehungen im Lotto am Samstag der Jahre 1992 bis 1998* zeigt,
daid in diesem Zeitraum wéchentlich durchschnittlich mehr als 100 Mio. Tips abgegeben
wurden (vgl. Tabelle 2).

Durchschni Maxi Mini
Erwartungswert je Tip (DM): -0.63 -049 -0,73
Auszahlungsquote: 49,84% 60,65% 41,8%

Gewinneranteil: 1,86% 2,86% 1,30%

Einsétze (DM): 134.209.721 345.455.790 115.167.459

Tips / Lose: 107.367.777 276.364.632 92.133.967

Tabelle 2: Auswertung Lotto am Samstag, 1992 — 1998 (367 Ziehungen, zugrunde liegendes
Datenmaterial: Archiv- und Informationsstelle des Deutschen Toto- Lotto- Blocks, Minster)

Tabelle 2 zeigt, dal3 Auszahlungsquote und Gewinnerantell in der Redlitét von Ziehung zu
Ziehung schwanken. So werden nicht in jeder Woche 50% der eingezahlten Einsétze wieder
ausgezahlt. Vielmehr schwankte der Verlust pro Mark im Analysezeitraum zwischen 61%
und 42% der Einsétze. Gleiches gilt auch fir den Gewinneranteil der Lotterie, der sich
zwischen 1,3% und 2,86% bewegte.

Die Beurteillung einer bestimmten Ziehung im ,Lotto am Samstag® wird also dadurch
erschwert, dad die durchschnittlichen Auszahlungen pro Tip betrachtlich schwanken. Die
Chance Uberhaupt zu den Gewinner eines Tips im ,Lotto am Samstag“ zu gehoren, ist mit
1,86% uUber alle Gewinnklassen hinweg relativ gering (vgl. Tabelle 1). Nur weniger als zwei
von 100 Losen gehen somit ohne Totalverlust aus einer Spielrunde. Dabel ist die
Gewinnerchance grundsétzlich unabhéngig von der Anzahl der Einsdtze und der Jackpothohe
einer bestimmten Spielrunde. Der Grund hierfir ist, dald die Gewinnwahrscheinlichkeiten —
nicht aber die Auszahlungen - aufgrund des Totalisatorprinzips fest vorgegeben sind.

2 Die der Auswertung zugrundeliegenden Daten wurden von der Informationsstelle des Deutschen Toto-L otto-
Blocks, Minster auf Anfrage den Autoren in Form einer Excel-Datei zur Verfligung gestellt. Die Datei enthielt
die Ergebnisse sémtlicher Wochenziehungen des angegebenen Zeitraums, d.h. sowohl die jeweilige Gesamthohe
der Einsédtze der Spieler asauch Anzahl und genaue Hohe der Gewinne in den einzelnen Gewinnklassen. Auf
dieser Basis konnte die durchschnittliche Auszahlung an die Spieler sowie die Gewinnwahrscheinlichkeit
berechnet werden. Erwartungswerte lassen sich bel einer haufigen Wiederholung des gleichen Ereignisses
anschaulich als dessen durchschnittliche Auszahlung auffassen. Dementsprechend verstehen sich diein Tabelle 2
angegebenen Erwartungswerte als durchschnittliche Auszahlungen an die Spieler. Die Einbeziehung von
Ausspielungen in die Analyse, die vor 1992 vorgenommen wurden, ist aufgrund von Anderungen im Spieldesign
im Jahre 1992 nicht sinnvoll.



Tolkemitt® hat in seiner Arbeit die Frage empirisch Uberpriift, ob die Lottoteilnahme auf
Veranderungen der Auszahlungsquote in einer Ziehung reagiert, d.h. ob die Spieler die Hohe
des durchschnittlich zu erwartenden Verlustes einer Ziehung antizipieren konnen. Die
Untersuchung konnte keinen signifikanten Zusammenhang zwischen dem Preis der Lotterie,
d.h. ihrem Erwartungswert, und der Nachfrage feststellen. Dies bedeutet, dal’ eine Erhdhung
des Preises in Form einer Senkung der Auszahlungsquote keinen Einfluf auf die Nachfrage
nach Lotto-spielen ausiibt. Die Spieler sind somit nicht im Besitz von Informationen, die es
ihnen erlauben wirden, ihre Nachfrage vom Preis einer Ziehung abhangig zu machen.

Hohe statistische Signifikanz auf dem 99%-Niveau weist nach Tolkemitt’S dagegen die
Abhangigkeit der Nachfrage von der Hohe des Jackpots auf, der in der jeweiligen Ziehung im
Lotto am Samstag vergeben wird. Je hoher der Jackpot, desto grofler die Anzahl von
Spielteilnehmern, obwohl die Auszahlung pro eingesetzter Mark aufgrund der zunehmenden
Spielerzahlen von der Hohe des Jackpots statistisch unabhangig ist>’. Diese Beobachtung wird
auch durch das Verhalten des Toto-Lotto-Blocks gestiitzt, der in seiner Werbung die
Jackpothdhe a's zentrales Verkaufsargument einsetzt.

Die folgende Abbildung verdeutlicht diesen Zusammenhang durch die Gegentiberstellung der
durchschnittlichen Hohe des Jackpots28 in Abhéngigkeit der Anzahl der Perioden, Uber die
sich dieser gebildet hat, und der Hohe der Nachfragezg. Es wird deutlich, dal3 sowohl die
Jackpothohe als auch die Summe der von den Spielern getétigten Einsdtze steigt, wenn sich
ein Jackpot Uber mehrere Perioden gebildet hat. Der Anstieg beider Werte a3t sich als
ungeféhr paralel zueinander beschreiben, wobei die Nachfrage spétestens ab der funften
Woche, wenn der Jackpot einen durchschnittlichen Wert von DM 17 Mio. erreicht hat,
drastisch zu steigen beginnt.

BT Tolkemitt, aa0., Kapitel 3.8,

B T Tolkemitt, aa0., Kapitel 4.2

%" Man erinnere sich, daf3 auch ein sehr hoher Jackpot schnell an Wert verliert, wenn er zwischen einer grof3eren
Anzahl von Gewinnern aufgeteilt werden mul3. 7. Tolkemitt, aa0O., Kap. 4.2. belegt diese Aussage anhand einer
o6konometrischen Untersuchung des Zusammenhangs von Jackpot und Auszahlungsguote im Lotto am Samstag.
2 7Zur graphischen Verdeutlichung transponiert mit dem Faktor 10.

# DieDarstell ung basiert auf der Auswertung von 30 Jackpotreihen, die sich beim Lotto am Samstag Uber drei
oder mehr Wochen im Zeitraum zwischen 1996 und 1998 (insgesamt 157 Ziehungen) gebildet haben.
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Abbildung 1: Durchschnittliche Entwicklung von Jackpot und Nachfrage, Lotto am Samstag,
1996 - 1998

Die Lotteriespieler richten sich somit offensichtlich nach der Hohe des Jackpots statt nach
dem — ihnen alerdings unbekannten - Erwartungswert des Spieles, obwohl die Hohe des
Jackpots in keinem Zusammenhang mit der Hohe der zu erwartenden Auszahlung steht. Der
Jackpot ist also ein Kaufsignal, das die deutschen Lottospieler in die Irre fuhrt. Die Werbung
der Blockgesellschaften unterstiitzt sie redlich in diesem Irrglauben.

Zusammenfassend ist fur die Beurteilung des Glicksspielproduktes ,Lotto am Samstag*
festzuhalten, dal3 es sich fur die Spieler um ein besonders unrentables Produkt handelt, bei
dem mehr als 98% der Spieler verlieren und nur durchschnittlich 50% der von den Spielern
eingezahlten Gelder an die Gewinner wieder ausgeschiittet werden.

I1I. Der Vergleich von Lotto-Toto mit anderen Lotterien

Der Vergleich mit anderen deutschen Lotterien (Tabelle 3)30 zeigt, dad das ,Lotto am
Samstag” das schlechteste Glicksspiel unter den grof3en deutschen Lotterien ist. Nur die
beiden deutschen Fernsehlotterien liegen mit Auszahlungsguoten von nur 25% unter der Aus-
zahlungsquote des Lottos von 50%3. Zudem ist das Lotto die einzige Lotterie, die nach dem
Totalisatorprinzip gespielt wird und bei der damit die Auszahlungen und der Gewinnerantell
betrachtlich schwanken. Dies bedeutet, dal3 die Spieler den Wert eines Lottotips in einer
bestimmten Ziehung nur schwierig abschétzen konnen.

% Die Berechnungen und Werte der Tabelle entstammen 7. Tolkemitt, aa0., Kapitel 3, in dem auch noch
weitere Glickspiele, wie Roulette und Geldspielautomaten, berechnet werden.

8L N. Albers | L. Hiibl, Gambling Market and Individual Patterns of Gambling in Germany, Diskussionspapier
Nr. 192 des Fachbereichs Wirtschaftswissenschaften der Universitdt Hannover, 1995. Die Fernsehlotterien
hatten 1996 jedoch nur einen Anteil an den Gesamtumsatzen der deutschen Gl licksspielindustrie von 0,75%.
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Auszahlungsquote 50% 50% 70% 60% 70%
Max 61% 78%
Min 42% 39%
Gewinneranteil 1,86% 3,70% 11,00% 74,02% 11,00%
Max 2,86% 4,85%
Min 1,30% 2,81%

Tabelle 3: Vergleich deutscher Lotterien (Quelle: T. Tolkemitt, aaO., Kap. 3.8)

D. Das Marktversagen auf dem Gliickspielmarkt
I. Die Nachfrage nach Lotto: Der Verkauf von Hoffnung

Ungeachtet seiner hohen Verlustquote ist Lotto das mit Abstand umsatzstérkste
L otterieprodukt auf dem deutschen Gliicksspielmarkt. Es stellt sich damit die Frage, wieso die
Spieler die Unterschiede in den Verlusten der einzelnen Glicksspiele nicht mit Abwanderung
an bessere Anbieter oder mit einem volligen Verzicht auf Glicksspiele beantworten. Hierzu
mufld erst verstanden werden, warum Lotterien Uberhaupt nachgefragt werden, obwohl sie
doch allesamt ihren Teilnehmern im Durchschnitt erhebliche Verluste zufligen.

Lotterien zeichnen sich durch die Moglichkeit des Gewinns hoher Geldbetrage aus, so klein
die Chance dafur auch sein mag. Glicksspielveranstalter verkaufen damit den Spielern 3%egen
einen geringen Preis die Hoffnung auf eine erhebliche Steigerung ihres Vermégens™. Ihr
Kerngeschéft ist damit der Verkauf von Hoffnung. Diese Struktur teilen Glicksspiele mit
vielen Mérkten. Man denke hierbel etwa an den Optionsmarkt. Wie im folgenden zu zeigen
sein wird, liegt das Marktversagen beim Hoffnungsverkauf durch Glicksspiele jedoch darin,
dai3 die Kunden den wirklichen wirtschaftlichen Wert der verkauften Hoffnung nicht richtig
einschétzen konnen und sie damit auch nicht die Hohe der verlangten Spielpreise zu
beurteilen vermogen.

I1. Die fehlerhaften Entscheidungsmuster auf Seiten der Spieler

Tversky und Kahnemann® haben im Entscheidungsverhalten von Individuen géngige Muster
festgestellt, die zu falschen Verhaltenswei sen beim Umgang mit Glicksspielen fuhren:

So weisen Individuen auch dann, wenn ihnen dies mdglich wére, die Tendenz auf,
Wahrscheinlichkeiten  for bestimmte  Umweltzustande  einfach in grobe
Wahrscheinlichkeitsklassen einzuordnen, anstatt ihren Wert abzuschétzen,

% Siehe die Analyse des amerikanischen Lotteriemarktes von Clotfelter / Cook, 1989, aa0., die treffenderweise

den Titel , Selling Hope * trégt.

% 7.B. D. Kahnemann / A. Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decisions Under Risk, Econometrica, 47,
(2979), S. 263 ff.
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(Reprdsentativitit)®. Ein derartiges Verhalten zeigt auch ein Lotto-Spieler, den dlein die
Tatsache, dald er durch die Teilnahme am Spiel gewinnen kann, interessiert. Er teilt die
Gewinnchancen dabel lediglich in zwei Klassen ein: ,gewinnen ist moglich* und ,, gewinnen
ist nicht moglich®, ordnet diesen jedoch keine habwegs verninftigen

Wahrscheinlichkeitswerte zu.

Den Fehler der Verfiigharkeit bezeichnet die Tendenz von Menschen, ein Ereignis fir
wahrscheinlicher zu halten, wenn es leicht vorstellbar ist oder wenn er eine Erinnerung an ein
vergleichbares Ereignis hat. Fur die Erwartungsbildung von Glicksspielern bedeutet dies, dal?
der Gewinner einer Spielrunde und jeder Beobachter eines Gewinnvorgangs im Anschlul? an
einen Gewinn die Gewinnchancen des Spiels Uberbewertet. Liegt der letzte ,Gewinnfall*
schon langere Zeit zuriick, erscheint dieser dem Spieler weniger wahrscheinlich. Bei einer
empirischen Untersuchung™ zeigt sich, da3 die Hohe des realisierten Hauptgewinns in der
letzten Wochenziehung im Lotto am Samstag die Spielnachfrage der darauffolgenden Woche
deutlich beeinflufd. Wurde ein hoher Gewinn im Samstags-Lotto erzielt, so wird dieser in der
Presse besprochen und von den Lotto-Anbietern in der Werbung hervorgehoben. Lotto erhalt
dann wieder mehr Aufmerksamkeit in der Bevdlkerung mit der Folge, dal3 die Nachfrage in
der nachsten Woche anstei gt36. Wie Lottnachfrageanalysen37 ergeben haben, richten sich die
Spieler bei Lotterien in besonderem Mal3e nach der Hohe des Jackpots statt richtigerweise
nach dem Erwartungswert des Spieles, der alerdings den Spieler nicht zur Verfiigung steht.
Da die Ho6he des Jackpots nicht mit einer hoheren durchschnittlichen Auszahlung an die
Spieler einhergeht, ist ein hoher Jackpot fir die Kunden ein sie in die Irre fihrender
Kaufanreiz, die Aufmerksamkeit der Kunden fir den Jackpot somit ein Ausdruck fur
Marktversagen aufgrund fehlerhafter Wahrnehmung des Glicksspielpreises. Die Starke der
Fehlabschéatzungen der Spieler wird dabel erheblich von den Werbeaktivitéten der Anbieter
beeinflufd. So zielen die Inhdte der Werbung auf die Ausnutzung der typischen kognitiven
Entscheidungsfehler der , Verflgbarkeit" und der ,, Representativitéat” ab, indem sie sich auf
die Darstellung von Gewinnféllen konzentrieren und die Gewinnchancen so darstellen, dal3
sie von den Spielern als hoher assoziiert werden as sie in der Wirklichkeit sind®. Die
Darstellung protzig-vulgérer Vergniigungen™ anstelle der typischen, eher mickrigen Gewinne
soll die Spieler dazu verleiten, besonders bei hohen Jackpots zu spielen.

Akerlof und Dickens™ haben gezeigt, dal die Menschen auch Uber ihre eigenen Einschét-
zungen Préferenzstrukturen bilden. Glicksspieler ziehen es vor zu glauben, dal3 sie eine
relevante Chance auf den Gewinn des Jackpots haben, da es gegen ihr Selbstbild spricht, an
einem Spiel teilzunehmen, bel dem sie mit praktisch 100%iger Wahrscheinlichkeit nicht ge-
winnen, sondern verlieren werden. Individuen beeinflussen ihre eigenen Einschétzungen dann
dadurch, dal3 sie vorziglich Informationsquellen nutzen, die ihre eigenen vorgefaldten
Einstellungen unterstitzen. So verfolgen Glicksspieler in den Medien, wer in der Lotterie

¥ Ein Beispiel hierflr wére, wenn Menschen bei einer Autofahrt ihr Unfallrisiko mit null oder 100% ansetzen.

5 T Tolkemitt, aa0., Kapitel 3.

% Der Grund hierfiir besteht darin, dai3 die mdgliche Aufmerksamkeit eines Individuums , knapp® ist und es
deshalb nicht alle Informationen, die die Welt zu bieten hat, wahrnehmen kann. Sémtliche Werbeanstrengungen
buhlen daher zundchst um die Aufmerksamkeit mdglicher Konsumenten. Dabel gilt heute als géngige
Erkenntnis, dal3 der Inhalt der Werbung eine nur unbedeutende Rolle spielt. Fir den Bekanntheitsgrad eines
Produktes und damit fur seinen Absatz forderlich konnen daher auch schlechte Nachrichten sein.

87T Tolkemitt, aa0Q., Kapitel 3.

% Vdl. hierzu die in der Werbung der SKL angegebenen Gewinnchancen von bis zu 99% sowie 7. Tolkemitt,
aa0., Kapitel 3.4.

¥ Dies geschieht durch die Darstellung von Luxusgtitern wie Motoryachten oder Villen. Die Abbildung
mehrerer leicht gewandeter schoner junger Frauen gehort ebenfalls zum beliebten Werbeinhalt.

“ G A Akerlof / W. T. Dickens, The Economic Consequences of Cognitive Dissonance, American Economic
Review, 72, (1982), S. 307 ff.
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gewonnen hat und was dieser mit dem gewonnenen Geld vorhat. Getroffene Entscheidungen
zu spielen, werden dabei verteidigt, bereits angenommene Einstellungen nicht geéndert, , da
es nicht sein kann®, dal3 man mit seiner Gliicksspielteilnahme schiecht entschieden hat™.

Dal3 die Spieler die von ihnen getédtigten Spiele nicht Ubersehen, tritt besonders klar bei
Gaunereien zu Tage, die teilweise Uiber Jahre hinweg nicht entdeckt werden®. Zudem haben
die Spieler auch keine Anreize, sich die fur die Beurteilung der Spiele nétigen Information auf
eigene Faust zu beschaffen, da der Aufwand an Zeit und geistiger Anstrengung fir die
meisten im Vergleich zu den von ihnen getétigten Einsétzen viel zu hoch ist. Deshab legen
die Spieler ihrer Entscheidung, an einem Glicksspiel teilzunehmen, andere Kriterien als den
Erwartungswert zugrunde und vertrauen irrationalen Mechanismen, die zu einer systemati-
schen Uberbewertung der Chancen und der zu erwartenden Gewinne im Vergleich zu den
realen Gegebenheiten flhren. So richten die Spieler ihre Zahlentips im Lotto selbst nach dem
Stand der Sterne™®.

III. Asymmetrische Information und fehlender Wettbewerb

Bel ener Betrachtung beider Parteien des Lotteriemarktes wird deutlich, dal3 ein
Informationsgefélle zwischen Anbietern und Nachfragern vorliegt, da lediglich die anbieten-
den Blockunternehmen den wirklichen Preis der Glicksspiele und seine Schwankungen
kennen: Die Information Uber Preis und Eigenschaften des Gliicksspiel produktes ist somit auf
dem Lotteriemarkt asymmetrisch verteilt. Diessr Umstand ist entscheidend fur das
Versténdnis des Verhaltens der Unternehmen des Deutschen Toto-Lotto-Blocks. Die
Uninformiertheit der Spieler erdffnet dem Toto-Lotto-Block die Maoglichkeit, tber
Marketingstrategien Einflu? auf die Hohe der Nachfrage zu nehmen. Um aus den
Informationsdefiziten der Spieler Gewinn zu ziehen, fluten die Anbieter den Markt mit ir-
relevantem Informationsmiill®, um dafiir zu sorgen, dal3 die Nachfrage nicht auf den
wirklichen Preis der Gliickspielteilnahme reagiert, sondern sich durch Werbung und andere
MarketingmaRBnahmen erhdhen 18R*. Kennzeichnend fir die Werbekampagnen der
Glucksspielveranstalter ist daher, dal3 sie den Informationsstand der Spieler verschlechtern.

“L Es handelt sich hier um den von Tversky und Kahnemann beschriebenen Fehler des, Verankerns®. Verankern

beschreibt den Unwillen von Spielern, die urspriinglich getroffenen Wahrscheinlichkeitseinschétzungen und Ur-
teile zu dndern, selbst wenn neue I nformationen dies nahel egen.

42 Ein Beispiel fiir die Unmdglichkeit der Spieler, Gewinn und Kosten eines Spieles zu bewerten, stellt der Fall
der italienischen Regionallotterie dar. Wie 1999 bekannt wurde, haben die staatlichen Veranstalter Uber Jahre
hinweg die Ziehungskugeln auf verschiedene Weise so prapariert, dal? derjenige, der die Ziehung per Hand
vornahm, die von den betrligerischen Veranstaltern erwiinschten Kugeln , erfiihlen” konnte. Die Veranstal ter
setzten auf die von ihnen praparierten Zahlenkugeln und strichen die Gewinne ein. Die Spieler dieser Lotterie
hatten keine Chance, die auf diese Weise deutlich gesunkene Qualitét zu Uberpriifen, daesin der Natur dieses
Produktes liegt, dal’ sich seine Qualitét dem Konsumenten selbst nach jahrelangen Wiederholungen nicht durch
die zu beobachtenden Ergebnisse offenbart.

4 M. Adams, Fair Play! Zur Notwendigkeit einer Offenbarungspflicht des durchschnittlichen Verlustes bei
Spiel-, Wett- und Lotterievertragen, Zeitschrift fir Rechtspolitik, 1997, S. 314 f. So bietet der Deutsche Toto-
Lotto-Block in seiner Kundenzeitschrift und via Internet (http://journal .jaxx.de) ein tégliches Horoskop fir
Spieler an, in dem fur jedes Sternzeichen eine , Gliickszahl* genannt wird.

4 Man denke etwa an die Erstellung von Sternhoroskopen mit Gliickszahlen durch den Block.

** Grundlegend hierzu M. Darby / E. Karni, Free Competition and the Optimal Amount of Fraud, Journal of
Law and Economics, 14, (1973), S. 67 ff. Sie zeigen, dal’ Anbieter von Reputationsgiitern hohe Anreize haben,
qualitétsrel evante I nformationen nicht zu offenbaren und sogar ein gewisses Mal3 an Fehlinformation zu
verbreiten.
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Zudem hat der Block die Spielstruktur des Lotto so aufgebaut, dal? sie auf hohe Hauptgewinne
und nicht etwa auf hohe Erwartungswerte ausgerichtet ist™.

Der Schltssel zum bisherigen Markterfolg der Gluicksspielanbieter in Deutschland liegt damit
in der Macht Uber die zurlickgehaltenen Produktinformationen. Uber diese verfigen nur die
Monopolanbieter des Lotto-Toto-Blocks. Ein Vergleich mit den USA zeigt, wie sich der
fehlende Wettbewerb aufgrund des staatlichen Monopols in Deutschland auswirkt: So hat der
frele Marktzutritt zum Geldspielautomatenmarkt in  einigen  US-amerikanischen
Bundesstaaten zu einem Preiskampf gefuhrt, bei dem die Produktinformationen Uber das
jeweilige Glucksspiel durch deutliche Hinweise Uber die Ausschittungsquoten auf den
Automaten und auch durch Werbeplakate den Kunden klar vor Augen gefuihrt werden. Der
dortige47Preiskampf hat zu Ausschittungsquoten von bis zu 95% an einigen Gerétetypen
gefuhrt™.

Das Marktversagen aufgrund dieser asymmetrischer Informationsverteilung ist damit Folge
des fehlenden Wettbewerbs in Deutschland, da neu in den Markt eintretende Wettbewerber
einen Anreiz hétten, die von ihnen angebotene und aus Wettbewerbsgriinden notgedrungen
bessere Gewinnstruktur zu offenbaren, um durch das Angebot besserer Erwartungswerte
Kunden von den aten Anbietern abzuwerben.

Ein sinnvoller Einsatz des zivilrechtlichen Vertragssystems48 setzt voraus, dald die
Vertragspartner das verkaufte Produkt und seinen Preis im Grundsatz verstehen. Auf dem
deutschen Gliucksspielmarkt ist dies nicht gegeben: Die Konsumenten kennen den
Erwartungswert und damit den wirklichen Preis der Spiele nicht. Diese Tatsache begriindet
ein Versagen des Vertragssystems. Hinter der falschen Erwartungsbildung und Spielteilnahme
ist zudem eine gesellschaftlich unerwiinschte regressive Besteuerung verborgen™.

Der deutsche Lotto-Toto-Block arbeitet somit in einer wettbewerbswidrigen Marktstruktur,
die zudem ihrerseits mit weiteren erheblichen Nachteilen auch fir den staatlichen Eigentimer
verbunden ist. Hiervon handelt der nachste Abschnitt.

4 Auch der ZusammenschluR der Lotteriegesellschaften zum Toto-L otto-Block dient diesem Zweck. Im

L otteriebereich bestehen fir die Anbieterunternehmen hohe ZusammenschluRanreize, die sich aus den
irrationalen Nachfragesteigerungen der Spieler bei hohen Jackpots ergeben. Dieser Zusammenhang muf3 auch als
Hauptgrund fur den Zusammenschlufd der 16 |éandereigenen Lotterietreuhandgesellschaften zum Deutschen Toto-
Lotto-Block angesehen werden. Aufgrund des Totalisatorprinzips des Lottos ist es einer grof3en deutschlandweit
tétigen Lotterie moglich, deutlich hohere Jackpots auszuschitten als einer kleinen, nur landesweit tétigen
Lotterie. Dadie Nachfrage aber vor allem von der Jackpothdhe des Spiels abhangt, bedeutet dies, dal? eine grof3e
Lotterie mehr Nachfrage auf sich ziehen kann als diesin der Summe mehreren kleinen moglich ist, vgl. hierzu C.
T. Clotfelter / P. J. Cook, The Peculiar Scale Economies of Lotto, American Economic Review, 83 (3), 1993, S.
634 ff.

47 Vgl. W. R. Eadington, The Economics of Casino Gambling, Journal of Economic Perspectives, 13 (3),
(1999), S. 173 ff. Eine solche Ausschittungsentwicklung ist auf dem deutschen Markt fur Geldspielautomaten
trotz des dort ausnahmsweise moglichen freien Marktzutritts aufgrund der héheren Steuerlast sowie aufgrund der
§ 33 ¢ GewO vorgegebenen Mindestausschiittungsquote von 60% der Einsédtze nicht mdglich.

8 Injuristischer, leicht verdunkelnder Ausdrucksweise wird dies mit ,, Richtigkeitsgewahr* bezeichnet. In
wirtschaftswissenschaftlicher Terminologie wird der Begriff , Effizienz von Vertragen” benutzt. Effizienz setzt
weiterhin die Abwesenheit von Transaktionskosten und Externalitdten voraus, vgl. z.B. J. Tirole, The Theory of
Industrial Organization, 1988, S. 113ff. oder R. S. Pindyck / D. L. Rubinfeld, Microeconomics, 1992, S. 603ff.

49 vql. hierzu die Angaben oben in Fn.4.
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E. Fehlende Unternehmenskontrolle im Deutschen Toto-Lotto-Block

Das Geschehen innerhalb der Unternehmen des Toto-Lotto-Blocks ist mal3geblich durch ihre
Monpolstellung und ihre Eigenschaft als Staatsunternehmen gekennzeichnet.

I. Ein ,,mehrstufiges Principal-Agent-Problem* bei fehlendem Wettbewerb

Die Unternehmen des Toto-Lotto-Blocks haben nicht nur die Steuern, die auf die
Spielumsédtze erhoben werden, sondern auch die erwirtschafteten Unternehmensgewinne an
den Staat as ihren Eigentimer abzuftihren. Bel der Beziehung zwischen staatlichem
Eigentimer und Management liegt ein Principal—Agent—Problem5o vor: Wenn das Einkommen
einer Unternehmensverwaltung nicht an die Gewinne des Unternehmens gekoppelt wird, ist
diess nur maRig motiviert, moglichst groRe Uberschilsse zu erwirtschaften. In der
Unternehmenspraxis wurden verschiedene Ldsungsmodelle entwickelt, anhand derer der
Interessengegensatz zwischen Eigentimer und Unternehmensverwaltung gemildert werden
kann. So werden haufig Anreize zur Gewinnerhdhung in die Geschéftsfihrervertrége
eingearbeitet, etwa in Form von an den Unternehmensgewinn gekoppelten variablen
Gehaltskomponenten®.

Allerdings ist der Staat ein besonderer Eigentimergesellschafter, da er as abstrakte
Organisation sich durch Politiker und ihre Verwaltungsmitarbeiter vertreten lassen mul3, die
gleichfalls nicht am Gewinn des Unternehmens beteiligt sind. In den staatlichen Unternehmen
des Toto-Lotto-Blocks tritt auf Gesellschafterseite somit keine Person auf, die ein
unmittelbares eigenes Interesse an der Erwirtschaftung von Gewinnen durch die Manager der
Treuhandunternehmen hat. Infolge dieses , mehrstufigen Agency-Problems* ®2, bei dem der
Wahlbirger die Politiker und diese wiederum Glicksspielmanager beauftragen, erhdlt die
Unternehmensverwaltung der Treuhandgesellschaften Spielraum, einen Teil der mdglichen
Gewinne in die eigenen Taschen zu leiten oder am Arbeitsplatz zu konsumieren. Dieser
verdeckte Gewinnverbrauch durch die Unternehmensverwaltungen drickt sich aus in
marktwidrig Uberhdhten Gehdlter, grof3ziigigen Geschéftsausstattungen, luxuridsen BUuros,
angenehmen Arbeitszeiten und Ruhestandsregelungen, einem noblen Fuhrpark oder in einer
regen und global ausgerichteten ,Dienstreisetdtigkeit*. In der Bilanz und Gewinn- und
Verlustrechnung wird dann zu beobachten sein, dal? die staatlichen Glicksspielunternehmen
nur geringe Gewinne erzielen und hohe interne Kosten aufweisen. Dal3 sie trotz dieser hohen
Kosten am Markt bestehen konnen, ist Folge ihrer vor Wettbewerb geschitzten
Marktposition.

Die im Folgenden beispielhaft an einem Einzelfall belegte Unwirtschaftlichkeit offentlicher
Unternehmen ist nicht nur das Ergebnis mangelnden Interesses der Vertreter der staatlichen
Gesellschafterseite an der Erwirtschaftung von Unternehmenstiberschiissen. Bei staatlichen
Unternehmen entfdllt auch die Kontrolle durch den Kapitalmarkt, da Auf¥enstehende keine

% Zum Begriff des Principal-Agent-Problems vgl. beispielsweise R. Richter / E.G. Furubotn, Neue
Ingtitutionentkonomie, 2. Aufl., 1999, S. 163ff.

L Vgl. P. Milgrom / J. Roberts, Economics, Organization & Management, 1992, S. 206ff.

%2 Eine genauere Erlauterung der Anreizstruktur eines doppel ten Principal -Agent-Problems der beschriebenen
Art sowie eine empirische Untersuchung Uber dessen Relevanz liefern S. S. Crane /L. R. Cohen, Efficiency in
Public Organizations: An Empirical Test of Public Choice Theories, Arbeitspapier, Western Economic

A ssociation Annual Mesting, San Diego, CA, 26.5.1999.
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Unterngglmensanteile halten konnen und damit die Drohung einer feindlichen Ubernahme
entfallt™.

I1. Jahresabschluanalyse der LotterietreuhandgesellschaftmbH, Hessen und anderer
Lotterietreuhandgesellschaften

Es soll nun anhand einer kurzen Jahresabschluf3analyse der Lotterietreuhandgesel|schaft mbH,
Hessen gezeigt werden, dal? sich die theoretisch abgel eiteten Anreize zur Unwirtschaftlichkeit
in den Bilanzen der 6ffentlichen Lotto-Unternehmen getreulich widerspiegeln.

Die Lotterie-Treuhandgesellschaft mbH Hessen (LTG) ist im hessischen Landesgebiet flr das
Angebot und die Durchfihrung der Spiele des Deutschen Toto-Lotto-Blocks zustandig, aso
fur das Zahlenlotto, Fuf3ball-Toto, Rennquinntett, Spiel 77, Super 6 und die Rubbellos-L otte-
rien. Diese Aufgabe erflillt die Gesellschaft treuhanderisch fur das Land Hessen, das Allein-
gesellschafter des Unternehmens ist. Hierflr hat die LTG einen Geschéftsbesorgungsvertrag
mit dem Land abgeschlossen, der eine Entlohnung der Gesel Ischaft fur die Durchfiihrung der
Lotterien in Hohe von 106 Prozent der in der folgenden Tabelle 5, Zeile 25 aufgefiihrten
»anderen |otteriebezogenen Aufwendungen® vorsieht. Die LTG wird damit widersinniger-,
aber im offentlichen Bereich durchaus Ublicherweise, auf der Grundlage eines Prozentsatzes
ihrer Kosten fir ihre Leistungen vergiitet. Es liegt damit der von Averch / Johnson™
analysierte Fal einer zu Verschwendung und Kostenproduktion anreizenden Fehlregulierung
vor. So braucht die LTG nur ihreKosten zu erhohen, um hoéhere Gewinne einstreichen zu
durfen®. Dariiber hinaus gestattet das Land Hessen der LTG, die , Gliicksspirale* auf eigene
Rechnung durchzufihren, d.h. die Ertrége dieser Lotterie — nach Abzug der Lotteriesteuern —
einzubehalten.

Tabelle 5: Auswertung des Jahresabschlusses der Lotterietreuhandgesellschaft mbH Hessen,
Wiesbaden, 1995 — 1997, Quelle: Lotterie-Treuhandgesellschaft mbH Hessen (1998).
Lagebericht 1997, Bundesanzeiger, 7.10.1998, Kdln.

Der gesamte Umsatz betrug in den Jahren 1995 bis 1997 durchschnittlich rund DM 100 Mio
(Zeile 11). Die Umsétze der Gesellschaft errechnen sich aus den Bruttowetteinsdtzen der
Glicksspirale (Zeile 5), den auf die Glicksspirale und jedes Los erhobenen
, Bearbeitungsgebthren®, (Zeile 6 und 7) der Geschaftsbesorgungsvergitung des Landes

% Siehe R. A. Brealey /S. C. Myers /S. C. Marcus, Fundamentals of Corporate Finance, 2. Aufl., 1999, S.
595ff.; M. Adams, Hochststimmrechte, M ehrfachstimmrechte und sonstige wundersame Hindernisse auf dem
Markt fir Unternehmenskontrolle, Die Aktiengesellschaft, 1990, S. 63 ff.; M. Adams, Was spricht gegen eine
unbehinderte Ubertragbarkeit der in Unternehmen gebundenen Ressourcen durch ihre Eigentiimer, Die
Aktiengesellschaft, 1990, S. 243 ff. Sind Gesell schafteranteile ohne grofie Kosten Ubertragbar, wie etwa bei
borsennotierten Aktiengesellschaften, so besteht flr Investoren die Mglichkeit, ineffizient wirtschaftende
Unternehmen zu Ubernehmen, deren Management durch ein neues, besser arbeitendes zu ersetzen und dadurch
die Wirtschaftlichkeit des Unternehmens und damit seinen Wert zu steigern. Allein die Moglichkeit einer sol -
chen feindlichen Ubernahme wirkt disziplinierend auf das Management, da es bei einer Ubernahme entlassen
wirde. Diese Form der Effizienzkontrolle entféllt bei den 6ffentlichen Unternehmen des Deutschen Toto-L otto-
Blocks zur Génze.

* H. Averch /L. Johnson, Behavior of the Firm under Regulatory Constraint, American Economic Review, 52,
(1962), S. 1052 ff.

% V. hierzu die Dar stellung einer typischen Fehlregulierung bei M. Adams, Okonomische Analyse der
Verschuldens- und Geféhrdungshaftung, 1985, Kapitel 6.
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Hessen (Zeile 8), der Kostenbeteiligung der Annahmestellen (Zeile 9) sowie aus sonstigen
Umsitzen (Zeile 10).

1. Jahr 2. Jahr Verdnderung 3. Jahr Verdnderung

Anzahl der Jahre 3 1997 1996 96 zu 97 in % 1995 95zu96in %

1[Brutto-Wetteinsitze staatliche Lotterien inTDM| 959.700 979.800 -2,1% 993.000 -1,3%
2 |Ausschiittung staatliche Lotterien (ca. 48%) inTDM| 460.656 470.304 -21% 476.640 -1,3%
3|Netto-Spielertrége staatliche Lotterien inTDM | 499.044 509.496 -21% 516.360 -1,3%
4 |Lotteriesteuer Gliicksspirale inTDM 18.747 17.093 9,7% 17.393 -1,7%
5 [Brutto-Wetteinsdtze Gliicksspirale inTDM 31.245 28.489 9,7% 28.989 -1,7%
6 |Bearbeitungsgebiihr Gliicksspirale inTDM 2.348 2119 10,8% 2.156 -1,7%
7 [Bearbeitungsgebiihren Lotterien inTDM 36.170  36.600 -12%  37.093 -1,3%
8|Geschaftsbesorgungsvergiitung Lotterien inTDM 23307 25.168 -74% 24516 2,7%
9"Kostenbeteiligung" der Annahmestellen inTDM 7.085 7.173 -1,2% 7.270 -1,3%
10/sonst. Umsétze inTDM 791 386 104,7% 3.450 -88,8%
11|gesamter Umsatz (Summe 5 - 10) inTDM | 100.946 99.935 1,0% 103.474 -3,4%
12|\Umsatzrentabilitét (32:11) in% 3,43% 3,0% 12,3% 3,5% -11,8%
13|Eigenkapital (inkl. Riickstellungen) inTDM 35581  33.883 50%  34.893 -2,9%
14 |Fremdkapital inTDM 53457  65.756 -18,7%  65.952 -0,3%
15|davon treuhanderisch inTDM 37.686 41,917 -10,1% 44.841 -6,5%
16 |nachhaltiges Fremdkapital (14-15) inTDM 15771  23.839 -338% 21111 12,9%
17|nachhaltige Eigenkapital quote (13:19) in% 68,2% 57,9% 17,8% 61,4% -5,8%
18|Bilanzsumme inTDM 89.878 100.468 -105% 101.664 -1,2%
19 nachhaltige Bilanzsumme (ohne Treuhand) in TDM 52.192 58.551 -10,9% 56.823 3,0%
20|Gewinnauszahlung + Lotteriesteuer Gliicksspirale inTDM 26.950 24.569 9,7%  25.024 -1,8%
21 l?rovisionen fur 14 bzw. 17 Provisiondeiter inTDM 6.458 8.915 -27,6% 9.035 -1,3%
22|Ubertragungskosten online inTDM 6.873 6.866 0,1% 6.958 -1,3%
23|Produktionskosten Rubbellose inTDM 885 1.006 -12,0% 1.020 -1,3%
24/sonstige Ausgaben in diesem Posten inTDM 7.772 6.956 11,7% 6.114 13,8%
25|Andere | otteriebezogene Aufwendungen (Summe 21 - 24) inTDM 21988 23.743 -74% 23127 2,7%
26 |Personal aufwendungen inTDM 19.107 17.395 9,8% 18.663 -6,8%
27|Aufwendungen fur Werbung inTDM 14.900 13.189 13,0% 16.048 -17,8%
28|Ubrige sonstige betr. Aufwendungen inTDM 3.909 5.783 -32,4% 4.238 36,5%
29|Betriebsergebnis* inTDM 5.738 5.865 -2,2% 5.751 2,0%
30|Neutrales Ergebnis** inTDM 6.114 6.239 -2,0% 6.040 3,3%
31|Steuern inTDM 2.656 3.191 -16,8% 2.460 29,7%
32|Gewinn nach Steuern*** inTDM 3.458 3.048 13,5% 3.580 -14,9%
33|Fremdkapital zinsen inTDM 5 3 66,7% 7 -57,1%
34|Cash Flow (32+36) inTDM 11812  12.439 -50%  14.203 -12,4%
35|(34:11) in% 11,7% 12,4% -6,0% 13,7% -9,3%
36|Abschreibungen inTDM 8.354 9.391 -11,0% 10.623 -11,6%
37|(36:11) in % 8,3% 9,4% -11,9%  10,3% -8,5%
38|Anlagevermdgen inTDM 16.230 20.842 -22,1% 25.458 -18,1%

Fir die gesamten Nettoeinnahmen des Landes Hessen aus der Arbeit der LTG ergibt sich fir
1997 damit folgende Rechnung:

Netto-Spieleinnahmen staatl. Lotterien (Zelle 3)

L otteriesteuer GlUcksspirae (Zeile 4)

Neutrales Ergebnis (Zeile 30)

. Geschéftsbesorgungsvergiitung LTG

TDM 499.044
TDM 18.747
TDM  6.114
TDM 523.905
TDM 23.307
TDM 500.598

Das Land hat mit Hilfe des Toto-L otto-Blocks somit insgesamt rund eine halbe Milliarde DM
eingenommen.

56

Wetteinsétze fir das Land verkaufen (Zeile 1).

In dieser Summe sind nicht die Bruttoeinsétze enthalten, die die Spieler in einem Jahr bei den Glicksspielen
(aufer der Glicksspirae) eingesetzt haben. 1997 konnte die Gesellschaft insgesamt DM 959 Mio. solcher
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Die Anreize, die fur die LTG und ihr Management aus dem Geschéftsbesorgungsvertrag mit
dem Land entstehen, offenbaren die Zeilen 21 bis 25. Um ihre eigenen Einnahmen zu
vergroldern, hebt die LTG die als Bemessungsgrundliage fur ihre Entlohnung durch das Land
zugrunde gelegten ,anderen lotteriebezogenen Ausgaben” (Zelle 25) auf ein beachtliches
Niveau. Der Kostenblock setzt sich zu 29% aus den Provisionen fir die Gebietsverkaufsleiter
(Zeile 21), zu 31% aus den Online-Ubertragungskosten (Zeile 22), zu 4% aus den Pro-
duktionskosten fir die Rubbellose (Zeile 23) und zu 35% aus sonstigen Kosten (Zeile 24)
zusammen. Vor alem die Provisionen fir die 14 Gebietdeiter, die es alein in Hessen gibt,
erreichen erstaunliche Hohen. Sie betrugen 1997 6.458 000.- DM, d.h. 461 000.- DM pro
Gebietsverkaufdeiter. Die,, sonstigen Ausgaben” (Zeile 24) in diesem Kostenblock betrugen
1997 immerhin DM 7,8 Mio. Hinter dieser nicht weiter aufgeschltsselten Kostenstelle ver-
bergen sich moglicherweise auch die Reiseausgaben der Angestellten oder besondere
Zuwendungen an Verkaufsstellenleiter und sonstige Personen.

Aufgrund der verfehlten Vergitungsanreize wird die LTG jedoch nicht nur fir die Kosten, die
as Bemessungsgrundlage ihrer Bezahlung durch das Land dienen, ein mdglichst hohes
Niveau anstreben, sondern auch fur alle sonst anfallenden Kosten. Da die Manager keinen
Anreiz haben, Gewinne fir die Gesellschaft zu erwirtschaften, werden sie versuchen,
moglichst grof3e Teile der M onopolgewinne in privatniitzige Bahnen zu leiten und sie z.B. an
digenigen vertellen, die auf der Gehaltdiste der LTG stehen. So erreichen die
Personalausgaben des Unternehmens (Zeile 26 und 43) bemerkenswerte Hohen. Die LTG
hatte 1997 nach elgenen Angaben 193 Angestellte, von denen 131 Vollzeitkréfte waren. Der
Rest waren Teilzeitkréfte, die vor alem die Lose auswerten. Insgesamt kann man also von
162 vollen Kréften ausgehen, wenn man die Tellzeitkrdfte als ,habe‘ zadhlt. Die
Personalaufwendungen betrugen 1997 DM 19 Mio., was ein Durchschnittsgehalt
einschliefdich Arbeitgeberbeitrédge von DM 117 000 pro Angestelltem bedeutet. Dies ist ein
deutlich tberdurchschnittlicher Verdienst®’. Auch die Aufwendungen fir Werbung in Hohe
von DM 14,9 Mio. im Jahre 1997 (Zeile 27) erscheinen nicht von Knausrigkeit
gekennzeichnet zu sein, obwohl hier aussagekraftige Vergleichszahlen fehlen. Weitere Kosten
sind im Posten ,, Ubrige sonstige betriebliche Aufwendungen® (Zeile 28) in Hohe von DM 3,9
Mio. (1997) enthalten. Diese beinhalten wohl auch die Zahlungen an den Aufsichtsrat, der
1997 sechs Mitglieder hatte, die jeweils eine Entlohnung von DM 23.200 fur ihre Arbeit
erhielten. Vier der sechs Mitglieder kamen aus dem Finanzministerium Hessens, darunter
auch der Finanzminister, wahrend zwel Mitglieder der Belegschaft der LTG entstammten.

Aufgrund der hohen Kosten ist der Gewinn der LTG nach Steuern (Zeile 32) und die Um-
satzrentabilitét (Zeile 12) mit 3,4 Prozent im Jahre 1997 sehr gering. Gerade bel einem
Dienstleister wére ein Wert um die 15 Prozent zu erwarten. Es liegt damit der Schluf nahe,
da3 die LTG keine Politik der Maximierung der an den staatlichen Eigentimer abzugebenden
Gewinne betreibt™®.

> Das durchschnittliche Bruttojahresgehalt deutscher Angestellter im friiheren Bundesgebiet |ag im Jahre 1999
laut Statistischem Bundesamt bei DM 81.264. Zusammen mit 20% Arbeitgeberanteil bedeutet dies
durchschnittliche Personalkosten von DM 97.517 pro Arbeitnehmer.

%8 DaR privatwirtschaftliche Gliicksspiel unternehmen tatsachlich hhere Gewinne erzielen als éffentliche, zeigt
der Fall Niedersachsen. Hier waren die Spielbanken bis Ende 1987 unter dem Namen Niederséchsische
Spielbank Hannover / Bad Pyrmont GmbH & Co. KG in Privatbesitz und besaf3en lediglich eine staatliche
Konzession. Unter dieser Eigentiimerkonstellation erzielte das Unternehmen noch hohe Gewinne, 1984
immerhin DM 1,9 Mio. und 1985 DM 2,09 Mio. Erst die Ubernahme des Unternehmens durch den Staat und die
damit einhergehenden Kontrolldefizite lief3en die Gewinne gegen Null sinken. Vgl. Handel sblatt, 10.2.1988,
»Kontrollorgane haben versagt”.
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Bel anderen Lotterietreuhandgesellschaften, wie etwa der Lotterietreuhandgesellschaft mbH
Thiiringen, zeigt sich ein &hnliches Bild, auch wenn in Thiringen die HGhe der
Lotterieumsdtze und der Umfang der internen Abschdpfung der Monopolgewinne etwas
zuriickhaltender gehandhabt erscheinen®®: In Thiringen werden samtliche Lotterien
treuh&nderisch fur das Land durchgefihrt, d.h. auch die Gliucksspirale wird nicht von der LTG
auf elgene Rechnung betrieben. Die Bilanz der Gesellschaft ist sauberer gestaltet als digenige
der LTG Hessen. So geht das treuhanderisch verwaltete Vermdgen des Landes nicht in die
Bilanzsumme ein, sondern wird unterhalb dieser gesondert ausgewiesen. Die Brutto-
Lotterieeinnahmen der LTG betrugen 1996 DM 1655 Mio., das sind rund 16% der
Einnahmen, die Hessen 1997 erwirtschaften konnte. Der Pro-Kopf-Einsatz der thiringischen
Birger lag bei DM 1,26 pro Veranstaltung im Vergleich zu DM 3,24 in Hessen. Ebenso wie
in Hessen wird allerdings auch in Thiringen die ,, Geschéftsbesorgungsvergitung” mit 106%
der lotteriebezogenen Aufwendungen berechnet. Im Unterschied zu Hessen sind dies
allerdings samtliche Kosten, da auch die Glucksspirale fur das Land durchgefihrt wird. 1996
betrug diese Vergitung DM 155 Mio. Wie in Hessen ist das Unternehmen nur malig
profitabel: Die Umsatzrendite der Gesellschaft lag im Jahr 1996 nur bel 2,1%. Im Gegensatz
zu Hessen gibt es in Thiringen keine hochprovisionierten Bezirkdeiter und die
Aufsichtsratsmitglieder, 1996 drei Angestellte des Finanzministeriums und drei Mitglieder
des Landtags, erhielten fur ihre Arbeit nur eine Aufwandsvergitung von DM 4.200.

Die Erkenntnisse Uber die Anreize der  Unternehmensverwaltungen  der
L otterietreuhandgesel I schaften werden auch durch den Jahresabschlufd 1997 der Lotto-Toto
GmbH Sachsen-Anhalt bestétigt®™. So verfiigt dieses Unternehmen Giber ein in Wertpapieren
gehaltenes Vermogen von DM 25 Mio. sowie ein Guthaben bei Kreditinstituten in Hohe von
DM 9,5 Mio. Auf der anderen Seite schafft es die Gesellschaft, auf einen ausgewiesenen
Gewinn nach Steuern von lediglich TDM 312 zu kommen, was einer Umsatzrendite von 8,4
Promille entspricht.

Die folgende Tabelle 4 falit die Kontrolldefizite, die fur die 6ffentlichen Monopolunter-
nehmen des Deutschen Toto-Lotto-Blocks gelten, zusammen:

Es konnte nicht ausbleiben, dal3 diese Haufung von Kontrollmangeln zu einer Fille von

Kontrollmangel Grund

Fehlende Kontrdle durch die Kunden Unkemtnisvon Prasund Quditét der Soide

Fehlende Kontrdle durch den Wettbewerb Monopd durch Marktzutrittsverbat

Fehende Kontrdledurch den sadlichen Bgetmer - 2-gtufiges Agency-Prodlemt Wehl er-Rdlitiker-G Ucksspid meneger
Fehlende Kontrdle durch den Kepita merkt keinefreien Aktionére keinefeindiche Ubernahme migiich

Tabelle 4: KontralIméngd in deutschen A licksspid unternehmen

Skandalen im deutschen Glicksspielwesen fuhrte®. Die dargelegten Strukturméngel des
deutschen Glicksspielmarktes rufen damit nach einer Reform des Gllcksspielwesen an
» Haupt und Gliedern”. Damit befal3t sich der nun folgende Abschnitt.

% Siehe Lotterie-Treuhandgesellschaft mbH Thiiringen, Lagebericht 1996, Bundesanzeiger, 24.10.1997, Kaln.
(1997).

% Vgl. Lotto-Toto GmbH Sachsen-Anhalt, Lagebericht fir das Geschéftsgahr 1997, Bundesanzeiger, 30.9.1998,
Koln. (1998).

o Die folgende kleine Auswahl von Beispielen ist der Arbeit von P. Kopf, aaO. zu verdanken:

1993 wurde im Keller der Staatlichen Lotto GmbH, Stuttgart, ein Versammlungssaal fir TDM 500 ausgebaut.
Dieser wurde jedoch fast nur von Gerhard Mayer-Vorfelder, damaliger Finanzminister des Landes Baden-
Wirttemberg und Vorsitzender des Aufsichtsrats der Lotto-Gesellschaft, der den Bau angeregt hatte, fUr private
Feierlichkeiten genutzt. Im Zuge der Aufdeckung dieses Zusammenhanges wurde dem Geschéftsfihrer der
Gesellschaft, Peter Wetter (ehemaliges Mitglied des Landtags) Veruntreuung von Lotteriegeldern in finf Fallen
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F. Rechtspolitische Empfehlungen: Mehr Wettbewerb, mehr Transparenz und
Privatisierung mit Regulierungsaufsicht

Im Rahmen der Anayse wurde deutlich, dal3 es vor allem drei Probleme sind, die den Re-
formbedarf des Deutschen Toto-Lotto-Blocks sowie des deutschen Lotteriewesens bestim-
men: Das Marktversagen aufgrund der asymmetrischen Informationsverteilung, das
Marktversagen aufgrund der Monopolisierung der Gliucksspide und die Praxis, das
Glick sspielwesen durch Unternehmen im Staatsei gentum zu betrei ben.

Diese dre Grundprobleme des deutschen Gliucksspielmarktes bedirfen zundchst der
EinfUhrung von Wettbewerb. Wettbewerb verbessert die Informationslage der Spieler und
verhindert die Ausbeutung der Kunden. Hierzu ist das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrénkungen auf Glicksspielunternehmen uneingeschrankt anzuwenden. Die
EinfUhrung von mehr Wettbewerb auf Unternehmensebene hat Uber eine Beseitigung der
Bedurfnisprifung zu erfolgen bei gleichzeitiger Einfihrung einer
Glicksspidlaufsichtsbehdrde, die mit der Erméchtigung zur Auflagenerteilung und
Informationsverbesserung des Marktes ausgestattet sein mufd. Ihre Arbeitsweise sollte
derjenigen des Bundesaufsichtsamt®® fir das Kreditwesen nachgebildet sein. Die
wirtschaftliche Schédigung der Staates durch das Halten der Glicksspielunternehmen in
Staatseigentum ist mit elner Privatisierung zu begegnen.

Der genauen Beschreibung der notwendigen Reformmal3nahmen dienen die folgenden
Abschnitte®,

I. Liberalisierung des deutschen Lotteriemarktes

Eine Anderung der landesrechtlichen Lotterieverordnungen dahingehend, daR Gliicksspielli-
zenzen nicht mehr auf Basis einer Bedurfnisprifung vergeben werden, beseitigt die
Markteintrittsbarrieren fir Lotterieunternehmen und erméglicht auch neuen Anbietern den
Marktzutritt. Der verstérkte Wettbewerb wird, wie bei jedem anderen Gut, auch Uber die

nachgewiesen. Daraufhin trat Mayer-Vorfelder als Aufsichtsratsvorsitzender zurlck, Wetter und seine
Stellvertreter muf3ten ihre Posten abgeben und wurden zu Geldstrafen verurteilt. Ahnliche Skandale der
Selbstbedienung gab es auch in Rheinland- Pfalz und Hessen. Hier multen Staatssekretéar Otto Geske und
Finanzministerin Fugmannn-Heesig ihre politischen Amter niederlegen.

In der Lotto-Gesellschaft Baden-W iirttemberg wurde eine Kunstsammlung aufgebaut, in die jahrlich TDM 150
investiert wurden. Der Rechnungshof des Landes stellt in seinem Bericht Nr. 11/4121 fest, dai ,,insbesondere im
3. Obergeschol3 (das Gebaude der Gesellschaft) eher einem Museum fur moderne Kunst als einem
Betriebsgelande" gleicht. Die Assistentin der Geschéftsfiihrung, die fir den Aufbau der Kunstsammlung
verantwortlich war, war die Ex-Frau des Geschéftsfihrers Wetter, die fur ihre Arbeit mit DM 1.200 pro
Beratungssitzung entlohnt wurde. Zwischen 1989 und 1993 wurden von der gleichen Gesellschaft jahrlich
zwischen TDM 300 und 400 gespendet, meist an ,, befreundete” Einrichtungen, z.B. an die Denkmal stiftung, in
dessen Kuratorium Geschéftsfiihrer Wetter saf3, an den Forderverein Alt-Stuttgart, dessen Vorsitzender, oder an
die Kunststiftung Baden-Wrttemberg, dessen Beiratsvorsitzender und Griinder er war.

Zwei weitere Beispiele dokumentieren die Hohe des Reisebudgets der Lotteriegesell schaften. So traf
sich die Intertoto-Direktorenkonferenz (die Européische Vereinigung der Lotto-Anbieter) 1995 zu ihrer
Jahresversammlung nicht in Europa, sondern im australischen Perth, und im Juli 1993 lud der Geschéftsfihrer
der Hessischen Lotto-Gesellschaft 25 Annahmestellenbesitzer zu einer Reise nach New Y ork ein mit
Gesamtkosten: TDM 415, d.h. ca. DM 16.000 pro Teilnehmer.

% Der Aufsatz soll nicht auf die verfassungsrechtliche Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léandern
eingehen.

% Diehier vorgeschlagenen Reformen beziehen sich zwar nur auf den Lotteriemarkt, sie kdnnen allerdings
ohne weiteres auf weite Teile des restlichen Gllicksspi el marktes ausgedehnt werden. Einen Entwurf
rechtspolitischer Reformen des gesamten deutschen Gl licksspi el wesens mit weiteren ergénzenden Regelungen
fr den Automaten- und Spielkasinosektor enthélt . Tolkemitt, aaQ., Kapitel 7.
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Hohe der Preise gefuihrt werden. Die zukinftig konkurrierenden Glicksspielanbieter werden
Preise und Ausschittungsguoten ihrer Spiele offenbaren, so dal3 der Konsument Uber seine
Gewinnchancen und ihre Kosten informiert sein wird. Hierdurch kommt esim Wettbewerb zu
einem Absenken der Glicksspielpreise und zu einer Erhdhung der Auszahlungsquoten. Das
bisherige Marktversagen aufgrund von asymmetrischer Information wirde durch den
Wettbewerb beseitigt.

Durch den Preiswettbewerbs entfdllt innerhalb der 6ffentlichen Unternehmen des Toto-L otto-
Blocks auch der Spielraum fir Ineffizienz und Selbstbedienung. Das Absinken der Spielpreise
erzwingt in den Staatsunternehmen erhebliche Kosteneinsparungen, um zu vermeiden, von
den Wettbewerbern vom Markt verdrangt zu werden. Hierdurch kdme es zu einem Ende der
in der Literatur beschriebenen globalen Reisetétigkeit, der Uberhdhten Gehdlter, der Spenden
an befreundete Institutionen und Clubs und vieles mehr. Aber auch die politische Besetzung
der Managementpositionen mit Parteimitgliedern oder Staatsbeamten, wirde durch die
Liberalisierung des Marktes beseitigt®*.

I1. Freier Marktzutritt bei Kontrolle der Anbieter durch ein Gliicksspielaufsichtsamt

Da Glucksspielveranstalter Giter verkaufen, deren Eigenschaften die Spieler nicht durch
einfache Beobachtung feststellen konnen, sind die Veranstalter der Versuchung zu
betriigerischen M achenschaften ausgesetzt. Aus diesem Grunde miissen sowohl die Anbieter
als auch ihre einzelnen Produkte Uberwacht werden.

Dies bedeutet, dal3 ungeachtet des angestrebten Wettbewerbs weiterhin jedermann, der eine
Lotterie und andere Gliicksspielprodukte anbieten mdchte, eine staatliche Genehmigung
besitzen mul3. Auf diese Genehmigung sollte ein Rechtsanspruch bestehen, wenn der
Antragsteller die subjektiven Voraussetzungen der personlichen Geeignetheit und der
notwendigen Fachkunde aufwei st.

Bis zum jetzigen Zeitpunkt wurden Glicksspiellizenzen lediglich Unternehmen erteilt. Eine
Genehmigungsbedurftigkeit fir die einzelnen Produkte gab es nicht. Hierdurch gab es weder
einen Schutz der Kunden vor zweifelhaften Glucksspiel produkten, noch Transparenz ihrer
wesentlichen Eigenschaften. Statt dessen verband sich die staatliche Macht mit
monopolistischem Anbieterverhalten. Um die Kunden und Birger hiervor in Zukunft zu
schitzen, ist der Marktzutritt fir neue Glucksspielanbieter zu eréffnen, jedoch auch fur die
einzelnen Glicksspielprodukte ein  Genehmigungsverfahren mit Offenbarungspflichten
vorzusehen. Hierzu bedarf es auf Lander- oder Bundesebene der Schaffung eines neu
einzuri chtenden Gl iickspiel aufsichtsamtes, das diese Aufgaben dauerhaft wahrnimmt.

Da es zudem mittelfristig den staatlichen deutschen Glicksspielmonopolisten nicht gelingen
wird, den von anderen européischen Anbietern ausgehenden Wettbewerb zu verhindern, muf3
das Glucksspielaufsichtsamt auch die Integritét und Transparenz der vom Ausland oder per
Internet in Deutschland angebotenen Gliicksspiel produkte sicherstellen.

Die zugel assenen Veranstalter haben einen Anspruch auf eine Zulassung ihrer Produkte, wenn
sie die vom Gliucksspidlaufsichtsamt durch Verordnung algemein aufgestellten
Voraussetzungen an Transparenz  und Mindestauszahlungsquoten  erfillen. Das
Glicksspielaufsichtsamt hat die Veranstalterangaben zu Uberprifen. Mit der Genehmigung
mussen alle Angaben der Unternehmen insbesondere im Internet verdffentlicht werden. Fir

® Esdurfte genau diese Wirkung des Wettbewerbs sein, die in der Praxis unsere Vorschlége breitester

Ablehnung verfallen lassen werden.
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eine Genehmigung ist als Mindesttransparenz von Glicksspielen vorzusehen, daid fur jedes
einzelne Spiel die Auszahlungsguoten und deren Schwankungen sowie die algemeine
Spielstruktur dem Publikum vor der Entscheidung Uber die Spielteilnahme klar vor Augen
gefuhrt wird.

II1. Werbeauflagen und Informationspflichten

Der verbesserte Wettbewerb kann zu einer Steigerung der Werbemal3nahmen der Branche
fuhren, da neue Unternehmen den Markt betreten werden und sich erst einen Namen bei den
Spielern erarbeiten mussen. Auch wenn durch die vorgeschlagene Reform erstmals der Preis
der Spiele bekannt und beworben werden wird, ist davon auszugehen, da’3 die
Glicksspielunternehmen weiterhin mit den bekannten, die fehlerhafte Willensbildung der
Spieler verstérkenden Inhalten werben werden. Auf Grund der Gefahr des ,Verankerns®
mussen den Anbietern daher bel jeder Werbung Informationspflichten auferlegt werden, die
den moglichen Kunden zusammen mit der auf Vernebelung zielenden Werbebotschaften
gleichzeitig auch die wirtschaftlich entscheidenden Produkteigenschaften zur Kenntnis
bringen. Bei jeder Werbung und auf jedem Vertragsformular missen daher fir die einzelnen
Produkte die durchschnittlichen Verlustquoten der Spiele deutlich erkennbar angegeben
werden®. Das Gliicksspielaufsichtsamt hat fir alle Werbetrager durch Verordnung die
Einzelheiten hierzu festzulegen und zu Uberwachen.

IV. Aufbruch der kartellihnlichen Struktur des Deutschen Toto-Lotto-Blocks

Obwohl bereits heute nicht erkennbar ist, wieso die Absprachen des Deutschen Toto-Lotto-
Blocks keinen Verstol? gegen das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen darstellen, sollte
bei der Reform des Glicksspielmarktes klar gestellt werden, dal3 das Gesetz gegen
Wettbe%werbsb&echrénkungen uneingeschrankt auf alle Glicksspielunternehmen Anwendung
findet™.

V. Gesetzliche Beschrinkung der Hohe von Jackpots und Hochstgewinne

Die Analyse der Nachfragemotive hat gezeigt, dal3 die Spieler vor allem von hohen
Hochstgewinnen zum Spielen verlockt werden. Um die Menschen vor dieser Verhatensweise

 \Von M. Adams, Fair Play! Zur Notwendigkeit einer Offenbarungspflicht des durchschnittlichen Verlustes bei
Spiel -, Wett- und Lotterievertragen, Zeitschrift fur Rechtspolitik, 1997, S. 314 f. wurde hierzu bereits fol gender
Vorschlag unterbreitet: § 763 Satz 1 BGB sollte daher folgende neue Fassung erhalten: ,, Ein Lotterievertrag oder
ein Ausspielvertrag ist verbindlich, wenn die Lotterie oder die Ausspielung staatlich genehmigt ist und der
Veranstalter die andere Partei iiber die Hohe seines durchschnittlich zu erwartenden Verlustes aus diesem Spiel
aufgekldrt hat. Die Angabe des durchschnittlich zu erwartenden Verlustes hat in der Angabe des vom
Hundertsatzes des vom Teilnehmer zu tditigenden Einsatzes zu erfolgen. Ist der anzugebende Durchschnitt nicht
unerheblich verdnderlich, ist ein statistisch aussagekrdftiger Durchschnitt vorangegangener Spiele

auszuweisen.

% Merkwiirdigerweise wurde der Lotto-Block in der Vergangenheit vom Bundesaufsichtsamt nicht als Kartell
im Sinne des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschréankungen (GWB) verfolgt, obwohl der Toto-L otto-Block nicht
Uber eine Ministererlaubnis nach § 8 GWB verflgt und im GWB auch keine Bereichsausnahme darstellt. Der
Grund hierfir mag darin gesehen werden, dal? die Unternehmen des Blocks sich als nicht im Wettbewerb
zueinander stehend darstellen konnten, da sie regional voneinander abgegrenzt sind, und zudem auf dem
Gliicksspielmarkt aufgrund des generellen Gliicksspielverbots ohnehin kein Wettbewerb mit freiem Marktzutritt
besteht. Das Urteil des Bundesgerichtshofs zur Zulassung gewerblicher Spielgemeinschaften vom 9. Mé&rz 1999,
Zeitschrift fur Wirtschaftsrecht, 24, 1999, S. 1021 ff. hat mit dieser Ansicht aufgeraumt. Es versteht sich zudem,
dal? die Veranstaltung von Glicksspielen weder gestern noch heute etwas mit staatlichen Hoheitsaufgaben zu tun
hat.
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zu schitzen, empfiehlt es sich, die Héchstgewinne einschliefdlich eines méglichen Jackpot im
L otteriesektor auf einen Wert von DM 1 Mio. zu begrenzen.

Die Beschrénkung der Hochstgewinne und Jackpots ist auch zur Aufrechterhaltung des
Wettbewerbs notwendig. Im Falle unbegrenzter Auszahlungssummen entstehen Anreize fir
Lotterien, zu fusionieren und eine einzige grol3e Lotterie — wie den jetzigen Toto-Lotto-Block
- zu schaffen, da deren Nachfrage grofler ware als die aufsummierte Nachfrage vieler
kleinerer Lotterien. Bel unbegrenzten Hochstgewinnen besteht die Gefahr der Bildung eines
nattrlichen Monopols und damit die Gefahr einer Wettbewerbsvermi nderung67.

VI. Privatisierung der Treuhandgesellschaften

Der Verkauf der staatlichen Glicksspielunternehmen an private Unternehmen ist aus
mehreren Griinden geboten. Zum einen stellen die staatlichen Unternehmen der Branche
einen Hort fur Gunstlingswirtschaft, Korruption und Unwirtschaftlichkeit dar. Diese Nachteile
werden zwar teilweise durch die Einfuhrung von Wettbewerb beseitigt. Eine Privatisierung
figt jedoch der Kontrolle des Managements, die durch den Wettbewerb entsteht, die
Kontrolle durch den Kapitalmarkt in Form von am Gewinn interessierten Eigentimern hinzu.

Fir die einzelnen Bundeslander besteht kein Grund, am Besitz der Gliicksspielunternehmen
festzuhaten, da diese ohnehin niemals marktiibliche Uberschiisse erwirtschaften werden,
solange sie sich im Staatsbesitz befinden. Der Verkauf der Lotteriegesellschaften fihrt somit
zu keinen staatlichen Mindereinnahmen, sondern beschert den Bundesldndern sogar
erhebliche Mehreinnahmen durch den Verkauf der Unternehmensanteile und zusétzliche
Einnahmen aus der Kdrperschaftssteuer der in Zukunft mit hoheren Gewinnen arbeitenden
Glckspielunternehmen.

VII. Ausweitung des Geltungsbereiches des § 285 StGB auf Lotterien

Es besteht die Gefahr, dal’ die deutschen Regelungen des L otteriewesens von auslandi schen
Glicksspielanbietern ohne deutsche Glicksspiellizenz im Internet umgangen werden. Bereits
zum heutigen Zeitpunkt besteht die Mdglichkeit, bei zum Tell in , off-shore’-Gebieten
ansassigen Unternehmen Geld einzusetzen. Fir die Spieler ist ein solches Vorgehen im Falle
von Lotterien nicht strafbar, im Gegensatz zur Teilnahme an anderen Gliicksspielen, die ohne
Lizenz betrieben werden. Die Regelung des § 285 StGB, der die Teilnahme an nicht lizen-
zierten Glicksspielen unter Strafe stellt, sollte auch auf Lotterieprodukte ausgedehnt werden,
um die deutschen Spieler von der Tellnahme abzuschrecken. Der Mif3stand, dal3 mit Hilfe des
Internets nationale Regelungen oder auch multilaterale Abkommen zum Schutz der Konsu-
menten unterwandert werden konnen, betrifft nicht nur das Glicksspielwesen und kann aus
diesem Grund nicht im Rahmen des hier vorgelegten Reformvorschlages geldst werden. Al--
lerdings sollten die deutschen Glicksspieler vor unseriosen Anbietern im Internet gewarnt
und Uber ihre Strafbarkeit im Falle eines Mitspielens aufgeklart werden.

G. Schluf3bemerkungen

Marktfuhrer bel Glucksspielen in Deutschland ist der sogenannte ,, Deutsche Toto-Lotto-
Block“. Dieser ist ein Zusammenschlul3 der 16 Lotterietreuhandgesellschaften der

" Indiesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, daf3 es beim Lotto bis 1985 eine Beschrankung der

sogenannten Hochstquote gab, diese also keine neue Regelung fir die Branche darstellt.
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Bundeslander, die fir das Gebiet ihres Bundeslandes Uiber eine Monopol stellung verfiigen und
1996 rund 12 Milliarden Mark Bruttoumsétze erzielten mit einem Nettoverlust von 6,58
Milliarden Mark fur die Spieler. Die vorliegende Untersuchung kam zu dem Ergebnis, dal
das dtaatliche Gliuckspielwesen mit vielfdtigen Millstande behaftet ist und einer
grundlegenden Reform bedarf.

Das Lottospiel ist fur die Spieler ein besonders unrentables Produkt, da mehr as 98% der
Spieler verlieren und nur durchschnittlich 50% der von den Spielern eingezahlten Gelder
wieder ausgeschiittet werden. Aufgrund der starken Schwankungen der Auszahlungsbetrége
koénnen die Lottokunden den wirtschaftlichen Wert der Spiele nicht richtig einschétzen. Die
Informationen Uber Preis und Eigenschaften der Gliucksspielprodukte sind auf dem
Lotteriemarkt asymmetrisch zugunsten der Veranstalter verteilt. Aus den Informations-
defiziten der Spieler zieht der Lotto-Toto-Block durch verwirrende Werbung und
entschei dungsfehlleitende Spiel strukturen unberechtigten Gewinn.

Zudem ist der Glucksspielmarkt durch eine wettbewerbswidrige Marktstruktur
gekennzeichnet, die mit erheblichen Nachteilen auch fir den staatlichen Eigentlmer
verbunden ist. Da sich der Staat als Organisation durch Politiker und Verwaltungsmitarbeiter
vertreten lassen mul3, die gleichfals nicht am Gewinn des Unternehmens beteiligt sind, tritt
auf Unternehmensseite keine Person auf, die ein eigenes Interesse an der Erwirtschaftung von
Gewinnen durch die Manager der Treuhandunternehmen hat. Infolge dieses ,, mehrstufigen
Agency-Problems*, besitzt die Unternehmensverwaltung Spielraum, einen Teil der Gewinne
in die eigenen Taschen zu leiten oder am Arbeitsplatz zu konsumieren. Eine Analyse der
Bilanz und Gewinn- und Verlustrechnung einzelner Treuhandgesellschaften zeigte, dal3 die
staatlichen Gllcksspielunternehmen unwirtschaftlich arbeiten und hohe interne Kosten
aufweisen. Dal3 sie trotz dieser hohen Kosten am Markt bestehen kdnnen, ist Folge ihrer vor
Wettbewerb geschitzten Marktstellung. Aufgrund des Staatseigentums entfdllt fur die
Unternehmensverwaltung auch die Kontrolle durch den Kapitalmarkt, da Aul¥enstehende
keine Anteile erwerben konnen und damit die Drohung einer feindlichen Ubernahme entfallt.

Die drei Grundprobleme des deutschen Lotteriewesens, Marktversagen aufgrund der
asymmetrischen Informationsverteilung, Marktversagen aufgrund der Monopolstellung der
Anbieter und die Praxis, das Glucksspielwesen durch Unternehmen im Staatseigentum zu
betreiben, bedirfen zu ihrer Losung an erster Stelle der Einfihrung von Wettbewerb.
Wettbewerb verbessert die Informationslage der Spieler und verhindert ihre Ausbeutung.
Hierzu ist die bisherige, Marktzutritt verhindernde Bedurfnisprifung zu beseitigen, jedoch
gleichzeitig eine Glicksspi el aufsichtsbehdrde nach dem Muster des Bundesaufsichtsamtes fir
das Kreditwesen zu schaffen, die mit der Erméchtigung zur Auflagenertellung und
Informationsverbesserung des Marktes ausgestattet sein muf3. Die wirtschaftliche Schadigung
der Staates durch das Halten von Beteiligungen ist mit einer Privatisierung zu begegnen.

Wenn es denn Uber die reine Spielfreude hinaus im Wege von Glicksspielen einen Verkauf
von Hoffnung jenseits der Religionssysteme geben mul}, sollte auch dieser zu fairen
Bedingungen auf funktionsfahigen Wettbewerbsmérkten stattfinden. Es sind bekanntlich die
Muhselig und Beladenen, die der Hoffnung - zu Wettbewerbspreisen - am meisten bedurfen.
Gerade ihrer Ausnutzung auf der Grundlage von Unwissenheit und staatlichen Monopolen
sollte durch die hier vorgeschlagenen Reformen ein Ende finden.
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