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Der Entwurf einer Werberichtlinie vom 19.10.2012 weist im Vergleich zu den Vorentwirfen
deutliche Verbesserungen auf. Diese tragen der Erkenntnis Rechnung, dass das vorrangige
Ziel des Glucksspielstaatsvertrags, die Austrocknung des illegalen Markts durch die
Hinleitung der Spieler zum legalen Gllcksspiel, nur erreicht werden kann, wenn die legalen
Glucksspielanbieter attraktiv werben kdnnen. Die Mdglichkeiten hierzu haben sich nach dem
neuen Entwurf verbessert, indem beispielsweise auf das Rabattverbot des friheren § 4 Abs.
1 Nr. 3 und die Einschrankung bestimmter Formen des Direktmarketings noch Uber die
Grenzen des UWG hinaus (§ 8 des Vorentwurfs) verzichtet wird. Besonders ist zu begri3en,
dass das vormals in §§ 11 und 13 geregelte Verlinkungsverbot ebenso wie das Verbot von
Pop-Ups und Hover-Ads nun gestrichen wurde.

Dessen ungeachtet ist das zentrale Problem des Entwurfs der Werberichtlinie bestehen
geblieben. § 14 des neuen Entwurfs sieht weiterhin die Einrichtung einer Behdrde vor, der
jede einzelne WerbemaBnahme zur Prifung vorzulegen ist. Zwar soll, zumindest nach dem
Wortlaut der Vorschrift, alternativ auch die Erteilung einer Rahmenerlaubnis méglich sein.
Hier lasst der Entwurf aber eindeutige Kriterien zur Erteilung einer solchen Rahmenerlaubnis
vollig vermissen. Somit bleibt es unverandert bei der Verfassungswidrigkeit der Vorschrift
des § 14 des Entwurfs der Werberichtlinie (hierzu unter 1.).

Zudem enthalt der Richtlinienentwurf noch immer unsachgeméaBe Beschrankungen der
Rechte der Werbungtreibenden, beispielsweise neue Beschrankungen der Email- und SMS-
Werbung in § 7, die im Vorentwurf nicht enthalten waren, oder tbertriebene Hinweispflichten
in § 13 (hierzu unter Il.1).

Darliber hinaus fehlt es einigen Formulierungen des Richtlinienentwurfs an Klarheit und
Eindeutigkeit. Sie lassen hierdurch schon jetzt auf umfangreiche Probleme bei der
Anwendung und auf das Entstehen unnétiger gerichtlicher Streitigkeiten schlieBen (hierzu
unter 11.2.).

Im Einzelnen:

. § 14 Entwurf der Werberichtlinie
1. Verfassungswidrigkeit

a) Allgemein

Die nunmehr in § 14 des Entwurfs geregelte Einrichtung einer Erlaubnisbehdrde bleibt auch
nach ihrer Uberarbeitung im Entwurf vom 19.10.2012 verfassungswidrig.

Art. 5 Abs. 1 Satz 3 GG bestimmt ohne jegliche Einschrankung ,Eine Zensur findet nicht
statt.“ Schutzgegenstand des Zensurverbotes ist die freie MeinungsauBerung. Die Kundgabe
einer Meinung bleibt auch dann MeinungsauBerung im Sinne des Art. 5 Abs. 1 GG, wenn sie
wirtschaftliche Vorteile bringen soll (BVerfGE 30, S.337, 352). Die Meinungsfreiheit geman
Art. 5 Abs. 1 GG umfasst damit auch die kommerzielle Werbung (Jarass/Pieroth, GG-
Kommentar, Art. 5, Rn.2 unter Verweis auf BVerfGE 71, S. 162, 175).



Zensur im Sinne von Art. 5 Abs.1 Satz 3 GG ist jede Art der Vorzensur. Dies umfasst nach
der grundlegenden Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 25.04.1972 (BVerfGE
33, S. 52, 72; NJW 1972, S. 1934, 1937) auch einschrdankende MaBnahmen vor der
Herstellung oder Verbreitung eines Geisteswerks, insbesondere das Abhangigmachen von
behdérdlicher Vorprifung und Genehmigung seines Inhalts (Verbot mit Erlaubnisvorbehalt).
Genau dies aber sieht das absolute TV- und Internetwerbeverbot des § 5 GIUStV im
Zusammenspiel mit der Mdglichkeit der Erlaubniserteilung geman § 14 Werberichtlinie vor.
Das Bundesverfassungsgericht hat hierzu in der genannten Entscheidung weiter ausgeftihrt,
dass schon die Existenz eines derartigen Kontroll- und Genehmigungsverfahrens das
Geistesleben 1ahme. Das Zensurverbot soll die Gefahren einer solchen Praventivkontrolle
bannen. Deswegen darf es, so das Bundesverfassungsgericht, keine Ausnahmen vom
Zensurverbot geben, auch nicht durch allgemeine Gesetze nach Art. 5 Abs. 2 GG. Dies gilt
auch hier.

Die in § 14 des Entwurfs der Werberichtlinie vorgesehene Prifung von WerbemaBnahmen
ist damit Zensur im Sinne von Art. 5 Abs. 1 Satz 3 GG und verfassungswidrig. Die zitierte
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 25.04.1972 stellt eindeutig klar, dass
hierflr unerheblich ist, ob eine ZensurmaBnahme direkt per Gesetz angeordnet oder aber als
Verbot mit Erlaubnisvorbehalt ausgestaltet wird.

b) Zur Rahmenerlaubnis im Besonderen

Auch die laut § 14 Abs. 1 und 2 des Entwurfs eingerdumte Mdglichkeit zur Erlangung einer
Rahmenerlaubnis andert nichts an der Verfassungswidrigkeit des vorgesehenen
Erlaubnisverfahrens.

Zunachst bietet der Entwurf keine Rechtssicherheit, wann ein Anspruch auf die Erteilung
einer Rahmenerlaubnis besteht. Nach dem Wortlaut des Entwurfs (,Die
Glicksspielaufsichtsbehérde kann von Einzelerlaubnissen absehen...”) bleibt die
Entscheidung dariiber, ob eine Rahmenerlaubnis erteilt wird oder aber weiterhin
Einzelerlaubnisse erteilt werden, d.h. eine individuelle Zensur der einzelnen
WerbemaBnahmen erfolgt, allein dem Ermessen der Aufsichtsbehérde Uberlassen. Hier
mussen klare Bedingungen fir die Erteilung einer Rahmenerlaubnis vorgelegt werden.

Vor Allem aber bleibt der VerstoB gegen das Zensurverbot bestehen. Sofern die
Rahmenerlaubnis als Erlaubnis zur Durchfiihrung eines der Erlaubnisbehdrde vorzulegenden
Werbekonzepts zu verstehen sein soll, wie dies in der Begriindung zur Werberichtlinie
nahegelegt wird, dndert dies nichts an der oben dargelegten Bewertung. An Stelle einer
Erlaubnis einzelner WerbemaBnahmen wirde hier die Erlaubnis fir das Werbekonzept, d.h.
fr ein ,Bandel“ einzelner WerbemaBnahmen erteilt. Diese missten samtlich dem Konzept
entsprechen und dirften hiervon nicht abweichen. Einziger Unterschied zur Einzelerlaubnis
ware damit, dass sich die Erlaubnis nicht auf eine bestimmte WerbemaBnahme, sondern auf
alle WerbemaBnahmen bezbge, die dem vorgelegten Konzept entsprechen. Alle sonstigen
WerbemaBnahmen blieben verboten. Die oben dargestellte Zensur in Form eines Verbots
mit Erlaubnisvorbehalt wiirde hierdurch beibehalten. Zensur im Sinne des Art. 5 Abs. 1 Satz
3 GG liegt bereits dann vor, wenn im Vorfeld der MeinungsauBerung bzw. Werbung eine
Beschrankung besteht, eine bestimmte Meinung zu auBern oder Uber ein bestimmtes Thema
zu schreiben. Somit ist offensichtlich, dass eine Werbeerlaubnis, die sich nur auf
WerbemalBnahmen nach einem bestimmten Konzept beschréankt, bei gleichzeitigem Verbot
samtlicher sonstiger Werbeinhalte und -gestaltungen gleichermaBen Zensur und damit
verfassungswidrig ist.



2. Praktische Undurchfiihrbarkeit

Das in § 14 vorgesehene Erlaubnisverfahren ware weder flr die Antragsteller noch far die zu
errichtende Erlaubnisbehérde praktisch zu handhaben.

a) Fur die Antragsteller

Laut § 14 Abs. 2 des Entwurfs der Werberichtlinie soll der Antragsteller mit seinem Antrag
die konkrete WerbemaBnahme bzw. ein Werbekonzept mit einer Beschreibung der
beabsichtigten WerbemaBnahmen, der Haufigkeit und Dauer von Werbesendungen und -
maBnahmen und des Adressaten vorlegen. Bei Fernsehwerbung soll zuséatzlich auch der
geplante Sendeplatz genannt werden. Jede dieser Anforderungen ist unumsetzbar.

Fir ein werbendes Unternehmen ist es finanziell schlicht nicht machbar, einzelne
WerbemaBnahmen, insbesondere teure TV-Spots, durch das gesamte Planungs- und
Umsetzungsstadium hindurch fertigzustellen, um sie erst dann einer Kontrolle durch die
Erlaubnisbehdrde zu unterziehen. Dies gilt insbesondere deswegen, weil das Ergebnis der
Prifung, d.h. die Frage ob eine WerbemaBnahme letztendlich geschaltet werden darf oder
nicht, fir den Antragsteller ob der vagen Prufkriterien, die die Werberichtlinie vorhalt, als
véllig offen gelten muss.

Auch soweit Absatz 2 die Vorlage eines Werbekonzepts mit der Beschreibung der
beabsichtigten WerbemaBnahmen, der Haufigkeit und Dauer von Werbesendungen und —
maBnahmen und des Adressaten vorsieht, ist es unmdglich, diese Einzelheiten vorab
vorzulegen. Bereits bei der Schaltung einer einzelnen WerbemaBnahme wird Dauer und
Haufigkeit der Schaltung vielfach vom Erfolg der MaBnahme bei den Werbeempfangern
sowie weiteren Faktoren abhangig gemacht. Auch die Details zum Sendeplatz einer
WerbemaBnahme sind den Werbungtreibenden vorab im Normalfall nicht bekannt.

Dies gilt erst recht, wenn das Werbekonzept eine Vielzahl von WerbemaBnahmen Uber
einen langeren Zeitraum beinhalten soll. Hier ist eine Vorlagepflicht realitatsfern und
entspricht nicht der praktischen Umsetzung von Werbung, wie sie heute betrieben wird. Die
meisten Unternehmen verflgen nicht Uber ein langfristiges Werbekonzept; erst recht kdnnen
sie Inhalte und Veréffentlichungsmodalitaten ihrer WerbemaBnahmen im Einzelnen nicht
Uber einen langeren Zeitraum hinweg planen. Diese hdngen vielmehr von zahlreichen, auch
kurzfristigen Faktoren ab, beispielsweise vom Erfolg bereits geschalteter MaBnahmen und
ihrer Weiterentwicklung, vom Werbebudget des Unternehmens und der Personalsituation in
der Marketingabteilung. SchlieBlich soll Werbung als MeinungsauBerung auch in der Lage
sein, dem Zeitgeist oder aktuellen Ereignissen Rechnung zu tragen und diese
wiederzuspiegeln.

Der Entwurf des § 14 Abs. 2 hingegen befdrdert die véllig kontraproduktive Situation, dass
den Vorgaben fur die Erteilung einer Rahmenerlaubnis umso schlechter entsprochen werden
kann, je weiter das Werbekonzept gefasst ist, je langer der Zeitraum ist, flir den diese
beantragt wird und je mehr unterschiedliche WerbemaBnahmen geplant sind. Im Ergebnis
wirde durch ein derartiges Vorgehen der Zensurgedanke noch starker geférdert, weil
Unternehmen hierdurch dazu angehalten werden, mdglichst wenig zu werben und auf
vielseitige WerbemaBnahmen zu verzichten. Aktuelle, beispielsweise an Tagesereignisse
angelehnte Werbung bliebe nach diesem Ansatz verboten, weil sie im vorzulegenden
Werbekonzept nicht mitberlicksichtigt werden kann.



b) Fir die Behorde

Auch fir die geplante Erlaubnisbehérde sind die geplanten Prifverfahren praktisch und
finanziell nicht durchfihrbar. Hier misste eine Vielzahl einzelner WerbemaBnahmen durch
fachkundiges Personal gepruft werden. Dies ist nach dem voraussichtlich anfallenden
Prafungsaufwand und dem flr die einzelnen Prifungen anzusetzenden kurzen Zeitrahmen
nicht umsetzbar. Um auch nur einen Mindeststandard bei der Prifung einhalten zu kénnen,
mussten in der zustédndigen Behdrde zahlreiche Planstellen geschaffen werden, die
erhebliche Mehrausgaben flr den Haushalt bedeuten.

Gerade TV-Spots enthalten zahlreiche Details, die sich erst bei mehrfachem Betrachten und
gof. nach Rulcksprache mit der verantwortlichen Marketingabteilung fir den Prifer
erschlieBen. Ihre Prifung nimmt somit umfassend Zeit in Anspruch.

Internetwerbung ist vielfach hochaktuell und an Tagesereignisse angelehnt. Um hier eine
zeitnahe Schaltung zu ermdglichen, musste die Behdrde sozusagen auf ,Zuruf‘ innerhalb
weniger Stunden tatig werden; mindestens aber misste die beispielsweise bei
Vorprufungsverfahren des ZAW allgemein geltende Prufdauer von 48 Stunden ab Eingang
der Prifanfrage eingehalten werden. Andernfalls wirde die Durchfihrung des
Erlaubnisverfahrens im Ergebnis die Schaltung tagesaktueller Werbung praktisch verhindern
und damit einen weiteren verfassungswidrigen Eingriff in die Meinungsfreiheit bedeuten.

Die Prufung von Werbekonzepten erfordert erst recht genaue Kenntnisse von Werbung und
ihrer Umsetzung, beispielsweise eine Vorstellung von verschiedenen
Umsetzungsmdoglichkeiten im Hinblick auf ein einzelnes Storyboard. Zudem sind, wie
dargelegt, die Anforderungen an die Darlegung eines Werbekonzepts so ausfuhrlich und
detailliert, dass auch ihre Prifung umfassend Zeit in Anspruch nimmt. Dies gilt erst recht
deswegen, weil die Vorlagepflicht fir ein Werbekonzept keinen Raum flr aktuelle
WerbemaBnahmen lasst. Diese waren dann zusatzlich im Rahmen der Einzelerlaubnis
gesondert zu prufen.

Vor diesem Hintergrund wére die Einrichtung einer solchen Behdrde schon im Hinblick auf
ihre notwendige personelle Ausstattung ein auBBerordentlich aufwéndiges, mit erheblichen
Investitionen verbundenes Projekt.

3. Vorschlag: Einfiihrung eines klar definierten Anspruchs auf eine Rahmenerlaubnis
a) § 14 Abs. 1 und 2 Werberichtlinie

Der ZAW hat bereits in seinen beiden vorhergehenden Stellungnahmen ausgefiihrt, dass
eine wirtschaftliche Tatigkeit als legaler Glicksspielanbieter ohne die Mdglichkeit, hierfur in
einem angemessenen Umfang Werbung treiben zu kénnen, nicht denkbar ist. Dies umfasst
auch die Werbung in TV und Internet. Der ZAW hat deswegen immer darauf hingewiesen,
dass in logischer Konsequenz die Werbeerlaubnis auch fir TV und Internet flir die Dauer der
Veranstaltungs- bzw. Vermittlungserlaubnis zu erteilen ist. Dies ist schon deswegen
angebracht, weil bereits im Rahmen der Erteilung der Veranstaltungs- bzw.
Vermittlungserlaubnis eine umfangreiche, an den Zielen des § 5 GIiStV ausgerichtete
Uberprifung des jeweiligen Unternehmens erfolgt.

Der hier vorliegende neue Entwurf deutet allerdings darauf hin, dass das
Glicksspielkollegium entgegen dieser Erwagungen an einer Trennung von Veranstaltungs-



bzw. Vermittlungserlaubnis und Werbeerlaubnis festzuhalten gedenkt. Der ZAW hélt dies
aus den bereits genannten Grinden fir nicht zielfihrend. Sollte das Glicksspielkollegium
gleichwohl an der Trennung festhalten, erscheint es als letzte denkbare Alternative,
zumindest geeignete Kriterien fir die Rahmenerlaubnis vorzusehen. Diese muissen der
Einhaltung der Vorgaben der Werberichtlinie Rechnung tragen und gleichzeitig ein praktisch
umsetzbares Erlaubnisverfahren gewéhrleisten, ohne die Unternehmen Uber die MafBen in
ihrer Werbefreiheit zu beschréanken. Die Pflicht zur Vorlage eines Werbekonzepts, fir das
eine ,Rahmenerlaubnis® erteilt werden soll, wie es § 14 Abs. 1 und 2 des derzeitigen
Entwurfs nahelegen, entspréche diesen Anspriichen wie oben dargelegt nicht:

e Der Erlaubnisvorbehalt fir ein Werbekonzept bedeutet nichts anderes als einen
Zensurvorbehalt fir ein Bindel von WerbemaBnahmen an Stelle des
Zensurvorbehalts fiir eine einzelne WerbemafBnahme.

e Die strengen Vorlagepflichten bezliglich der Ausgestaltung des Werbekonzepts, der
Veroffentlichungsmodalitdten der einzelnen MaBnahmen etc. leiten dazu an,
mdoglichst einheitlich und wenig kreativ zu werben. Sie beférdern damit entgegen der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die Zensur in einem weiteren
Sinne.

e Aktuelle, an Tagesereignissen orientierte Werbung ist unmdglich. Dies ist ein Verbot
jeder Form von spontaner Werbung und damit Zensur.

e Die Anforderungen an die Werbungtreibenden bei der Vorlage des Werbekonzepts
sind nicht umsetzbar, weil sie unvorhersehbare, nicht zu erbringende Informationen
verlangen.

e Die hohen Anforderungen an die Darlegung des Werbekonzepts und die
Notwendigkeit, ggf. parallel Einzelerlaubnisse fir bestimmte MaBnahmen zu
beantragen, erzeugen einen flr die Erlaubnisbehérde nicht zu bewéltigenden
Aufwand.

Die Entscheidung Uber die Erteilung einer Rahmenerlaubnis kann sich daher nur danach
richten, ob ein Unternehmen selbst fir eine richtlinienkonforme Ausgestaltung seiner
WerbemaBnahmen Sorge tragt. Dieser Ansatz ist auch bereits in § 14 Abs. 2 Satz 3 des
Entwurfs der Werberichtlinie angelegt. Soweit ein Unternehmen VorsorgemaBnahmen, die
der Einhaltung der Werberichtlinie in ausreichendem MaB Rechnung tragen, getroffen hat,
muss es ihm entsprechend auch mdglich sein, eine Rahmenerlaubnis zu erhalten, unter der
es unabhéangig von einem bestimmten Werbekonzept werben darf.

Hierdurch kdnnte die nach dem vorliegenden Entwurf vorgesehene Durchfihrung von
ZensurmaBnahmen an einzelnen WerbemaBnahmen oder an Werbekonzepten verhindert
werden. Auch die Aufgaben der Aufsichtsbehérde wirden auf ein praktisch durchfiihrbares
MafB beschrankt bleiben. Gleichzeitig kdnnte die Aufsichtsbehdrde ihre Kontrollhoheit tber
eine nachtragliche Prifung einzelner WerbemalBBnahmen oder einen Widerrufsvorbehalt
wahren.



Der ZAW schlagt deswegen fir die Abs. 1 und 2 des § 14 Werberichtlinie die folgende
Formulierung vor:

§ 14 Abs. 1

Werbende Veranstalter und Vermittler (Antragsteller) haben die Erlaubnis fir Werbung fir
Lotterien und Sport- und Pferdewetten im Fernsehen und Internet gemaB § 5 Absatz 3
Glicksspielstaatsvertrag bei der gemaB § 9a Abs. 2 Nr. 1 Glicksspielstaatsvertrag
zustandigen Gllicksspielaufsichtsbehérde zu beantragen. Die Glicksspielaufsichtsbehdrde
prift sodann die Befreiung vom Fernseh- und Internetwerbeverbot entsprechend der in
dieser Werberichtlinie dargelegten Grundsatze. Die Glicksspielaufsichtsbehérde kann von

Einzelerlaubnissen absehen und eine Rahmenerlaubnis flir Fernsehen und Internet erteilen.

§ 14 Abs. 2

Die Rahmenerlaubnis ist zu erteilen, wenn der Antragsteller schliissig darlegt, wie der
Einhaltung der Werberichtlinie Geniige getan werden soll. Die Darlegung ist erbracht, wenn
der Antragsteller nachweist, dass er unternehmensintern geeignete organisatorische
MaBnahmen getroffen hat, um bereits bei der Konzeption der Werbung fir eine
richtlinienkonforme Ausgestaltung seiner WerbemafBBnahmen Sorge zu tragen, oder dass er
sich einem System der Vorkontrolle durch eine fachkundige, weisungsfrei und unabhangig
agierende Einrichtung der Werbeselbstregulierung unterworfen hat.  Geeignete
organisatorische MaBnahmen sind insbesondere die unternehmensinterne Uberpriifung der
Richtlinienkonformitat der WerbemaBnahmen vor der Verdéffentlichung durch entsprechend
fachkundige Mitarbeiter, die Durchflhrung entsprechender Schulungen der Mitarbeiter, die
Bestellung eines Werbebeauftragten oder eine Vorlagepflicht an die Unternehmensleitung
vor der Schaltung von WerbemaBnahmen. Soweit dem Antragsteller bereits eine Erlaubnis
zur Veranstaltung oder Vermittlung von Gillicksspielen gemans § 4 Abs. 1 oder Abs. 5
Glucksspielstaatsvertrag erteilt worden ist, gelten die in jenen Verfahren gepriften
Voraussetzungen auch fiir die Rahmenerlaubnis als erfullt.




b) § 14 Abs. 4 Werberichtlinie

Erganzend weisen wir noch darauf hin, dass die derzeitige Formulierung des § 14 Abs. 4 des
Entwurfs der Werberichtlinie, der einen Widerrufsvorbehalt fiir den Fall der Nichteinhaltung
der Bestimmungen der Werberichtlinie enthalt, so verstanden werden kdénnte, dass hier der
Behdrde ein Uber die Vorgaben des § 49 Abs. 2 Nr. 2 VwVIG hinausgehendes
Widerrufsrecht vorbehalten werden soll. Dieses kdnnte beispielsweise darauf abzielen, dass
bereits bei einem einzelnen, geringflgigen Richtlinienversto der Widerruf der
Werbeerlaubnis méglich sein soll. Eine solche Regelung ware jedoch mit dem Grundsatz der
VerhéltnisméaBigkeit, auf dem auch das Widerrufsrecht des § 49 VwVfG beruht, nicht
vereinbar. Der ZAW schlagt daher vor, § 14 Abs.4 Satz 2, 2. Alt. zu streichen. Die
Werbeerlaubnis kénnte durch die Aufsichtsbehérde jederzeit unter der Auflage der
Einhaltung der Werberichtlinie erteilt werden. Die Widerrufsmdglichkeit der Erlaubnis
aufgrund einer Nichteinhaltung von Auflagen ist in § 49 Abs. 2 Nr. 2 VwVfG hinreichend
geregelt.

Alternativ ware auch die folgend dargestellte Regelung fur § 14 Abs. 4 der Werberichtlinie
denkbar. Diese wirde gewahrleisten, dass ein Widerruf der Werbeerlaubnis nicht bereits bei
geringfigigen Verst6Ben erfolgen kénnte.

§ 14 Abs. 4

Die Glicksspielaufsichtsbehérde bestimmt die naheren Einzelheiten zur Erlaubnis im
Rahmen des § 9 a Absatz 2 Nummer 1, Absatz 5 Glicksspielstaatsvertrag in Verbindung mit
§ 5 VwV wie insbesondere Nebenbestimmungen zur Erlaubnis. Die Erlaubnis kann
insbesondere befristet werden und einen Widerrufsvorbehalt fir den Fall der wiederholten
gravierenden Nichteinhaltung der Bestimmungen der Werberichtlinie trotz wiederholter
vorheriger Beanstandung durch die Glicksspielaufsichtsbehdrde enthalten.




Il Zum Entwurf der Werberichtlinie vom 19.10.2012 im Ubrigen

Der Entwurf vom 19.10.2012 weist, wie bereits oben ausgefihrt, im Hinblick auf die
sonstigen, noch im Vorentwurf enthaltenen Werbebeschréankungen zahlreiche
Verbesserungen auf. Der ZAW begrit diese ausdricklich als Bestatigung des Umstands,
dass die legalen Glicksspielanbieter ihrer Funktion, Spieler aus dem illegalen in den legalen
Markt abzuziehen, nur dann nachkommen kénnen, wenn sie attraktive, an den
Kundenansprichen orientierte Werbung betreiben dirfen.

Gleichwohl enthalt auch der vorliegende Entwurf noch unsachgeméaBe Beschrankungen fir
die Werbungtreibenden (hierzu unter 1.) sowie ungenaue und schwammige Formulierungen,
die in der Rechtsanwendung und —auslegung zu erheblichen Problemen flhren wirden
(hierzu unter 2.).

1. UnsachgemaBe Werbebeschrankungen
a) §7; Werbung per Telefon, Email und SMS

Soweit in dem neuen § 7 des Entwurfs nach Anruf des Kunden sowie dessen Einwilligung
Werbung per Telefon zulassig und auch Kommunikation per SMS und Email innerhalb
bestehender Vertragsverhéltnisse nicht vom Werbeverbot des § 7 Satz 1 umfasst ist, hat
eine Anpassung an die fir diesen Bereich einschlagige Regelung des § 7 UWG
stattgefunden. Bei Anrufen des Anbieters sowie insbesondere im Hinblick auf
WerbemaBnahmen per SMS und Email im Ubrigen soll Glicksspielwerbung hingegen
verboten sein. Insoweit ist der jetzige Richtlinienentwurf teilweise restriktiver als sein
Vorentwurf.

Hierflir besteht keine Notwendigkeit. Die in der Begrindung zu § 7 des Entwurfs der
Werberichtlinie genannten Grinde der Suchtpravention kénnen fir ein Verbot der SMS- und
insbesondere der Email-Werbung namlich allenfalls dann greifen, wenn der Verbraucher
unaufgefordert eine derartige Werbung zugesandt bekommt. Nur dann kann er diese anhand
von Betreff und Absender mdglicherweise nicht sofort als WerbemalBBnahme einordnen.
Soweit er eine Werbung aber ausschlieBlich dann erhélt, wenn er hierin ausdricklich
eingewilligt hat, weil3 er bereits bei Erhalt genau, dass er mit einer WerbemaBnahme
konfrontiert wird und kann dies entsprechend wirdigen. Dies entspricht auch den
Erwagungen, die der Regelung des § 7 Abs. 2 Nr. 3 UWG zugrunde liegen. Vor diesem
Hintergrund lieBe sich § 7 des Entwurfs als weit Uber die Vorgaben des § 7 UWG
hinausgehende Einschrankung der unternehmerischen Handlungsfreiheit ebenso wie der
Entscheidungsfreiheit des Verbrauchers, aber auch im Hinblick auf das in der
Entwurfsbegriindung zu § 7 explizit genannte Ziel der Férderung der Kanalisierung nicht
rechtfertigen. Der ZAW spricht sich deswegen dafir aus, die Vorschrift des § 7 der
Werberichtlinie um den folgenden Satz 4 zu ergénzen:

§ 7 Satz 4

Die Werbung per Email und SMS nach ausdrlcklicher Einwilligung des Kunden ist ebenfalls
nicht von dem Verbot nach Satz 1 erfasst.




b) § 13; Pflichthinweise

In § 13 wurde erfreulicherweise klargestellt, dass Image- und Dachmarkenwerbung keiner
Pflichthinweise bedarf. Damit ist auch Trikot- und Bandenwerbung, die im Normalfall auch
Image- oder Dachmarkenwerbung darstellt, im Zweifel ebenfalls von der Hinweispflicht
befreit. Dies ist zu begrif3en. Denn bei Trikot- und Bandenwerbung besteht einerseits ein
Platzproblem hinsichtlich der Platzierung von Pflichthinweisen. Andererseits beinhalten
MaBnahmen der Image- und Dachmarkenwerbung noch kein konkretes Spielangebot. Sie
bringen somit nicht die Gefahr mit sich, dass ein Spieler ein Spiel beginnt, ohne den
Pflichthinweis gelesen zu haben.

Diese Erwéagungen treffen auch auf weitere WerbemaBnahmen zu. Die Platzierung der
Pflichthinweise in einer den Vorgaben des § 13 Abs. 3 entsprechenden Form ist fir die
werbenden Unternehmen eine groBe Einschrédnkung bei der Gestaltung ihrer Werbung.
Gerade bei kleinformatigen WerbemaBnahmen ist die Hinweispflicht teilweise kaum
umsetzbar. Deswegen sollte auch bei Situationen, die § 13 Abs. 1 entsprechend gelagert
sind, auf die Pflichthinweise verzichtet werden. Dies ist immer dann gegeben, wenn die
Werbung zum einen noch kein konkretes Spiel bewirbt oder noch keine Entscheidung des
Werbeadressaten zur Spielteilinahme herbeifihren kann. Dies ist nicht nur bei Dachmarken-
oder Imagewerbung, sondern beispielsweise auch bei einer reinen Jackpotwerbung erflllt.
Zudem ist von einer Hinweispflicht dann abzusehen, wenn das Format der WerbemaBnahme
die Pflichthinweise nicht zulasst. Dies ware insbesondere dann anzunehmen, wenn die
Werbeaussage optisch hinter dem Pflichthinweis zurlcktreten musste. Insbesondere
Werbebanner im Internet sind daher von der Hinweispflicht auszunehmen.

Dieser Ansatz entspricht den Anforderungen, die beispielsweise auch das UWG hinsichtlich
der gemaB § 5a Abs. 3 UWG wesentlichen Informationen aufstellt. Diese missen nur dann
mitgeteilt werden, wenn das Angebot in der Werbung so ausfihrlich erfolgt, dass ein
durchschnittlicher Verbraucher hiernach das Geschaft bereits abschlieBen kann. Weiter
macht die Rechtsprechung zu § 5a UWG auch Ausnahmen von der Informationspflicht, wenn
der Platz der WerbemafBnahme hierfir nicht ausreicht, beispielsweise bei Kleinanzeigen.

Eine vergleichbare Handhabung bdte sich auch fur die vorliegend in Frage stehenden
Pflichthinweise gemaB § 13 an. Vor dem Hintergrund, dass die Sinnhaftigkeit von
Pflichthinweisen derzeit kontrovers diskutiert, inr Nutzen zunehmend insgesamt in Abrede
gestellt wird, ware eine Uber diesen Vorschlag hinausgehende Hinweispflicht aufgrund der
fir die Unternehmen hiermit verbundenen praktischen Umsetzungsprobleme nicht
sachgeman.

2. Unklare Formulierungen
SchlieBlich weist der Entwurf weiterhin eine Vielzahl an schwammigen und ungenau

formulierten Regelungen auf, die Rechtsunsicherheit mit sich bringen und zudem nicht
erforderlich sind.
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a) § 3 Abs. 1 Nr. 3; Kommunikationsmittel

Laut dieser Vorschrift ist bei der Prufung einer WerbemaBnahme zu berucksichtigen,
welches Kommunikationsmittel eingesetzt wird. Diese Formulierung ist insoweit unklar, als
sie keinen Rickschluss dartber gibt, in welcher Weise das Kommunikationsmittel zu
berlcksichtigen ist. Die unterschiedliche Behandlung von TV- und Internet-Werbung sowie
von Werbung Uber Telekommunikationsanlagen ergibt sich bereits aus dem GIGStV und
bedarf hier keiner gesonderten Erwahnung. Im Ubrigen gibt es keinen Bedarf flr eine
Differenzierung nach Kommunikationsmittel, da Kommunikationsmittel nicht per se als
geféhrdend oder nicht gefahrdend eingestuft werden kénnen. § 3 Abs. 1 Nr. 3 ist daher aus
Sicht des ZAW zu streichen.

b) § 3 Abs. 3 Satz 4, 2. Halbsatz; zur Dachmarkenwerbung

Diese Vorschrift erlaubt Image- und Dachmarkenwerbung, soweit nicht unter derselben
Dachmarke auch illegales Gllcksspiel angeboten wird. Bei weltweit eingetragenen
Dachmarken ist es fur den deutschen Anbieter schwer zu Uberprifen, ob nicht in
irgendeinem Land der Welt unter dieser Marke auch Gllcksspiel angeboten wird, das
zumindest in diesem Land als illegal angesehen wird. Umgekehrt kdnnten selbst innerhalb
Deutschlands aufgrund der (noch) divergierenden Rechtslage in Schleswig-Holstein
bestimmte, dort zuldssige Angebote im Ubrigen Bundesgebiet als illegal angesehen werden.
Vergleichbare Divergenzen koénnten sich auch aus den landesgebietsbezogenen
Veranstaltungserlaubnissen, wie sie insbesondere fir Landeslotteriegesellschaften erteilt
werden, ergeben. Die Vorschrift sollte daher insgesamt gestrichen, mindestens aber wie folgt
erganzt werden: ,..., sofern nicht unter derselben Dachmarke im Geltungsbereich dieser
Richtlinie auch illegale Glicksspiele angeboten werden.”

c) §4 Abs. 1 Nr. 3; ,einseitige” Werbung

Zunachst begriiBt der ZAW die Streichung des Rabattverbots des friiheren Entwurfs (§ 5
Abs. 1 Nr. 3). Diese Streichung ermdglicht die Aufrechterhaltung Ublicher und wichtiger
Businessmodelle im Bereich des Glicksspiels. Die an die Stelle dieser Vorschrift getretene
Regelung, nach der unerlaubte Werbung vorliegt, wenn in ausschlieBlicher und einseitiger
Weise der Nutzen des Gllcksspiels betont wird, ist allerdings ebenfalls bedenklich. Sie
enthalt keine Anhaltspunkte fur die Rechtsauslegung, d.h. die Beantwortung der Frage, ab
wann eine Werbung in einseitiger oder ausschlieBBlicher Weise den Nutzen des Glicksspiels
betont. Werbung dient dazu, ein Produkt positiv darzustellen. Einschrankende Zusatze sind
wesensfremd und uniblich. Demnach kénnte jede WerbemaBnahme fiir Glicksspiel bereits
einseitig im Sinne der Vorschrift sein. Der ZAW spricht sich daher flir eine Streichung der
Vorschrift des § 4 Abs. 1 Nr. 3 aus. Dem Schutz der Verbraucher ist durch die Ubrigen
Vorschriften des § 4 Werberichtlinie, das Verbot der Irrefihrung geman §§ 5, 5a UWG und
die vorgeschriebenen Pflichthinweise ausreichend Rechnung getragen.

d) § 4 Absatz 1 Nr. 7; Verbot, Gewinne wieder zu investieren

§ 4 Abs. 1 Nr. 7 verbietet Ermutigungen, Verluste zurlickzugewinnen oder Gewinne wieder
zu investieren. Mit der Vorschrift darf aber nicht jede Freiheit des Kunden, Uber seinen
Gewinn zu disponieren, beschrankt werden. Vielmehr soll ,Suchtspiralen“ entgegengewirkt
werden. Nur insofern kann es sinnvoll sein, werbliche MaBnahmen zu unterbinden, die den
als suchtgeféhrlich erkannten Anreiz einer schnellen Ereignisfrequenz von Gewinn und
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Verlust verstarken. Demgegenuber sollte Werbung, die den kontrollierten Wiedereinsatz von
Mitteln auf Spielerkonten zum Gegenstand hat — etwa bei Online-Spielerkonten im Lotterie-
und Klassenlotteriebereich —, nicht unterbunden werden. Dies wirde zur Suchtbekdmpfung
nichts beitragen und wéare daher nicht geeignet und nicht verhaltnismaBig. Im Gegenteil
wirde das Ziel des GluStV, die Nachfrage hin zum zugelassenen Gllicksspiel zu lenken,
konterkariert.

Es sollte daher klargestellt werden, dass der Wiedereinsatz von Gewinnen nicht flr langere
Zeit verboten werden soll, z.B. indem nach dem Wort ,Gewinne® in § 4 Abs. 1 Nr.7, 2. Alt.
das Woértchen ,sofort” eingefugt wird.

e) §4 Abs. 1 Nr. 11; ,mogliche kognitive Irrtimer*

Diese Formulierung ist unverstandlich; mit ,méglichen kognitiven Irrtimern® kénnten auch
solche gemeint sein, die fir den Werbungtreibenden nicht vorhersehbar sind bzw. die keine
nennenswerte Irreflihrungsquote verursachen. Der Schutz der Werbeempféanger vor
irrefGhrender Werbung ist durch die §§ 5, 5a UWG und die hierzu ergangene
Rechtsprechung in ausreichendem Maf3 gesichert. Der ZAW empfiehlt deswegen, § 4 Abs. 1
Nr. 11 ersatzlos zu streichen.

f) § 4 Abs. 2 Satz 2; an pathologische Spieler gerichtete WerbemaBBnahmen

Es mag noch vertretbar sein, durch die Rechtsprechung klaren zu lassen, wann sich eine
Werbung inhaltlich Giberwiegend an pathologische Spieler wendet. Das Verbot des Einsatzes
visueller und akustischer Schliisselreize im zweiten Halbsatz des § 4 Abs. 2 Satz 2 kdnnte
jedoch so gelesen werden, dass keine Darstellung von Geld oder Wohlstand bzw. mit
Gerauschen wie dem Klingeln von Mildnzen mehr erlaubt sein soll. Derartige
WerbemaBnahmen richten sich aber nicht vorrangig an pathologische Spieler; ein Verbot
ginge damit weit Uber das hinaus, was zum Schutz pathologischer Spieler erforderlich ist.
Der ZAW spricht sich deswegen fir eine Streichung des zweiten Halbsatzes oder aber fir
eine Klarstellung aus, nach der akustische oder visuelle Schlisselreize nur dann verboten
sind, wenn sie gezielt pathologische Spieler ansprechen.

dg) §5 Abs. 2; Verbot der Werbung mit ,,Funktionaren®

Geman § 5 Nr. 2 des Entwurfs ist nunmehr nicht nur die Werbung flr Sportwetten mit aktiven
Sportlern, sondern auch mit Funktiondren verboten. Diese Formulierung erscheint
unglucklich, da der Begriff des ,Funktionérs® nicht definiert ist. Hiermit kénnte jede Person
gemeint sein, die innerhalb eines Sportvereines oder —verbandes eine administrative
Aufgabe, moglicherweise auch ehrenamtlich und nur in geringem Umfang, Gbernimmt. Der
ZAW spricht sich daher fr eine Streichung dieses Verbots aus.

h) § 8 Abs. 5; Verbot der Werbung mit ,pragenden Bestandteilen aus
Kindersendungen®

In § 8 Abs. 5 wurde die bei dem Verbot der Verwendung pragender Bestandteile aus
Kindersendungen vormals in § 10 Abs. 6 bestehende Beschrankung auf Kindersendungen
,vor oder nach dem Werbeblock® gestrichen. Damit ist in die Konzeption einer TV-
WerbemaBBnahme nach der Vorschrift jetzt eine unilbersehbare Vielzahl an
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Kindersendungen mit einzubeziehen. Dies kénnte nach dem Wortlaut sogar auch auBBerhalb
des deutschen Sendegebiets gezeigte Kindersendungen erfassen. Der Zusatz ,vor oder
nach Werbeblock” ist daher aus Sicht des ZAW wieder aufzunehmen.

i) § 11 Abs. 2 — Werbung fiir unentgeltliche Casinospiele

GemaB § 11 Abs. 2 des Entwurfs sollen vom Werbeverbot fur 6éffentliches Glicksspiel im
Internet auch unentgeltliche Casinospiele erfasst sein. Hier st jedoch der
Anwendungsbereich des Gllcksspielstaatsvertrages und damit auch der Werberichtlinie
nicht er6ffnet. Dies ist nur bei Glickspielen gemaiR § 3 GIGStV der Fall. § 3 GIGStV setzt
jedoch nach seinem Wortlaut die Erhebung eines Entgelts voraus. Im Umkehrschluss ergibt
sich hieraus unschwer, dass Spiele ohne Entgelicharakier bereits nicht vom
Glicksspielbegriff erfasst werden und damit auch Werbung fir diese nicht dem
Erlaubnisvorbehalt des § 5 Abs. 3 GIUStV unterliegt. Wenn also der Wortlaut der Norm mit
der gesetzlichen Ermachtigung im klaren Widerspruch steht, ist der insoweit im Wege des
Gesetzesvorbehalts gewahrte Gestaltungsspielraum eindeutig Gberschritten. § 11 Abs. 2 ist
daher ungeachtet seines Regelungszwecks bereits in Ermangelung einer gesetzlichen
Erméchtigung zu streichen.

Der Zentralverband der deutschen Werbewirtschaft (ZAW) ist die Dachorganisation aller
am Werbegeschéft Beteiligten. Ihm gehdren derzeit 40 Organisationen der werbenden
Unternehmen, der Medien, der Werbeagenturen, der Werbeberufe und der Forschung
an. Der Verband versteht sich als gesamthafte Vertretung der Werbewirtschaft fir die
Formulierung der gemeinsamen Politik. Er vertritt die Werbewirtschaft in allen
grundsatzlichen Positionen nach auBen. Zu den Mitgliedern des ZAW zahlen auch
staatliche und private Gliicksspielanbieter und —vermittler.

Kontakt:

Zentralverband der deutschen Werbewirtschaft (ZAW) e.V.
Jeannette Viniol, LL.M.

Am Weidendamm 1a

10117 Berlin

Telefon: 030 — 590099 -713

Telefax: 030 — 590099 -722

E-Mail: viniol@zaw.de
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