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1. Einleitung

Die gewerbliche Unterhaltungsautomatenwirtschaft (Automatenwirtschaft) umfasste 2023
deutschlandweit knapp 5.400 vorwiegend kleine und mittlere Unternehmen (KMU), die in der
Industrie, dem GroRhandel und in der Automatenaufstellung tatig sind (Statistisches Bundesamt,
2025a). Die Branche wird vor allem von Automaten mit Geldgewinnen (sogenannten
,Geldspielgeraten”) gepragt, deren Anteil an den insgesamt betriebenen Spielgeraten in den letzten
zehn Jahren stabil bei rund 80 Prozent lag (Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., 2000 - 2020). Der Markt
fir Geldspielgerdate bildet somit das wirtschaftliche Rickgrat der Branche, die mit rund
56.000 Arbeitsplatzen auch einen gesamtwirtschaftlich relevanten Stellenwert hat, wie Abbildung 1-1

verdeutlicht.

Abbildung 1-1
Gesamtiibersicht des Marktes fiir Geldspielgerate
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Anmerkung: Zu Geldspielgerdaten zahlen Gerate in Spielhallen und der Gastronomie. Die Anzahl der
Geldspielgerate bezieht sich auf 2022. Unter Arbeitsplatzen werden Erwerbstétige bei Herstellern (ca. 2.000)
sowie Aufstellunternehmen (ca. 54.000) zusammengefasst.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (2025a) VDAI (2025) und IW Consult (2024).

Das gewerbliche Automatenspiel ist seit Jahrzehnten von zahlreichen Regulierungen u.a. zum
Spieler*innen- und Jugendschutz gepragt (Ifo Institut, 2016). Wéahrend sich in diesem Zeitraum
Regulierungen des Angebots und in Bezug auf Produkteigenschaften mehrfach verandert haben —
beispielsweise hinsichtlich technischer Vorschriften und Vorgaben bei der Gerateaufstellung und in
der Spielgestaltung —, bestehen seit 1993 unverdnderte Preisregulierungen in Form von

Hochsteinsdtzen und -gewinnen pro Spiel (BMJ, 1993; 2001).
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Im Vergleich zu 1993 sehen sich Unternehmen der Automatenwirtschaft heute verdnderten
Anforderungen wie beispielsweise dem technischen Fortschritt, der Digitalisierung, steigenden
Betriebskosten, den wirtschaftlichen Nachwirkungen der COVID-19-Pandemie sowie den durch den
Krieg in der Ukraine und die Folgen des Klimawandels gestiegenen Energiekosten gegeniiber. Dabei
stellt sich die Frage, ob die zum Teil sehr alten Richtwerte (wie z. B. Einsatz- und Gewinngrenzen) vor
dem Hintergrund der veranderten Rahmenbedingungen heute noch zielfiihrend sein knnen und wie

sie sich auf die Anbieter von Geldspielgeraten in der Gastronomie und in Spielhallen auswirken.

Um diesen Fragen nachzugehen, untersucht die vorliegende Studie, wie sich die 6konomische Situation
in der Automatenwirtschaft in den vergangenen 30 Jahren entwickelt hat. Zunachst wird der
Forschungsgegenstand der Geldspielgeréte als Teil der Automatenwirtschaft abgegrenzt (Kapitel 2)
sowie 6konomische Uberlegungen zu deren Regulierung angestellt (Kapitel 3). Dabei werden die

folgenden zentralen regulatorischen Stellschrauben herausgearbeitet:
Preisregulierungen
Angebotsbeschrankungen
Vorgaben bei Produkteigenschaften

In Kapitel 3 wird zudem erarbeitet, welche rechtlichen Verdanderungen in den letzten 30 Jahren auf
Bundes- sowie Landerebene an den jeweiligen Stellschrauben vorgenommen wurden. Darauffolgend
wird diskutiert was Menschen zu der Geldspielnutzung bringt und welche 6konomischen Trends die

rechtlichen Verdnderungen der letzten 30 Jahre begleitet haben (Kapitel 4).

Vor dem Hintergrund der erarbeiteten 6konomischen und rechtlichen Rahmenbedingungen adressiert
anschlieend in Kapitel 5 eine empirische Analyse wichtiger Kennzahlen der Branche folgende

Fragestellungen im Detail:

[0 Wie hat sich das Angebot von Geldspielgerdaten vor dem Hintergrund der Verdnderung der

rechtlichen Rahmenbedingungen in den letzten 30 Jahren entwickelt?
00 Welche weiteren gesamtwirtschaftlichen Ereignisse und Trends hatten einen Einfluss darauf?

00 Welche Handlungsmoglichkeiten bleiben Unternehmen der Branche vor dem Hintergrund der
jingsten Regulierungen und wirtschaftlichen Trends, um auf gegenwartige und zukiinftige

Herausforderungen zu reagieren?

Die empirischen Auswertungen zeigen einen engen Zusammenhang zwischen der Entwicklung von

Kennzahlen der Automatenwirtschaft und den jeweils geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen,

2
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weshalb die Automatenwirtschaft als Spielball der Regulierungen angesehen werden kann. Gleichzeitig
erhohen externe Entwicklungen wie steigende Kosten, die zunehmende Konkurrenz von digitalen
Angeboten und die Auswirkungen der Inflation und steigenden Energiepreise den Druck auf die
Automatenwirtschaft. Der Handlungsspielraum fiir Unternehmen als Reaktion auf diese Entwicklungen
ist jedoch stark eingeschrankt, da sie nur begrenzt innerhalb der rechtlichen Rahmenbedingungen die

Preise, die Angebotsmenge und Produkteigenschaften verandern kénnen.

Im Fazit (Kapitel 6) wird der Status Quo der Automatenwirtschaft auf Grundlage der gewonnenen
Erkenntnisse zusammengefasst und ein Ausblick dazu gegeben, in welche Richtung sich die
Automatenwirtschaft vor dem Hintergrund der aktuellen wirtschaftlichen Veranderungen und den

rechtlichen Reglementierungen in den nachsten Jahren entwickeln kdnnte.

Zur Erstellung der empirischen Grundlage dieser Studie wurden mit Unterstiitzung des Auftraggebers
Veroffentlichungen und Gesetzestexte der vergangenen 30 Jahre zusammengetragen sowie Daten

verschiedener Archivquellen zusammengefligt und aufbereitet.

2. Einordnung und Abgrenzung der Geldspielgerate als
Teil der Automatenwirtschaft

Zum grundlegenden Verstdndnis werden in diesem Abschnitt zunachst Geldspielgerate als Teil des
Gliicksspielwesens und der Automatenwirtschaft definiert. Dariiber hinaus werden zentrale

Kennzahlen zum Angebot von Geldspielgerdten dargestellt.

2.1 Geldspielgerate als Teil des Gliicksspielwesens

Geldspielgerate zahlen laut Definition des Staatsvertrags zur Neuregulierung des Gliicksspielwesens in
Deutschland (Gllcksspielstaatsvertrag 2021 - GIiStV 2021) zum Glicksspielwesen. Im GIGStV 2021
wird offentliches Gllcksspiel darliber definiert, dass ,fiir den Erwerb einer Gewinnchance ein Entgelt
verlangt wird und die Entscheidung lber den Gewinn ganz oder liberwiegend vom Zufall abhangt”
(Bundeslander der Bundesrepublik Deutschland, 2021). Die verschiedenen Segmente werden durch
die verschiedenen Spielformen, die Vertriebskandle und die rechtlichen Grundlagen voneinander
abgegrenzt. Tabelle 2-1 bietet einen Uberblick iiber die einzelnen Marktsegmente in den Jahren 2019

und 2024, zwischen denen der Anteil des terrestrischen Spiels merklich zuriickgegangen ist.
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Tabelle 2-1
Segmente des legalen deutschen Gliicksspielmarktes gemessen am Bruttospielertrag, 2019 und 2024

Marktsegment Anteil

- oo o

Lotterien 41,6 % 38,1 %
Geldspielgerate (Spielhallen, Gaststatten) 49,7 % 33,9%
Spielbanken (kleines & grolRRes Spiel) 7,8% 9,7%
Sport- und Pferdewetten 0,9% 14,1 %
Online-Poker & Virtuelle Automatenspiele 0% 4,2 %
Gesamt 100 % 100 %

Bemerkung: Die COVID-19-Pandemie und die damit einhergehenden Restriktionen wirkten sich ab 2020 unterschiedlich stark
auf die verschiedenen Marktsegmente aus. Auch wenn sich die Zahlen im Jahr 2024 weitestgehend erholt haben, kam es zu
einer Marktverschiebung durch vermehrtes und seit 2021 legalisiertes Onlinegeschaft, weswegen neben 2024 auch Angaben
zum Jahr 2019 dargestellt sind. Auf die Auswirkungen der Pandemie wird in Kapitel 5.2 ndher eingegangen. Aufgrund
unterschiedlicher Hochrechnungsverfahren konnen Angaben je nach verwendeter Quelle voneinander abweichen. Zur
Darstellung des vollstandigen Gliicksspielmarkts werden an dieser Stelle Angaben der Gliicksspielaufsichtsbehérden der
Lander sowie seit 2023 der Gemeinsamen Gliicksspielbehorde der Lander (GGL) herangezogen.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Gliicksspielaufsichtsbehérden der Lander (2020) und (Gemeinsame
Glucksspielbehorde der Lander, 2025a).

2.2  Geldspielgerate als Teil der Automatenwirtschaft

Die Automatenwirtschaft lasst sich in drei Wertschopfungsstufen gliedern: Herstellung, Handel und
Aufstellung (vgl. Abbildung 2-1). In den letzten Jahren kam es zu einer zunehmenden Verschmelzung
der ersten beiden Wertschopfungsstufen, da die groRen Hersteller ihren Direktvertrieb stark
ausgebaut haben (IFH Koln, 2022). Die Umsatze der Aufstellunternehmen werden mit

Geldspielgeraten, Sportspielgerdten und Unterhaltungsautomaten ohne Geldgewinn erzielt.?

1 Aufgrund unterschiedlicher Hochrechnungsverfahren konnen Angaben, bspw. zu Umsatzen, je nach verwendeter Quelle
voneinander abweichen. In der vorliegenden Studie werden priméar Daten aus den Erhebungen des Arbeitskreises gegen
Spielsucht (Trimper & Heimann, 1996-2020 und Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., 2023), sowie den Wirtschaftsstudien
von Vieweg bzw. IW Consult herangezogen, sofern sie dort vollstandig enthalten sind.

4
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Abbildung 2-1
Wertschopfungsstruktur der Automatenwirtschaft

=

Herstellung Aufstellung

5 etablierte Hersteller & 20 Handelsunternehmen 5.400 KMU

2.200 Beschaftigte bei Herstellern 53.600 Beschaftigte
Umsatze: 560 Mio. € Umsétze: 4,5 Mrd. €
Anteil am Gesamtumsatz: 11,2 % J |__Anteil am Gesamtumsatz: 88,8 % |

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Peren & Clement (2012), Statistisches Bundesamt (2025a) und IW Consult (2024).

Neben den funf etablierten Herstellern und etwa 20 Handelsunternehmen bilden vor allem die rund
5.400 KMU im Aufstellungsbereich das wirtschaftliche Riickgrat der Automatenwirtschaft, wobei die
Zahl der in der Branche tatigen Unternehmen weiterhin unter der des Vorkrisenjahres 2019 ist
(Statistisches Bundesamt, 2025a). Rund 53.600 Personen sind bei den Aufstellunternehmen tatig;
weitere 2.200 Beschéftigte sind angestellt bei den Herstellern (IW Consult, 2024). Zusammen haben
die Unternehmen 2022 rund 5,1 Mrd. Euro umgesetzt, wobei ca. 88,8 Prozent des Gesamtumsatzes

auf die Wertschopfungsstufe der Aufstellunternehmen entfiel (IW Consult, 2024).

2.3  Das Angebot von Geldspielgeriten

Der Grofiteil aller Umsdtze der Automatenwirtschaft wird mit Geldspielgerdten erwirtschaftet.
Gewerbliche Geldspielgerdate werden in Gaststatten und Spielhallen aufgestellt. In staatlich
zugelassenen Spielbanken werden hingegen Casinogerdte betrieben, die dort als kleines Spiel
bezeichnet werden und im Durchschnitt fiir 87 Prozent der Bruttospielertrage in Spielbanken

verantwortlich sind (Gemeinsame Gllcksspielbehérde der Lander, 2025a).

Obwohl es sich grundsatzlich um ein vergleichbares Medium handelt, unterscheiden sich die
regulatorischen Vorschriften fir beide Angebote grundlegend voneinander. Das gewerbliche
Automatenspiel in Deutschland wird durch die Gewerbeordnung, die angegliederte Spielverordnung
und den GIiStV 2021 sowie dem GIluStV folgende Gesetze der Bundeslander geregelt. Das
Automatenspiel in Spielbanken wird zwar sowohl tber die begrenzte Vergabe von Spielbanklizenzen
reglementiert als auch anhand der von Bundesland zu Bundesland unterschiedlich festgelegten

maximalen Gerateanzahl pro Spielbank. Die Einsatz- und Gewinnmdglichkeiten sind hingegen nicht
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begrenzt. Die gerdate- bzw. standortbezogenen Zulassungsanforderungen fiir gewerbliche
Geldspielgerate umfassen strenge gesetzliche Vorgaben zur Gerdteanzahl sowie zu Preisen,
Verfligbarkeiten und technischen Produkteigenschaften, die detailliert in den Abschnitten 3.2 und 3.3
erlautert werden. Sowohl in Spielbanken wie auch in Spielhallen gelten strenge Regeln zur

Einlasskontrolle und zur Sperrung gefahrdeter Spieler*innen.

Der Fokus dieser Forschungsarbeit liegt auf den rund 161.000 legalen Geldspielgerdten, die in
Spielhallen bzw. Gaststatten betrieben werden und im Vergleich zum kleinen Spiel in Spielbanken
deutlich detaillierteren Reglementierungen unterliegen, wodurch das Geschaftsmodell stark begrenzt

wird (IW Consult, 2024).

3. Ratio hinter der Regulierung von Geldspielgeraten

Die soziale Marktwirtschaft verbindet die Prinzipien des freien Wettbewerbs mit dem Ziel sozialer
Gerechtigkeit. Zentrales Leitmotiv ist dabei der Mensch: Der Schutz seiner Wiirde sowie die Sicherung
seiner individuellen Freiheit bilden die normative Grundlage wirtschaftspolitischer Entscheidungen
(vgl. Bundeszentrale fiir politische Bildung (2025)). Ordnungspolitische Eingriffe — wie etwa die
Regulierung von Gllcksspielangeboten — missen sich daher stets an diesem Spannungsverhéltnis

zwischen Freiheit und Schutzverantwortung orientieren.

Insbesondere im Bereich der Geldspielgerate ergibt sich eine ambivalente Rolle des Staates: Einerseits
gilt es, Menschen mit Gliicksspielstérungen zu schitzen. Andererseits dirfen die Freiheit von
unproblematisch Spielenden sowie wirtschaftliche Freiheiten nicht ohne stichhaltige Begriindung
eingeschrankt werden — vor allem dann nicht, wenn legale Angebote durch tibermaRige Regulierung

aus dem Markt gedrangt werden, wahrend der illegale Markt zunehmend wachst.

3.1 Okonomische Theorie zur Regulierung des Gliicksspielmarktes

Regulatorische Eingriffe in den Gllcksspielmarkt lassen sich sowohl durch die Theorie des
Marktversagens als auch durch wohlfahrtsékonomische Argumente begriinden. Im Zentrum steht
dabei die Annahme, dass der Glicksspielmarkt ohne staatliche Steuerung nicht zu einem
gesellschaftlich  optimalen  Ergebnis  fuhrt. Ursachen hierfir sind unter anderem
Informationsasymmetrien, negative externe Effekte sowie unvollstindige Rationalitait der

Marktteilnehmer.
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Externalitaten: Sie entstehen, wenn unbeteiligten Dritten durch den Betrieb von Geldspielgeraten
Schaden entsteht — etwa durch die Finanzierung von kriminellen Aktivitdten oder die Belastung von

Angehdrigen pathologischer Spieler*innen.

Informationsasymmetrien: Sie bestehen im Glicksspielmarkt vor allem, weil Spieler*innen legale
Gliicksspielanbieter nur bedingt von illegalen Anbietern unterscheiden kdénnen. Durch die
zunehmende Digitalisierung und neue Vergleichsmoglichkeiten im Internet hat dieses Argument in den

letzten Jahren allerdings an Bedeutung verloren.

Begrenzte Rationalitat: Spieler*innen handeln nicht immer rational, sondern treffen suboptimale

Entscheidungen unabhangig von objektiven Fakten, was Schaden verursachen kann.

In Bezug auf das Spiel an Geldspielgeraten wird versucht, Gber Regulierungen Ineffizienzen aufgrund
von Externalitaten, Informationsasymmetrien und Irrationalitdt zu reduzieren, um einerseits
Spieler*innen zu schiitzen sowie andererseits das Spiel auf den legalen Markt zu kanalisieren und somit
kriminelle Aktivitaten zu verhindern (Adams & Fiedler, 2014; Landesregierungen der Bundesrepublik
Deutschland, 2021). Dafiir stehen dem Staat verschiedene politische Instrumente zur Verfiigung, die

in den folgenden Kategorien zusammengefasst werden konnen (Sulkunen, et al., 2021):
Preisregulierungen
Beschrdankung des Angebots oder des Zugangs
Vorgaben zur Spielgestaltung

In der praktischen Umsetzung konzentriert sich die Gliicksspielregulierung in Deutschland in erster
Linie auf MalRnahmen, welche die Bekampfung von Glicksspielstérungen, die Kanalisierung hin zu
legalen Angeboten, den Jugend- und Spieler*innenschutz sowie die Kriminalitdtspravention als
Leitmotive haben (Landesregierungen der Bundesrepublik Deutschland, 2021; BMWi, 2017; BMWi,
2010).

Gerade vor dem Hintergrund eines sich standig verandernden wirtschaftlichen Umfelds, steigenden
Lohnkosten und externer Wirtschaftsschocks kénnen zu enge oder nicht auf die aktuellen Umstande
angepasste Regulierungen jedoch ungewollte negative Auswirkungen auf die betroffenen
Unternehmen haben, indem sie deren wirtschaftlichen Interessen aktiv entgegenstehen, sowie ihre
Handlungsmoglichkeiten zum Teil stark begrenzen (Leyens, Eisenberger, & Niemann, 2021; Domsch,
2013). Hinzu kommen schwer zu antizipierende Dynamiken, die durch staatliche Regulierung ausgelost

werden koénnen. Unvorhergesehene Ausweichreaktionen konnen dazu fihren, dass nicht nur die
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Angebotsseite hinter ihren Moéglichkeiten zuriickbleibt, sondern auch ungewollte negative Effekte flr

Konsument*innen entstehen (Farren, Koopmann, & Mitchell, 2017).

Ein in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur haufig aufgegriffenes Beispiel fiir eine schadliche
Uberregulierung ist die Taxibranche (Viscusi, Harrington Jr, & Sappington, 2018). Ahnlich wie im
Gliicksspielmarkt werden regulatorische Eingriffe hier vor allem damit begriindet, dass es am Markt
aufgrund negativer Externalitdten und Informationsasymmetrien zu ineffizientem Angebots- und
Nachfrageverhalten kommt (Coffman & Shreiber, 1977). Als Reaktion prdgen in vielen Landern
Angebotsbeschrankungen, Preisregulierungen und weitere gesetzliche Vorgaben den Taximarkt, um
ein ausreichendes Angebot und den Schutz der Verbraucher*innen sicherzustellen (Cetin & Oguz,
2010; Monopolkommission, 2012). In der Praxis l6sen gut gemeinte, aber die betriebswirtschaftlichen
Zwange der einzelnen Agenten negierende Regulierungen jedoch gegenteilige Effekte aus, indem
beispielsweise unterschiedliche Preis-Qualitats-Kombinationen weitgehend verhindert werden:
Konsument*innen mit einer niedrigen Zahlungsbereitschaft finden keine Alternativen, und fir
Konsument*innen mit hohen Zahlungsbereitschaften gibt es keine Angebote, die ihren qualitativen
Anspriichen entsprechen, die sie auf einem unregulierten Markt in Anspruch nehmen wiirden. In
einigen Fallen deutet die Empirie sogar darauf hin, dass staatliche Eingriffe zu steigenden Taxipreisen,
einer sinkenden Servicequalitdt sowie einem wachsenden illegalen Angebot gefiihrt haben (Cetin &
Oguz, 2010; Farren, Koopmann, & Mitchell, 2017). In einem solchen Fall besteht die Gefahr, dass die
entstandenen negativen Effekte schwerer wiegen als die Schaden des eigentlichen Marktversagens,

auf das die Regulierung urspriinglich abzielte.

Bei einem regulatorischen Eingriff muss der Staat daher den Nutzen des Eingriffs den wirtschaftlichen
Kosten gegeniiberstellen. Das Beispiel der Regulierungen des Taxigewerbes verdeutlicht, dass dies
nicht nur eine griindliche Konzeption der Regulierung erfordert, sondern die Effekte geltender
Regulierungen sowie deren wirtschaftlichen Konsequenzen auch regelmaRig evaluiert werden miissen.
Ansonsten besteht die Gefahr, dass zu strenge Regulierungen einerseits auf unternehmerischer Seite
unverhaltnismaRigen Schaden verursachen, andererseits ungewollte negative Effekte auf
Konsument*innenseite hervorrufen (Etzioni, 2009). Hierzu z&hlt beispielsweise eine fehlgeleitete

Kanalisierung hin zu illegalen Angeboten (Cetin & Oguz, 2010).

Im Bereich der Geldspielgerdte gibt es insbesondere die Beflirchtung, dass zu strenge gesetzliche
Auflagen zu einer Teilverschiebung der Nachfrage hin zu illegalen Angeboten fiihren kénnte (Ashelm,
2020). Eine aktuelle Bestandsaufnahme des illegalen Gliicksspielmarktes liefert empirische Belege
dazu, dass die gesetzlichen Einschrdankungen des Spielverlaufs und die verscharften Aufstell- und

Zugangsbeschrankungen bereits zu einem Anstieg des illegalen Spielbetriebs gefiihrt haben (Triimper
8
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J. , 2022). Untersuchungen der Entwicklung des legalen und illegalen Angebots im Bereich des
gewerblichen Automatenspiels zeigen, dass aufgrund der sinkenden Attraktivitdit der legalen
Geldspielgerate die Nachfrage nach illegalen Angeboten gestarkt wird (Fritz, Haucap, & Thorwarth,
2023; Fritz D. , Haucap, Schweinsberg, & Torwarth, 2025). Dies steht jedoch der Kanalisierung der
Nachfrage zum legalen Spiel entgegen, die ein zentrales Leitmotiv der Glicksspielregulierung in
Deutschland ist (Landesregierungen der Bundesrepublik Deutschland, 2021). In der Vergangenheit
haben Evaluierungen der geltenden Regulierung gezeigt, dass eine marktgerechte Anpassung dazu
beitragen kann, die Kanalisierungsquote zu erhohen, illegale Angebote zurlickzudriangen und

Spieler*innen im legalen Bereich zu halten (Triimper J., 2010).

3.2  Rechtliche Regulierungen auf Bundesebene

Auf Bundesebene werden zur Regulierung von Geldspielgeraten eine Vielzahl an Preisregulierungen,
Angebotsbeschrankungen und Vorgaben zu Produkteigenschaften gesetzt. Diese Vorgaben haben eine
lange Tradition und bestehen zum Teil seit Jahrzehnten, wohingegen andere Vorgaben fir

Geldspielgerate haufig gedndert und angepasst wurden.

1951 — 2006: Regulierungen als Reaktion auf den technologischen Fortschritt

Seit 1951 gelten in Deutschland Kriterien zur Zulassung von Geldspielgeraten. Diese Kriterien umfassen
Vorgaben zum Angebot wie die Mindestspieldauer und zu den Preisen wie dem Hochsteinsatz und die
Mindestauszahlquote (BMWi, 1951). Die meisten dieser grundlegenden Beschrdankungen blieben lange
Zeit unverandert, wahrend der Gesetzgeber jahrzehntelang nur auf die technologische
Weiterentwicklung der Gerate reagierte, indem er zusatzliche Beschrankungen und Regulierungen

erlieR (Richter, 2019).

Eine Ausnahme bilden Preisregulierungen der Gewinnbeschrankungen und Hochsteinsatze, die 1993
angehoben wurden, seitdem aber nahezu unverandert blieben. Die Gewinne pro Spiel wurden damals
auf 4 DM (Deutsche Mark) und Hochsteinsdtze pro Spiel auf 0,40 DM angehoben. Lediglich im
Zusammenhang der Euroanpassung im Jahr 2001 erfolgte eine leichte Abrundung der Werte auf 2 Euro

bzw. 0,20 Euro (BMJ, 1993; 2001).

In der Konsequenz hatte die Branche lange mit verschiedensten, zum Teil technisch Uberholten,
Anforderungen zu kdampfen, wodurch ab Anfang der 1990er-Jahre ein schwieriges Marktumfeld
entstand (Ifo Institut, 2021). Ab diesem Zeitpunkt etablierten sich zunehmend missbrauchlich

verwendete Fun-Games im Markt, die nicht von den strengen Regulierungen der Spielverordnung
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erfasst wurden. Die Umsetzung von Regulierungen dieser Fun-Games gestaltete sich schwierig,
gleichzeitig bestand ein erhebliches Missbrauchspotenzial. Die Folge war, dass missbrauchlich
verwendete Fun-Games, die aufgrund fehlender Regulierungen schnellere Spiele und unbegrenzte
Einsatz- und Gewinnmoglichkeiten boten, zu einem ernsthaften Konkurrenzprodukt fir
Geldspielgerate heranwuchsen. Zeitgleich wurden die Konsument*innen von Fun-Games einem
unregulierten Verlust- und Suchtrisiko ausgesetzt. Fir die legalen Automatenanbieter verscharfte sich
die wirtschaftliche Situation ab den 2000er-Jahren aufRerdem durch den wachsenden Wettbewerb

durch neue (im rechtlichen Graubereich agierende) Konkurrenzangebote im Internet (BMWi, 2010).

Im Zuge der fiinften Novelle der Spielverordnung kam es schlieRlich aufgrund des grassierenden
illegalen Glicksspielmarktes und der wirtschaftlichen Bedrangnis der Automatenwirtschaft zu einem

Paradigmenwechsel in der Gesetzgebung.

2006 - 2014: Ein Paradigmenwechsel

Ziel der fuinften Novelle war es, die als gefahrlich eingestuften Fun-Games zu verbieten und zeitgleich
das Zulassungsverfahren fiir Geldspielgerate den technischen Entwicklungen anzupassen sowie dem
legalen Angebot mehr Moglichkeiten zu geben, gegen die zunehmende Konkurrenz am
Glucksspielmarkt zu bestehen (BMWi, 2010). Damit wurde die Starkung einer Kanalisierung hin zum

legalen Gliicksspielmarkt beabsichtigt.

Hierzu wurden u.a. in der Regulierung von Produkteigenschaften Vorschriften zu einzelnen
Spielelementen weitestgehend aufgegeben (Richter, 2019). Die wichtigste Anderung in Bezug auf
Preisregulierungen bestand in der Definition von dem Schutz der Spieler*innen dienenden
Rahmenparametern, in deren Grenzen die Spielentwicklung ohne zusatzliche Detailregelungen
erfolgen kann. Den Entwicklern und Herstellern wurden so deutlich mehr Mdglichkeiten bei der
Gerategestaltung eingerdumt (Ifo Institut, 2018). Gleichzeitig wurde die Anzahl der maximal erlaubten
Geldspielgerate in der Gastronomie von zwei auf drei und in Spielhallen von zehn auf zwolf Gerate
erhoht (BMWi, 2010). Die 1993 festgelegten Gewinn- und Einsatzobergrenzen blieben jedoch

bestehen.

Als Ergebnis dieser Anpassungen des regulativen Rahmens wurden die 82.000 Fun-Games, die zu
diesem Zeitpunkt deutschlandweit in Betrieb waren, vollstandig aus dem Markt gedréngt (Trimper J.

, 2010).

10



== = = == 40 Pfennig Hochsteinsatz — Die Automatenwirtschaft zwischen
NI ECON 7wt s

“ N E==s== Regulierung und 6konomischen Trends seit 1993

Eine Studie fur die VDAI Verlags- und Veranstaltungsgesellschaft mbH

2014 - Heute: Rolle riickwdirts, die erneute Verschirfung der rechtlichen Rahmenbedingungen

Die sechste Novellierung der Spielverordnung im Jahr 2014 stellte dann eine deutliche Verscharfung
der geltenden Regulierungen dar, wodurch Hersteller und Entwickler in der Spielgestaltung erneut

erheblich eingeschrankt wurden, wie Tabelle 3-1 exemplarisch darstellt.

Wieder bediente sich die Politik Instrumenten, die Angebot, Preise und Produkteigenschaften
regulieren. Hinsichtlich der Preisregulierungen wurde die maximale Gewinnsumme, die ein/e
Spieler*in pro Stunde erspielen konnte, um 100 Euro auf 400 Euro gesenkt. Zeitgleich wurde der pro
Stunde mogliche Maximalverlust der Spieler von 80 Euro auf 60 Euro sowie der maximale
durchschnittliche Stundenverlust an einem Automaten von 33 Euro auf 20 Euro reduziert (BMWi,

2005; 2014a). Die seit 1993 geltenden Gewinn- und Einsatzbeschrankungen bestanden hingegen fort.

Zusatzlich wurde auch die Attraktivitat des Spiels durch andere MalRnahmen gemindert. So wurde die
Moglichkeit, dass Spieler*innen Spieleinsatze automatisch von ihrem Geldspeicher vornehmen lassen,
verboten. Jeder Geldeinsatz von 20 Cent pro Spiel muss nach der neuen Verordnung durch einen
Tastendruck einzeln getétigt werden, wobei dies weiterhin nur alle flinf Sekunden méglich ist (BMJV,

2016).

11
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Tabelle 3-1

Relevante Unterschiede zwischen den Regulierungen der fiinften und sechsten Novellierung der
Spielverordnung

Regulierungs-

5. Novellierung der

6. Novellierung der

Kriterium
instrument Spielverordnung Spielverordnung

Angebot
Max. 3 Geldspielgerdte in | Max. 2 Geldspielgerate in
Gaststatten Gaststatten

Aufstellung

Ein Geldspielgerdt pro zwolf | Ein Geldspielgerat pro zwolf
Quadratmeter Grundfliche — | Quadratmeter Grundflache —
maximal zwolf Gerate maximal zwolf Gerate

Preis

Maximalgewinn

500 € pro Stunde

400 € pro Stunde

Maximalverlust

80 € pro Stunde

60 € Stunde

Max. durchschnittlicher
Verlust

33 € pro Stunde

20 € pro Stunde

Einsatzgrenze

0,20 € pro Spiel

0,20 € pro Spiel

Geldeinsatz

Gewinngrenze 2 € pro Spiel 2 € pro Spiel
Max. gespeicherter
Geldbetrag bei | 25 € 10€
Geldannahme
Produkteigenschaften

Mindestspieldauer 5 Sekunden 5 Sekunden
Automatischer .

Ja Nein

Spielpause/-abbruch

5 Minuten Pause nach einer
Stunde Spiel

5 Minuten Pause nach einer
Stunde Spiel; Spielabbruch
nach drei Stunden Spiel

Verwendung eines
gerdtegebundenen,
personenungebundenen
Identifikationsmittels
(d.h. Geratefreischaltung
erfolgt nur nach
Alterskontrolle und
Prifung der
Spielberechtigung)

Nein

Ja

Anmerkung: Verscharfungen der Rahmenbedingungen sind farblich hervorgehoben.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der flinften und sechsten Novellierung der SpielV (BMWi, 2005; 2014a).

Durch die siebte Verordnung zur Anderung der Spielverordnung vom 8. Dezember 2014 wurde den

Aufstellunternehmen eine Ubergangsfrist zu den Anderungen der sechsten Verordnung gewihrt.

Geldspielgerate, deren Bauart vor dem 10. November 2014 zugelassen wurden, durften bis zum

10. November 2018 weiter betrieben werden. Die beschriebenen Verscharfungen wurden daher

groRtenteils erst ab dem 11. November 2018 vollstandig im Markt wirksam (BMWi, 2014b).
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3.3  Rechtliche Regulierungen auf Landesebene

Zum bundesweiten Rechtsrahmen kommen landerspezifische Regulierungen hinzu. Der GIUStV, der in
seiner ersten Fassung 2008 in Kraft trat, bildet die Grundlage fiir einen einheitlichen rechtlichen
Gliicksspielrahmen auf Landesebene und erginzt das geltende Recht auf Bundesebene.? Die
Bekdampfung der Spielsucht und die Kanalisierung der Spielenden hin zum legalen Spiel nahmen im
GliStV bereits in der urspriinglichen Version eine prominente Rolle ein (Landesregierungen der
Bundesrepublik Deutschland, 2008). Das Angebot der Automatenwirtschaft wurde erstmals in der am
1. Juli 2012 in Kraft getretenen zweiten Fassung des Vertrags (§ 2 Abs. 3, 4 GIiStV 2012) einbezogen
(Landesregierungen der Bundesrepublik Deutschland, 2012). Der GIluStV 2012 iV.m. den
Ausfuhrungsgesetzen der Bundesldander enthielt vor allem Vorschriften zur Regulierung des Angebots

von Spielhallen, unter anderem:

0O Glicksspielrechtliche Erlaubnis: Gewerbliche Spielhallen, in denen Geldspielgerate angeboten
werden, bendtigen neben der gewerberechtlichen Erlaubnis eine zusatzliche gliicksspielrechtliche

Erlaubnis durch die Gliicksspielaufsichtsbehorde des jeweiligen Bundeslands.

O Sperrzeiten: Die Lander setzen Sperrzeiten im Betrieb der Spielhallen fest, die drei Stunden pro

Tag nicht unterschreiten dirfen.

O Werbeverbot: Die duRere Gestaltung der Spielhallen wird beschrankt, z. B. diirfen diese nicht mit

Hilfe von AuBenwerbung auf ihr Angebot hinweisen.

O Zusatzliche quantitative Beschriankungen: Es gelten ein Verbot von Mehrfachkonzessionen und
ein Mindestabstandsgebot zwischen Spielhallen, deren genaue Vorgaben (z.B. Mindestabstdnde
variieren zwischen 50 und 500 Metern) durch die Bundeslander festgelegt sind. Zudem kann die

Maximalanzahl von Spielhallenerlaubnissen pro Gemeinde begrenzt werden.

Der GIUStV 2012 galt bis zum 30. Juni 2021. In der seit 1. Juli 2021 geltenden aktuellen Fassung des
GIiStV 2021 blieben die aufgelisteten beschrankenden Regelungen bestehen und zusatzlich wurde das
bundesweite spielformiibergreifende Spielersperrsystem OASIS auch in Spielhallen und Gaststatten
eingefiihrt. Im Rahmen der Ubergangsregelungen sind qualitative Vorgaben fiir den Weiterbetrieb von
bestehenden Verbundspielhallen geschaffen worden, wie der Sachkundenachweis des Betreibers mit
Prifung, die besondere Schulung des Personals sowie die alle zwei Jahre zu wiederholende spezifische

Zertifizierung von Spielhallen durch akkreditierte Priforganisationen (§ 29 Abs. 4 GIGStV 2021). Aus

2 Ausnhahme war das Land Schleswig-Holstein, das dem GIUStV erst 2013 beitrat.

13
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Branchensicht wirken sich vor allem das Verbot von Mehrfachkonzessionen und die bestehenden
Abstandsregelungen negativ aus. Stand heute haben vierzehn Bundeslander (Ausnahme: BY, BB)
neben dem Mindestabstand zwischen Spielhallen und damit iber die Rahmenregelung des § 25 Abs. 1
GIiStV 2021 hinaus in unterschiedlicher Ausgestaltung einen Mindestabstand von Spielhallen zu
Kinder- und Jugendeinrichtungen sowie vereinzelt (HE, SL, SH, TH) zu Suchtberatungsstellen
eingefiihrt. Auf Bundesebene begrenzt die geltende SpielV die Anzahl der maximal zuldssigen
Geldspielgerate pro Spielhallenkonzession auf zwolf Gerdte. Auf Grundlage der
Kompetenziibertragung des Rechts der Spielhallen haben drei Lander diese Zahl landesrechtlich weiter
reduziert: In Berlin und Hamburg sind maximal acht Gerate erlaubt, in Thiringen zehn, wobei
zertifizierte Betreiber hier eine Ausnahme fiir bis zu zwolf Gerdte beantragen konnen. Diese
aufgezeigten Landerregelungen reduzieren das legale Angebot und schrianken systematisch den
Handlungsspielraum ein, den Unternehmen in Bezug auf die Beibehaltung, Verlagerung und
Anpassung des vorhandenen Angebots haben, und verschlechtern so die wirtschaftlichen

Rahmenbedingungen (Bardt, 2012; Ifo Institut, 2016).

Seit Ablauf der bundesweit geltenden Ubergangsfrist bis Juli 2017 werden auch Bestandsspielhallen
vom Verbot der Mehrfachkonzessionen und den Abstandsregeln erfasst. Weitere Verlangerungen der
Ubergangs- und Ausnahmeregelungen sind in den Bundeslandern unterschiedlich. Alle Bundeslander
haben auf Basis des GliiStV 2021 Entscheidungen {ber den Fortbestand der Ubergangsregeln
getroffen. In zehn Bundeslandern(BY, BB, HE, MV, NI, NW, RP, ST, SH, TH) findet der oben genannte
qualitative Regulierungsansatz des § 29 Abs. 4 GIUStV 2021 in unterschiedlicher Ausgestaltung
Anwendung. In diesen Bundeslandern sind bzw. waren Mehrfachkonzessionen fiir Bestandsspielhallen
mit unterschiedlichen Befristungen méglich. In MV ist die Ubergangsfrist betreffend
Verbundspielhallen bereits am 30.6.2023 abgelaufen. Am 31.12.2025 endet die Frist auch in den
Bundesldndern BB und NI. Zum 31.12.2028 luft die Ubergangsfrist in NW und TH aus. In den anderen
finf Bundeslandern endet die Frist wie folgt: BY und RP (jeweils 30.6.2031), HE (30.6.2032), ST
(30.6.2037) und SH (28.2.2037). Funf Bundeslander haben den qualitativen Regulierungsansatz des
§ 29 Abs. 4 GIUStV 2021 auch auf Ausnahmen von Mindestabstandsregelungen Gbertragen (HE, NW,
RP, ST, TH). Sechs Bundeslander (BW, BE, HB, HH, SL, SN) vertreten eine ablehnende Haltung zum

Fortbestand einer Ubergangsregel und verbieten Mehrfachkonzessionen ausnahmslos.

Aufgrund des Spielraums der einzelnen Bundesldnder bei der Umsetzung der einzelnen Vorgaben des

GIUStV ist insgesamt ein sehr heterogenes Regelwerk entstanden, wie Tabelle 3-2 zeigt.
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Tabelle 3-2

Relevante Unterschiede in den landesspezifischen Regulierungen der Automatenwirtschaft

Abstand zwischen

Abstand zu Kinder- und

Voraussetzungen)

regelmaRig gilt 350 m

Sperrzeit Sonstiges
Spielhallen Jugendeinrichtungen
BW 500 m 500 m 0-6Uhr
500 m (250m fur
BY . - 3-9Uhr
Bestandsspielhallen)
Max. 8 Gerate pro
Spielhalle;
BE 500 m Nicht in rdumlicher Ndhe 3-11 Uhr Generelles Verbot
von Speisen und
Getranken
Verbot der
unentgeltlichen
BB 500 m - 3-9Uhr .
Abgabe von Speisen
und Getranken
500 m zu Oberschulen/
] Generelles Verbot
Gymnasien, 2-6 Uhr (nur | von Speisen und
berufsbildenden Schulen . "p
HB 500 m . in Getranken,
und Schulen far Spielhallen) | Mindestzutrittsalt
i :
Gesundheitsfachberufe P indestzutnittsatter
- 21 Jahre
(Ausnahmen moglich)
Max. 8 Gerate pro
5-12 Uhr Spielhalle;
500 m (100 m
L . . (Reeperbahn/ | Verbot der
HH Reeperbahn und Nicht in rdumlicher Ndhe . .
. Steindamm unentgeltlichen
Steindamm) .
6 -9 Uhr) Abgabe von Speisen
und Getranken
. 300 m zu Schulen der
300 m (Ausnahmen bei
. o Sekundarstufe | und Il
Einhaltung qualitativer .
HE (Ausnahmen bei 4-10 Uhr
Voraussetzungen . o
o Einhaltung qualitativer
moglich) s
Voraussetzungen moglich)
500 m zu Schulen oberhalb
MV 500 m . . 2 -8 Uhr
des Primarbereichs
Verbot der
unentgeltlichen
100 m (Festlegung der Relevant bei Abgabe von Speisen
NI Gemeinden zw. 50 m und | Auswahlverfahren 0-6 Uhr und Getranken,
500 m moglich) zwischen Spielhallen Zertifizierungspflicht,
Mindestzutrittsalter:
21 Jahre
350 m (100 m bei L .
. o Nicht in rdumlicher N&he,
NW Einhaltung qualitativer 1-6 Uhr
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Abstand zwischen

Spielhallen

Abstand zu Kinder- und

Jugendeinrichtungen

Sperrzeit

Sonstiges

500 m (Befreiung bis 500 m (Befreiung bis
RP 30.6.2028 fir zertifizierte | 30.6.2028 fir zertifizierte 2 -8 Uhr
Bestandsspielhallen) Bestandsspielhallen)
Verbot der
entgeltlichen
SL 500 m 250 m 2-10 Uhr .
Abgabe von Speisen
und Getranken
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der landerspezifischen Spielhallengesetze und Ausfiihrung des GIiStV 2021.

4.  Okonomische Einordnung der Geldspielgerate

Um zu verstehen, welche Auswirkungen rechtliche Rahmenbedingungen und wirtschaftliche

Entwicklungen auf die Kennzahlen der Automatenwirtschaft haben, wird zunachst aus

wirtschaftstheoretischer Perspektive erldutert, welche Griinde aus Konsument*innensicht zur
die Okonomischen Trends und

Spielentscheidung fiihren. Darauf anschlieRend werden

Marktveranderungen genauer beleuchtet, die die Automatenindustrie unter Druck setzen.
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4.1 Warum Menschen spielen

In der gesellschaftlichen Debatte wird das Spiel an Geldspielgerdten haufig mit problematischem oder
pathologischem Spielverhalten in Verbindung gebracht. Die Verbreitung von Gliicksspielstérungen in
Deutschland lasst sich allerdings nur schwer quantifizieren. Bestehende Zahlen sind aufgrund
methodischer und statistischer Mangel haufig mit extremer Vorsicht zu interpretieren (Haase, 2016).
Die Bundeszentrale fir gesundheitliche Aufklarung (BZgA) fiihrte von 2007 bis 2019 alle zwei Jahre mit
forsa eine Umfrage zum Glicksspielverhalten in Deutschland durch. Diese Reihe wurde 2024 mit
unveranderter Methodik von forsa mit Unterstltzung des VDAl weitergefiihrt. In dieser Umfrageserie
wird von einem weitgehend konstanten und niedrigen Anteil problematischer und pathologischer
Spieler ausgegangen: Auf Basis der Befragung im Jahr 2024 wird der Anteil der Spieler*innen in
Deutschland, die ein problematisches Gliickspielverhalten zeigen auf 0,37 Prozent und der Anteil
wahrscheinlich pathologisch Gliicksspielender auf 0,28 Prozent geschatzt (forsa., 2025). Der
Gliicksspielatlas geht auf Basis einer anderen Methodik von einem hdheren Anteil aus: Er bezieht sich
auf Daten aus 2021, denen auch eine andere Symptomklassifikation als der Zeitreihe der BZgA
zugrunde liegt. Er betitelt 2,3 Prozent der Bevolkerung als ,Glicksspielende mit Gliicksspielstérung”

(Schitze, Kalke, Moller, Turowski, & Hayer, 2023).

Verschiedene empirische Arbeiten belegen dariiber hinaus, dass die Motive zum Spiel zwischen
verschiedenen Glicksspielformen variieren. Wahrend bei einfachen Gewinnspielen beispielweise
lediglich der monetdre Gewinn ein Motiv darstellt, sind die Griinde zum Spielen an Geldspielgeraten
vielfaltiger (Fang & Mowen, 2009; Clarke, 2005). Insgesamt kdnnen aus der empirischen Literatur vier

Hauptmotive flir das Spiel an Geldspielgeraten abgeleitet werden, wie Abbildung 4-1 darstellt.

Abbildung 4-1
Motive zum Spielen an Geldspielgeraten

-

Entspannung

Nervenkitzel
L Spielentscheidung fiir
r A L Geldspielgerate

Monetare Gewinne

Soziale Griinde

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Fang & Mowen (2009) und Clarke (2005).
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Im Fokus des 6ffentlichen Diskurses stehen dabei vor allem die Chancen auf monetédre Gewinne, die
haufig als Hauptmotiv betrachtet werden. Dabei wird auRer Acht gelassen, dass laut verschiedener
Forschungsarbeiten zu diesem Thema fiir den/die Durchschnittsspieler*in an Geldspielgerdten vor
allem der Nervenkitzel des Spiels im Vordergrund steht (Liu & Wan, 2011). Empirische
Forschungsarbeiten zeigen in diesem Zusammenhang aber auch, dass der Nervenkitzel eines Spiels eng
mit den monetdren Gewinn- und Verlustmoglichkeiten verbunden ist (Wulfert, Franco, Williams,
Roland, & Maxson, 2008). AulRerdem suchen Spieler*innen im Spiel an Geldspielgerdten die

Moglichkeit zur Entspannung und Flucht aus dem Alltag (Fang & Mowen, 2009).

Welche Motive im Einzelfall ausschlaggebend fir die Spielentscheidung eines/einer Konsument*in
sind, variiert von Individuum zu Individuum und ldsst sich nicht pauschal bestimmen (Chen,
Shoemaker, & Zemke, 2013). Die vier genannten Motive bilden allerdings die Hauptgriinde dafiir, dass
die Branche im lJahr 2021 etwa 7,3 Millionen Menschen erreichte, die in der Freizeit an

Geldspielgeraten spielen (Statista, 2022).

4.2 Okonomische Trends

Der Markt des gewerblichen Automatenspiels wird abgesehen von der Nachfrage auch stark von
duReren Faktoren und generellen 6konomischen Trends beeinflusst. Neben allgemeinen Ereignissen
wie stark gestiegenen Energiepreisen und der damit verbundenen hohen Inflation in Folge des
Ukrainekriegs seit 2022, die sich auf die gesamte deutsche Wirtschaft auswirken, zahlen dazu auch
globale Entwicklungen, die die Automatenwirtschaft in besonderem Mall trafen, wie die

Digitalisierung. Diese zu beleuchten ist Ziel dieses Abschnitts.

Steigende Betriebskosten und Inflation

In Folge des Ukrainekrieges und der daraus entstandenen Energiekrise stiegen die Strompreise in
Deutschland im Jahr 2022 verglichen zum Vorjahr um 22 Prozent, nachdem sie bereits in der
vergangenen Dekade kontinuierlich zugenommen hatten. Diese Entwicklung wurde zusatzlich durch
eine verringerte Stromerzeugung aus Wasserkraft in Europa sowie den Ausfall mehrerer
Atomkraftwerke in Frankreich verstarkt (Mier, 2023). Auch in dem Jahr 2023 setzten die Strompreise
ihren Anstieg fort und erreichten einen neuen Héchststand in Deutschland (Abbildung 4-2). Seit 2024
fallen sie wieder, befinden sich aber weiterhin auf einem hohen Niveau. Energiekosten sind seit jeher
ein zentraler Kostenpunkt fur die Automatenwirtschaft, da Strom essenziell fiir den Betrieb der

Geldspielgerate ist. Dabei hat der kostenseitige Druck fiir Anbieter bereits Giber die letzten Jahrzehnte
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stetig zugenommen, mit dem sprunghaften Anstieg 2022 aber nochmal ein unerwartet groBes AusmaR

angenommen.

Abbildung 4-2
Entwicklung des VPI fiir Strom und Gas in Deutschland, Basisjahr Juni 2015 (=100), Juni 1993 bis September
2025
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten des Statistischen Bundesamt (2025b). 2025er Werte auf Basis vorlaufiger
Monatswerte bis September 2025.

Aber nicht nur die Energiekosten sind im Laufe des letzten Jahres stark angestiegen, sondern auch die
allgemeinen Verbraucherpreise. Diese erreichten zuletzt — bei einer Teuerungsrate von fast 7,5 Prozent
jeweils im Jahr 2022 und 2023 - ebenfalls einen unerwartet hohen Stand (Abbildung 4-3). Verglichen
zu 1993 haben sich die Verbraucherpreise fast verdoppelt. Dabei wird die Automatenwirtschaft gleich
doppelt betroffen: Zum einen durch die steigenden Kosten in verschiedenen Bereichen, und zum
anderen durch eine sinkende Nachfrage, da auch die Kund*innen von der Inflation betroffen sind und

dadurch weniger Geld in der Tasche haben, um an Gliicksspielen teilzunehmen.
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Abbildung 4-3
Relative Entwicklung des Verbraucherpreisindexes in Deutschland, Basisjahr Juni 2015 (=100), 1993 bis
September 2025
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (Statistisches Bundesamt, 2025c). 2025er Wert basierend auf den vorlaufigen
Monatswerten bis September 2025

Auch in anderen Feldern missen Unternehmen der Automatenwirtschaft mit zunehmend hdheren
Betriebskosten kalkulieren. Seit Jahrzehnten steigen die Kosten fir Miete und Immobilien
deutschlandweit kontinuierlich an, wie Abbildung 4-4 veranschaulicht. Im Vergleich zum Jahr 2000
stiegen die durchschnittlichen Mietpreise bis 2024 um mebhr als ein Drittel. Ahnlich ist die Entwicklung
bei den Kaufpreisen von Immobilien, die sich zwischen 2000 und 2022 fast verdoppelten, bevor sie
2023 und 2024 wieder leicht fielen. Zudem stiegen die Kaufpreise von Bauland 2021 um etwa 250
Prozent im Vergleich zu 2000. Zwar bestehen Unterschiede auf regionaler Ebene und zwischen
verschiedenen Mietarten, bspw. stiegen Mieten in Stadten starker als in landlichen Gebieten und
Mieten fur Neuvertrdge im Einzelhandel fielen wahrend der COVID-19-Pandemie (Feld, et al., 2025;
Oberst & Voigtlander, 2023; Sagner & Voigtlander, 2025). Dennoch ist zu erwarten, dass sich die
allgemeine Preissteigerung auf dem Miet- und Immobilienmarkt auch auf die Kosten der

Automatenwirtschaft auswirkt.
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Abbildung 4-4
Relative Entwicklung der Preise fiir Miete, Immobilien und Bauland in Deutschland, Basisjahr 2015 (=100),
2000-2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (Statistisches Bundesamt, 2025d).

Ein weiterer wichtiger Kostenpunkt fiir Unternehmen der Automatenwirtschaft sind Abgaben im
Rahmen der Vergniligungsteuer, bei der es in den vergangenen drei Jahrzehnten zu signifikanten
Anderungen in der Ausgestaltung kam. Die Vergniigungsteuer entfillt in Deutschland vor allem auf
Veranstaltungen wie Filmvorfihrungen und Tanzveranstaltungen sowie auf den Betrieb von
Geldspielgeraten.? Rechtsgrundlage bilden die Kommunalabgabengesetze bzw.
Vergniligungsteuergesetze der Lander, wobei Gemeinden die Bemessungsgrundlage und den
Steuertarif eigenstindig bestimmen kdnnen (Landesregierung Baden-Wirtemberg, 2005; Senat der
Freien und Hansestadt Hamburg, 2005; BMF, 2019). Seit 2005 orientieren sich die Kommunen bei der
Besteuerung von Geldspielgeraten dabei zunehmend am Brutto- bzw. Nettokassenbestand eines
Spielgerats als Bemessungsgrundlage (Broer, 2020). Inwiefern sich dies auf die Kosten der

Automatenunternehmen ausgewirkt hat, wird naher in Abschnitt 5.2 untersucht.

COVID-19-Pandemie

Von Maérz 2020 bis 2022 war die COVID-19-Pandemie ein maligeblicher Einflussfaktor auf die

Automatenwirtschaft. Unmittelbar betroffen war die Branche von Kontakt- und

3 In der kommunalen Haushaltssystematik werden die Steuereinnahmen aus Filmvorfiihrungen und Einnahmen
aus sonstigem Vergniigen getrennt erfasst (Rebeggiani, 2009).
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Hygienebeschrankungen, die bis in das Frihjahr 2022 andauerten und je nach Bundesland
unterschiedlich streng gehandhabt wurden. Gaststdatten und Spielhallen mussten wiederholt
monatelang schlieRen, was mit deutlichen UmsatzeinbuRen verbunden war. Zuséatzlich war auch eine
zogerliche Riickkehr der Kund*innen zu beobachten, da insbesondere Risikopatient*innen aufgrund
eines weiterhin erhdéhten Infektionsrisikos auch nach der Offnung von Gaststatten und Spielhallen

zunachst fernblieben.

Auch auf das generelle Nachfrageverhalten nach Gliicksspiel hatte die Pandemie einen Einfluss, der in
zwei separate Effekte unterteilt werden kann: Einerseits spielten deutsche Haushalte aufgrund von
SchlieRungen der Gaststatten und Spielhallen sowie wegen sinkender Haushaltseinkommen weniger.
Andererseits sorgten die Zunahme von Online-Aktivitaten wahrend der Pandemie fiir die Substitution

von terrestrischem durch Online-Gliicksspiel (Georgiadou, et al., 2021) (Abbildung 4-6).

Insbesondere das gednderte Nachfrageverhalten wird die Automatenwirtschaft ber kurzfristige
Effekte hinaus beeinflussen. Hinzu kommt, dass auch nach der Lockerung bzw. Aufhebung der
Malnahmen Unternehmen Schwierigkeiten haben, Personal zu finden und zu binden, da sich viele
Mitarbeitende wahrend der SchlieRungen anderen Tatigkeiten, beispielsweise im Onlinehandel,
zugewendet haben (Jansen, 2022). Das Saldo zwischen Beschéftigten, die Berufe im Tourismus-, Hotel-
oder Gaststattengewerbe verlassen haben, und denen, die hinzugekommen sind, war mit fast 100.000
Beschaftigten das hochste unter den verschiedenen Branchen. Auch im Jahr 2021 lag das Saldo
weiterhin bei rund 70.000, womit das Saldo dieses Berufsbereichs weiterhin an der Spitze lag, sowohl
absolut als auch relativ zur Gesamtzahl der Beschaftigten der jeweiligen Branche. Auch wenn sich diese
Situation in den darauffolgenden zwei Jahren etwas verbessert hat, ist das Saldo weiterhin positiv. Die
Tourismus-, Hotel- oder Gaststdttenberufe weisen zudem die hdchste Mobilitdtsrate aller

Berufsgruppen auf (BA, 2021; BA, 2022; BA, 2023; BA, 2024).

Zusatzlich wirkt sich die Pandemie langfristig indirekt aus, indem sie das Kneipensterben forciert,

worauf im nachsten Absatz im Detail eingegangen wird.

Kneipensterben

Nicht erst seit der COVID-19-Pandemie wirkt sich das bundesweit fortschreitende Kneipen- und
Gaststattensterben auf die Automatenwirtschaft aus. Diese Orte dienen neben Spielhallen als
zentraler Aufstellort legaler Geldspielgeradte. Nach Angaben des Statistischen Bundesamts sinkt jedoch
die Anzahl der Schankwirtschaften und Kneipen — und damit der Aufstellorte — stetig. Wahrend im Jahr

2009 noch 36.669 umsatzsteuerpflichtige Betriebe existierten, gab es 2021 nur noch 19.201
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Schankwirtschaften und Kneipen. Auch wenn sich die Branche nach der COVID-19-Pandemie wieder
etwas erholte, gab es im Jahr 2023 mit 21.815 immer noch bedeutend weniger Schankwirtschaften als

es im Jahr 2019 der Fall war, wie Abbildung 4-5 veranschaulicht (Statistisches Bundesamt, 2025a).

Abbildung 4-5
Anzahl der umsatzsteuerpflichtigen Schankwirtschaften in Deutschland, 2009-2023
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (2025a).

In den Zahlen wird deutlich, dass sich die Erwartungen weiterer Insolvenzen infolge der
Kontaktbeschrankung, Hygienemallnahmen und Schliefungen aufgrund der COVID-19-Pandemie
bestatigt haben. Mit einem Riickgang von knapp 15 Prozent allein im Jahr 2021 erlebte die Branche
den groBten Einbruch der vergangenen 15 Jahre. An den SchlieBungszahlen der Kneipen und
Gaststatten lassen sich die langfristigen Konsequenzen der COVID-19-Pandemie fir die

Automatenwirtschaft erahnen.

Digitale Konkurrenz

Die verstarkte Digitalisierung der letzten Jahrzehnte ist auch im Gllcksspiel vorangeschritten und hat
den Markt nachhaltig verdandert. Obwohl Deutschland bis zum GIiUStV 2021 vergleichsweise restriktive
Regulierungen hatte, verzeichnete bereits Anfang der Nullerjahre das Online-Segment in Deutschland
ein erhebliches Wachstum. So gehen Schatzungen aus dem Jahre 2005 von Einsdtzen in Online-
Gliicksspielen in einer Gesamthdhe von 3,3 Mrd. Euro allein in Deutschland aus. Aufgrund der
restriktiven Regulierungen wird geschatzt, dass 81 Prozent davon von nicht-regulierten Anbietern

erwirtschaftet wurden (Goldmedia GmbH, 2006). Die nicht-regulierten Anbieter konnten meist durch
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eine Lizenz aus einem anderen EU-Land trotz nationaler Regulierungen oder Verbote in Deutschland
agieren, was die Quantifizierung erschwert. Branchenexpert*innen zufolge lberschneiden sich die
Zielgruppen von Online-Spielangeboten und Geldspielgeraten in Spielhallen und der Gastronomie zum
Teil und je nach Spielmotiv (vgl. Abschnitt 3.1), sodass der Druck durch die digitale Konkurrenz auf die

Automatenwirtschaft steigt.

Seit Inkrafttreten des neuen GIiUStV 2021 sind nun bundesweite Lizenzen fiir kommerzielle Anbieter
von virtuellem Automatenspiel, Online-Poker und Online-Casinospielen moglich. In Folge dessen
wurden bis Juli 2025 38 Erlaubnisse fir virtuelle Automatenspiele bzw. 5 Erlaubnisse fiir Onlinepoker
erteilt (Gemeinsame Glicksspielbehdrde der Lander, 2025b). Im Jahr 2024 betrugen die
Bruttospielertrage, die mit Online-Angeboten gemacht wurden, 3.500 Mio. Euro, was einen Anstieg
von etwas Uber 75 Prozent verglichen zu 2019 darstellt, wie in Abbildung 4-6 dargestellt ist. Dies kann
die Nachfrage nach Geldspielgerdten weiter reduzieren und den Handlungsspielraum der

Automatenwirtschaft weiter verengen.

Abbildung 4-6
Bruttospielertrage von Online-Angeboten in Mio. Euro, 2019-2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Glicksspielaufsichtsbehdrden der Lander (2021; 2022; 2023) und Gemeinsame
Glicksspielbehorde der Lander (2024; 2025a).
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4.3 Der Handlungsspielraum zwischen rechtlichen und 6konomischen

Einfliissen

In der Gesamtbetrachtung der rechtlichen und 6konomischen Rahmenbedingungen kann die
Entwicklung der Automatenwirtschaft seit 1993 in die folgenden vier Phasen unterteilt werden, die in

Abbildung 4-7 grafisch veranschaulicht werden.

Abbildung 4-7
Zeitstrahl zur Entwicklung der Rahmenbedingungen in der Automatenwirtschaft
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Quelle: eigene Darstellung.

0O 1993-2006: Seit Anfang der 1990er-Jahre verschlechterte sich die wirtschaftliche Situation der
Branche. Ursache waren veraltete Regulierungen, welche die Spielgestaltung stark begrenzten und
somit den zunehmenden Konkurrenzdruck durch illegale Angebote und Onlinespiele auslosten
bzw. verscharften. Die Regulierung von bis heute geltenden Preisen in Form der Obergrenzen fir
Einsatz- und Gewinnmoglichkeiten wurde geschaffen. Bereits in diesem Zeitraum begann durch
einen Anstieg der Betriebskosten und die zunehmende Konkurrenz durch digitale Angebote der

Druck auf die Unternehmen zu wachsen.
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[0 2006-2012: Der Gesetzgeber passte die Vorschriften in Bezug auf Produkteigenschaften, das
Angebot, und Uber die Spieldauer auch die Preise mit dem Ziel der Kanalisierung zum legalen und
Uberwachten Gliicksspiel an, was der Automatenwirtschaft einen gréBeren Handlungsspielraum

ermoglichte. Die Einsatz- und Gewinnobergrenzen von 1993 blieben dabei bestehen.

O 2012-2018: Mit dem GIiStV 2012 und der sechsten Novellierung der Spielverordnung 2014 kam
es zu einer Regulierungsverschiarfung. Wegen Ubergangsfristen wirkten die neuen gesetzlichen
Vorgaben erst verzogert. Gleichzeitig ging die Angebotsfliche fiir Geldspielgerdte in der
vergangenen Dekade im Zuge des zunehmenden Kneipensterbens und die das Angebot in

Spielhallen quantitativ begrenzenden Regelungen des GliStV zuriick.

O Seit 2018: 2018 liefen die letzten Ubergangsfristen der sechsten Novellierung der Spielverordnung
aus, welche das Angebot in Spielhallen und die Produkteigenschaften der Automaten strenger
reguliert. Im November 2019 bedeutete die Reduzierung der Geratezahl in Gaststatten einen
weiteren deutlichen Einschnitt. 2020 verscharfte sich die Situation durch den Ausbruch der COVID-
19-Pandemie und die resultierenden Lockdowns drastisch. Hinzu kam der sprunghafte Anstieg der
Energiepreise und die steigende Inflation infolge des Ukrainekriegs in 2022. Die COVID-19-
Pandemie und die seit 2021 mogliche Lizenzierung von Online-Angeboten sorgt zudem fiir eine

zunehmende Wahrnehmung der online angebotenen Alternativen.

Damit wird die Branche aktuell in einem schwierigen Marktumfeld von strikten rechtlichen
Rahmenbedingungen begrenzt, in denen u. a. die Einsatz- und Gewinnobergrenzen von 1993 weiterhin

glltig sind.
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5. Empirische Auswertungen

Um zu untersuchen, wie sich die Automatenwirtschaft im Kontext der rechtlichen und 6konomischen
Rahmenbedingungen entwickelt hat, wurden empirische Untersuchungen von Kennzahlen der

Automatenwirtschaft angestellt. Daflir wurden verschiedene Quellen herangezogen:

O Seit Gber 30 Jahren erhebt das IFH Koln (ehemals FfH Institut fiir Markt- und Wirtschaftsforschung)
jahrlich in einem Betriebsvergleich Kennzahlen von Automatenunternehmen. Diese umfassen
unter anderem durchschnittliche Kasseninhalte und Kostenstrukturen der befragten
Unternehmen (vgl. FfH Institut fir Markt- und Wirtschaftsforschung, 1993-2008, bzw. IFH Kdln,
2009-2024). Fur den vorliegenden Bericht wurden die Daten insbesondere in Hinblick auf

verschiedene Kostenpositionen ausgewertet.

O In der Untersuchung ,Angebotsstruktur der Spielhallen und Geldspielgerate in Deutschland” vom
Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V. erheben Triimper und Heimann seit den 1990er-Jahren alle zwei
Jahre Informationen unter anderem zur Anzahl der Geldspielgerate in Spielhallen und Gaststatten
auf Bundeslandebene. In der Untersuchung werden in der Regel Angaben von Ordnungs-,
Gewerbe- und Steuerdmtern aus Kommunen mit Gber 10.000 Einwohner*innen ausgewertet.
Dabei konnen keine Zahlen fiir Geldspielgerate in der Gastronomie in Bayern ausgewiesen werden,
da hierzu keine Daten vorliegen. AuBerdem werden auf Grundlage der Anzahl an Geldspielgeraten
und der durch das IFH Kéln erhobenen durchschnittlichen Spieleraufwendungen Kasseninhalte
u.a. je Bundesland und unterschieden nach Spielhallen und gastronomischen Angeboten
berechnet (vgl. Trimper & Heimann, 1997-2020 und Arbeitskreis gegen Spielsucht, 2023). Fir die
nachfolgenden Auswertungen wurden die Statistiken dieser Untersuchung aus dem Archiv des
VDAI digitalisiert und ausgewertet. Diese Untersuchung wurde ab dem Stichjahr 2024 von

IW Consult fortgefihrt.

0O In den jahrlichen Wirtschaftsstudien von Vieweg sowie IW Consult werden seit 2007 aktuelle
Entwicklungen in der Automatenwirtschaft beleuchtet, Kennzahlen dargestellt und in den
wirtschaftlichen und rechtlichen Kontext eingeordnet. Die Studien basieren vorrangig auf den
beiden zuvor genannten Quellen, wobei u. a. Hochrechnungen fiir Deutschland inklusive der
Geldspielgerate in Kommunen mit weniger als 10.000 Einwohner*innen und in der bayerischen
Gastronomie vorgenommen werden. Im Vergleich zur Untersuchung , Angebotsstruktur der
Spielhallen und Geldspielgerate in Deutschland” sind die in diesen Studien enthaltenen Daten

weniger feingliedrig und zeitlich eingeschrankter.
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00 Aus Konsistenzgriinden beruhen die nachfolgenden Analysen vorwiegend auf den genannten
Quellen. Weitere Datenerhebungen und Sekundarliteratur, wie beispielsweise Daten vom
Statistischen Bundesamt, wurden bei Bedarf hinzugezogen. Aufgrund von Hochrechnungen

kénnen Differenzen in den Kennzahlen zwischen Datenquellen auftreten.

Nachfolgend wird in den empirischen Auswertungen ein enger Zusammenhang zwischen den
Kennzahlen der Automatenwirtschaft und den rechtlichen Rahmenbedingungen herausgearbeitet, der
auf Bundes- sowie Landerebene besteht (Abschnitt 5.1). Neben den rechtlichen Rahmenbedingungen
liben 6konomische Faktoren einen zunehmenden Druck auf die Automatenwirtschaft aus, was anhand
steigenden Betriebs- und Lebenshaltungskosten, dem Kneipensterben, der Zunahme digitaler
Angebote, der COVID-19-Pandemie sowie der Inflation und dem Energiepreisschock veranschaulicht
wird (Abschnitt5.2). Anbieter von Geldspielgeraten wiirden in einem nicht-regulierten Markt anhand
von Anderungen der Preise, der angebotenen Menge und von Anpassungen der Produkteigenschaften
auf diese Herausforderungen reagieren. Die gesetzlichen Vorschriften schrianken jedoch den

Handlungsspielraum der Unternehmen in Bezug auf diese Stellschrauben ein (Abschnitt 5.3).

5.1 Die Branche als Spielball der Regulierungen

Die Entwicklung der Anzahl an Geldspielgeraten zeigt einen deutlichen Zusammenhang mit den
geltenden Regulierungen auf. Nachdem die Anzahl an Geldspielgerdten seit den 1990er-Jahren fiel,
wurden ab 2006 mit Einfiihrung der fiinften Anderung der Spielverordnung mehr Geldspielgerate
aufgestellt (Abbildung 5-1), verdrangten die illegal betriebenen Fun-Games bis 2010 fast vollstdandig
und kanalisierten deren Nachfrage erfolgreich zum legalen Spielangebot. Mit dem Riickgang der Fun-

Games nahm die Anzahl an angebotenen Geldspielgeraten zu, wie Abbildung 5-1 verdeutlicht.

Die Einflihrung des GI{iStV 2012 bremste das Wachstum der Anzahl an Geldspielgeraten deutlich. Dazu
trugen die im GIGStV 2012 enthaltenen Mindestabstandsregelungen und das Verbot von
Mehrfachkonzessionen sowie zusatzliche Einschrankungen aufgrund von sehr unterschiedlichen
landesgesetzlichen Vorgaben wie Bewirtungsverbote, Mindestabstidnde zwischen Spielhallen und
Kinder- und Jugendeinrichtungen, Verlangerungen der Sperrzeiten und eine liber die Spielverordnung
hinausgehende Begrenzung der Gerateanzahl (12 auf 8 Gerate) und der Pflicht zur Einzelaufstellung
bei. Als das Ende der Ubergangsfrist im November 2019 niher riickte, begann die Anzahl der

Geldspielgerate zu sinken.

In gastronomischen Betrieben wurde ab 2006 der Riickgang an Geldspielgeraten durch die Erlaubnis
von drei statt zwei Geldspielgerdten abgebremst, aber nicht aufgehalten. Grund hierfiir kénnte
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gewesen sein, dass der generelle Trend des Kneipensterbens starker gewirkt hat. Seit dem Auslaufen
der Ubergangsfrist im Rahmen der sechsten Novellierung der Spielverordnung im November 2019 sind
erneut nur zwei Geldspielgerdte erlaubt, was zu einer weiteren Reduzierung in der Anzahl an

Geldspielgeraten in gastronomischen Betrieben fiihrte.

Der Zusammenhang der Anzahl an Geldspielgerdten und der Entwicklung der rechtlichen
Rahmenbedingungen ist konsistent mit anderen Untersuchungen, zufolge derer die Anzahl der illegal
angebotenen Geldspielgerate in Zeiten umfassender gesetzlicher Regulierungen besonders hoch ist.
Nach dem Riickgang 2006 nimmt ihr Anteil seit der Verscharfung gesetzlicher Vorschriften seit 2016
wieder zu (Fritz, Haucap, & Thorwarth, 2023; Fritz D. , Haucap, Schweinsberg, & Torwarth, 2025).
Schatzungen zufolge konnte der Anteil des Schwarzmarktes zwischen 45 und 62 Prozent im Jahr 2026
betragen, sollten die Regulierungen nicht angepasst werden. Ebenfalls deuten Begehungen von
Spielorten und gastronomischen Angeboten in den Jahren 2020 bis 2022 darauf hin, dass die illegalen
Fun-Games heute eine ,Renaissance” erleben. Expert*innen bringen diese Entwicklung in
Zusammenhang mit der Reduzierung der erlaubten Geldspielgerdte und des reduzierten SpielspaBes
aufgrund zu starker Einschrankungen (Trimper J. , 2021; Trimper J. , 2022; Junge, Linke, Ohlsen, &
Schmucker, 2023).

Abbildung 5-1
Anzahl an Geldspielgeraten und illegalen Gliicksspielautomaten in Deutschland, 1995-2022
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von ifo Institut (2016), IFH Koln (2022), Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V. (2023),
Haucap et al. (2025) und IW Consult (2024), eigene Berechnungen.
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Insgesamt mussten Unternehmen der Automatenwirtschaft in der Vergangenheit wiederholt auf
starke rechtliche Verdnderungen reagieren, die sich unmittelbar auf ihre Wirtschaftlichkeit
niederschlugen. Gleichzeitig gelten unverdanderte Richtwerte zu Gewinn- und Einsatzobergrenzen, die
seit 1993 nicht angepasst wurden. Wegen ihrer groRen Abhangigkeit vom rechtlichen Kontext kann die

Automatenwirtschaft daher als Spielball der Regulierungen angesehen werden.

5.2 Externe Faktoren erhohen Druck auf die Automatenwirtschaft

zusatzlich

Neben den rechtlichen Rahmenbedingungen wirken sich die in Abschnitt 4.2 dargestellten
0konomischen Entwicklungen auf die Automatenwirtschaft aus. Darunter fallen langfristige Trends wie
das Kneipensterben und die steigende digitale Konkurrenz, die seit Inkrafttreten des GI{iStV von 2021
zum Teil legalisiert wurde und den Druck auf die Branche kontinuierlich erhéhen. Hinzu kommen
aktuelle und akute Entwicklungen wie die steigenden Betriebskosten, die zuletzt insbesondere von den
sprunghaft gestiegenen Energiepreisen und der damit einhergehenden Inflation getrieben waren, und
die COVID-19 Pandemie. Auch wenn es weiterhin unklar ist, wie sich gewisse aktuelle Ereignisse wie
die COVID-19 Pandemie langfristig auf die Automatenwirtschaft auswirken werden, so haben sie ohne
Zweifel kurzfristige Einfllsse auf die aktuelle Situation der Automatenwirtschaft. Flir Geschehnisse am
aktuell beobachtbaren Rand muss daher auf Parallelen zu anderen Branchen oder auf Prognosen aus

der Sekundarliteratur zuriickgegriffen werden.

Energiekosten und Inflation

Wahrend rechtliche Rahmenbedingungen wie Richtwerte zum Einsatz und Gewinn pro Spiel nur
periodisch angepasst werden, steigen Betriebskosten stdndig und setzen die Automatenwirtschaft in
verschiedenen Dimensionen unter Druck. Die Lebenshaltungskosten in Deutschland sind seit Beginn
der 1990er Jahre kontinuierlich gestiegen (vgl. Abbildung 4-3). Im Ergebnis verringern
inflationsbedingte und dem generellen Wirtschaftswachstum folgende Personalkosten sowie héhere

Fixkosten den 6konomischen Spielraum der Branche jahrlich.

Insbesondere der Krieg in der Ukraine hat historisch hohe Teuerungsraten Uber sprunghaft
gestiegenen Energiepreisen ausgel6st. Betroffen waren verschiedene Energietrager, die grundlegend
fir den Betrieb von Geldspielgerdaten und Spielhallen sind und bis heute nicht wieder zum
Vorkriegsniveau zuriickgekehrt sind (vgl. Abbildung 5-2 und Abbildung 5-3). Die Industriestrompreise

stiegen 2022 um mehr als 20 Prozent im Vorjahresvergleich an. 2023 und 2024 stiegen sie weiter an,
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wenn auch nur minimal, und blieben mit etwa 20,5 Cent pro kWh auf einem relativ hohen Niveau.
Nachdem die Strompreise privater Haushalte zwischen 2008 und 2020 um etwa 40 Prozent gestiegen
waren, stiegen sie bis 2023 Uberdurchschnittlich stark um weitere 34 Prozent, bevor sie 2024 wieder
leicht fielen auf etwas unter 40 Cent pro kWh. Die Preise fiir leichtes Heizol verdoppelten sich von 2021
bis 2022 nahezu. Auch wenn sie in den Folgejahren wieder abnahmen, befinden sich die Preise fir
leichtes Heizdl sowohl fur den GroBhandel als auch fiir den Verbraucher weiterhin auf einem hohen
Level. Auch die Erdgaspreise fir Unternehmen erhéhten sich seit 2021 {iberdurchschnittlich stark auf
7,15 Cent pro kWh in 2023; diese reduzierten sich jedoch in 2024 wieder auf 5,70 Cent pro kWh. Bei
den Erdgaspreisen fir Haushalte ist noch keine Trendumkehr absehbar — diese haben sich von 2020

bis 2024 verdoppelt auf 12,18 Cent pro kWh.

Abbildung 5-2
Verbraucherpreisindex fiir Strom, Gas und Heiz6l, Basisjahr Juni 2015 (=100), Juni 1993 bis Juni 2025
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von (Statistisches Bundesamt, 2025b).
Lohnniveau

Der Anstieg der Lebenshaltungskosten in Deutschland (vgl. Abschnitt 4.2) geht einher mit steigenden
Lohnen. Beispielsweise lag der durchschnittliche Nettostundenlohn je Arbeitnehmer*in in Deutschland
im Jahr der letzten Anpassung des maximalen Spieleinsatzes (1993) bei 11,08 Euro, wahrend es 2020

—vor Beginn des Krieges in der Ukraine — 20,57 Euro und 2024 25,05 Euro waren.

Damit liegt der durchschnittliche Nettostundenlohn seit 2020 liber dem maximalen durchschnittlichen
Stundenverlust, den Spieler*innen beim Spiel an Geldspielgeraten erleiden diirfen. Dieser wurde 2014

von 33 Euro pro Stunde auf 20 Euro pro Stunde herabgesetzt, womit der durchschnittliche
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Nettostundenlohn 2024 mehr als 5 Euro liber dem maximalen durchschnittlichen Stundenverlust lag
(Abbildung 5-3). Fir die Spieler*innen vermindert sich mit der Reduzierung die Attraktivitat der PTB-
zugelassenen Geldspielgerate, die auch durch den subjektiven , Nervenkitzel”, um Geld zu spielen,
bestimmt wird. Wenn der Spieleinsatz nicht mehr als eine signifikante Grofle wahrgenommen wird,
verliert das Spiel fir viele Spieler*innen seinen Reiz (Wulfert, Franco, Williams, Roland, & Maxson,

2008).

Abbildung 5-3
Entwicklung des durchschnittlichen Nettostundenlohns und des maximalen durchschnittlichen
Stundenverlusts, 1993-2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (2025c) und 6. Anderung der SpielV.

Typischerweise steigen Lohne zeitversetzt zur Inflation. Nach dem Einsetzen einer hohen Inflation
verfligen Verbraucher*innen demnach bis zur Anpassung ihrer Léhne an die inflationsbedingte
Preissteigerung real Uber ein geringeres Einkommen, was bedeutet, dass Spieler*innen kurz- bis
mittelfristig insgesamt ein geringeres reales Budget zur Verfligung steht. Sie missen ihre
Freizeitgestaltung den gestiegenen Lebenshaltungskosten anpassen. Fiir die Automatenwirtschaft
bedeutet das neben steigenden Betriebskosten auch einen Nachfrage- und damit verbundenen

Einnahmerickgang.

Auf Seite der Anbieter*innen bedeuten steigende Personalkosten zudem eine Belastung -
insbesondere dann, wenn die dadurch steigenden Betriebskosten nicht durch die Anhebung der Preise
ausgeglichen werden kdnnen. Mit Hilfe der Umfragedaten des Betriebsvergleichs vom IFH K&In Iasst
sich die Entwicklung der Kostenstruktur der Automatenunternehmen seit 1993 nachvollziehen. Seit

diesem Zeitpunkt stieg der Anteil des Nettoerloses, den Automatenunternehmen fiir Personalkosten
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aufwenden, von 15,8 auf 38,3 Prozent in 2024 (vgl. Abbildung 5-4). Das Wachstum war insbesondere
ab 2019 sehr stark. Mit Ausnahme der Coronajahre 2020 und 2021, in denen es praktisch kein
Wachstum gab, stiegen die Personalkosten jahrlich um mehr als 10 Prozent im Vorjahresvergleich.
Abbildung 5-4
Entwicklung der Personalkosten der Automatenunternehmen, 1993-2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Umfragedaten von IFH Kdln (1993-2025).

Fixkosten

Neben hoheren Personalkosten sehen sich Unternehmen steigenden Fixkosten gegeniber.
Exemplarisch wird dies in Form von gestiegenen Mieten fiir Raumlichkeiten, Nebenkosten sowie von
héheren Miet- und Leasingkosten fir Automaten deutlich (vgl. Abbildung 5-5). Mieten steigen —wie in
Abschnitt 4.2 dargestellt — seit Jahrzehnten kontinuierlich. Ebenso flieBen Stromkosten, die ebenfalls
seit Jahrzehnten und insbesondere seit dem Ausbruch des Ukrainekriegs gestiegen sind, in die
Nebenkosten ein. Sichtbar in den Kennzahlen ist auch der starke Einfluss der Pandemie. Zwischen 2019
und 2021 stieg der Anteil dieser Mietkosten gemessen am gesamten Nettoerlds deutlich von 21,7 auf

32,7 Prozent.

Gleichzeitig wirken sich Regulierungen unmittelbar auf die Kostenstrukturen der Automatenanbieter
aus. Beispielsweise bewirken Sperrzeiten eine geringere Auslastung pro Geldspielgerat, die Mietkosten
pro Geldspielgerat bleiben jedoch gleich. Auch die Reduzierung der Anzahl an aufgestellten
Geldspielgeraten bewirkt keine Reduzierung anderer Fixkosten wie der Miete fir die Raumlichkeiten.

Die Anzahl der aufgestellten Geldspielgerate fallt ausgehend von 2014 mit einem Bestand von 269.000
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Geraten von Jahr zu Jahr signifikant, insgesamt um rund 40 Prozent auf 161.000 Gerate bis Ende 2022
(IW Consult, 2024). Die Regulierungen bewirken so fallende Umséatze fiir die Anbieter, wahrend

Kostenpositionen unverandert bleiben.

Abbildung 5-5
Entwicklung der Miet- und Leasingkosten fiir Raume, Geldspielgerdte und Nebenkosten pro Betrieb, 1996-
2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Umfragedaten von IFH Kdln (1993-2025).

Vergniigungsteuern

Aufgrund der haufig umsatzorientierten Bemessungsgrundlage der von den Unternehmen zu
erbringenden Vergniigungsteuer profitieren viele Kommunen von den Umsatzen in der
Automatenwirtschaft. Dies zeigte sich auch empirisch in den steigenden Steuereinnahmen der
Kommunen aus der sonstigen Vergniigungsteuer, die sich meist nahezu vollstindig aus der
Besteuerung von Geldspielgeraten ergibt (Broer, 2020). Wahrend die Vergnligungsteuern in
Deutschland 2009 noch bei 302 Mio. Euro lagen, verdoppelten sie sich bis 2012 auf 616,2 Mio. Euro.
Bis 2018 stiegen sie um weitere 74 Prozent auf 1.071,5 Mio. Euro an, bevor die Vergniigungsteuer 2019
erstmals seit 13 Jahren um knapp 7 Prozent sank. 2020 und 2021 war ein starker Rickgang zu
beobachten, der im Zusammenhang mit der COVID-19 Pandemie (SchlieRungen, strenge
Hygienemallnahmen und Zurtickhaltung der Bevdlkerung bei Freizeitaktivitdten) interpretiert werden
muss. Ab 2022 erholten sich die Zahlen teilweise, befanden sich aber auch 2024 mit 900 Mio. Euro

weiterhin unter vorpandemischem Niveau.
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Abbildung 5-6
Vergniigungsteuer auf Unterhaltungsautomaten, 1993-2024
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Anmerkung: Angaben sind exklusive der Vergniligungsteuer auf Bildstreifen.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (1993-2022; 2025¢).

Lasst man die aullergewdhnlichen Pandemieeffekte 2020 und 2021 unberiicksichtigt, deuten die
aktuellen Zahlen darauf hin, dass sich das jahrelange Wachstum nicht fortsetzt und das
Steueraufkommen sich auf einem niedrigeren Niveau stabilisiert. Waren viele Vergniligungsteuersatze
in jingster Zeit nicht angehoben worden, so widre der absolute Rickgang der
Vergniligungsteuereinnahmen durch den oben gezeigten Rickgang des quantitativen Angebots

deutlich starker ausgepragt.

Der absolute Rickgang der Vergnigungsteuereinnahmen wird durch die Anhebung von
Vergniligungsteuersdtzen gedampft. Diese Einnahmequelle wurde bereits in der Vergangenheit
vielerorts mithilfe steigender Steuersatze ausgebaut (IFH K6In, 2022). In Berlin wurde der Steuersatz
beispielsweise 2011 von 11 Prozent des Bruttospielertrags eines Automaten auf 20 Prozent und 2025
weiter auf 25 Prozent erhoht (BFH, 2018; Abgeordnetenhaus Berlin, 2024). Der Trend zu einer
Erhéhung kommunaler Aufwandsteuersatze seit den 2010er Jahren ist mitverantwortlich dafir, dass
die Vergniligungsteuer einen zunehmenden Kostenfaktor beim Betrieb von Geldspielgeraten darstellt,

wie in Abbildung 5-7 veranschaulicht wird.
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Abbildung 5-7
Anteil der Kosten fiir Vergniigungsteuer in Prozent der Nettoerlése, 1993-2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Umfragedaten von IFH K&ln (1993-2025).

Aktuell verschérft sich die Situation zunehmend. Viele Kommunen reagierten und reagieren auf die
seit 2017 riicklaufigen Umsatze der Betreiber (DIW Econ, 2023) mit einer Anhebung der
Vergniligungsteuer, um Einnahmeausféllen in den Haushaltskassen vorzubeugen (Stadt Miinster,
2025). Problematisch ist dabei, dass sich die Bemessungsgrundlage der Vergniigungsteuer haufig auf
Umsatzkennzahlen bezieht und eine Verschlechterung der wirtschaftlichen Situation der
Betreiber*innen nur teilweise bericksichtigt (IFH Koéln, 2022). Gerade in gesamtwirtschaftlich
angespannten Situationen, wie zuletzt durch pandemiebedingte SchlieBungen von Spielhallen und
Gaststatten und aktuell durch steigende Energiepreise, bedroht die Vergniigungsteuer —anders als die
gewinnorientierte Gewerbesteuer — die Wirtschaftlichkeit von Automatenaufstellunternehmen durch

die Zunahme der fiskalischen Belastung (IFH Kéln, 2022).

Kneipensterben

Das historisch klassische , Habitat” der Geldspielgerate, die Eckkneipe oder andere gastronomische
Betriebe, die als sozialer Treffpunkt lokaler Gemeinschaften dienen, verliert seit Jahren gesellschaftlich
und damit auch fir die Automatenwirtschaft an Bedeutung. Dass die Anzahl der Geldspielgerate in
gastronomischen Betrieben schon seit den 1990er-Jahren zuriickgeht, ist unter anderem auf rechtliche
Anderungen zuriickzufiihren, wie in der Diskussion zu Abschnitt 5.1 erliutert. Im Vergleich zum Jahr
2000 fiel die Anzahl der Geldspielgerate in der Gastronomie bis Anfang 2022 um mebhr als die Halfte

(Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., 2023). Der rickldufige Trend konnte auch durch den
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Paradigmenwechsel ab 2006 nicht aufgehalten werden. Stattdessen wurden vermehrt Geldspielgerate
in Spielhallen aufgestellt. Zwischen 2012 und 2018 kam es zu einer leichten Kehrtwende, infolge derer
die Anzahl an Geldspielgeraten in der Gastronomie etwa auf das Niveau von 2004 anstieg (Arbeitskreis
gegen Spielsucht e.V., 2023). Seit dem Auslaufen der Ubergangsfrist im Rahmen der sechsten
Novellierung der Spielverordnung Ende 2019 diirfen in der Gastronomie hingegen nur zwei und nicht
mehr drei Geldspielgerdte angeboten werden. Dies schldgt sich in einem drastischen Riickgang der
Geldspielgerate in der Gastronomie nieder, deren Anzahl 2022 einen Tiefststand von rund 51.000

Geldspielgeraten erreichte (IW Consult, 2024).

Neben den rechtlichen Bedingungen wirkt sich der langfristige Trend des Kneipensterbens auf die
Automatenwirtschaft aus. Mit dem Riickgang an gastronomischen Angeboten — 2023 gab es nur noch
rund 60 Prozent der Kneipen im Vergleich zur Anzahl von 2009 — geht ein Riickgang der Aufstellflache
fir Geldspielgerdte einher (vgl. Abbildung 4-5). Gleichzeitig wachst die Relevanz der
Systemgastronomie, die 2024 40 Prozent aller gastronomischen Umsdtze ausmachte,
Uberdurchschnittlich  (Bundesverband der Systemgastronomie e.V.,, 2025). Dass die
Systemgastronomie typischerweise keine Aufstellfliche fir Geldspielgerdte bietet, schrankt die
Automatenwirtschaft zusatzlich ein. Die abnehmenden Aufstellmoglichkeiten tiben zuséatzlich zu den
Verdnderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen einen zunehmenden Druck auf die
Automatenwirtschaft aus. Diese ohnehin schon ricklaufige Entwicklung wurde in der COVID-19
Pandemie nochmal enorm verstarkt. Zwischen 2019 und 2021 schloss jede dritte Schankwirtschaft.
Viele dieser SchlieBungen stehen vermutlich im Zusammenhang mit MaBnahmen zur Einddmmung der
Pandemie (DEHOGA Bundesverband, 2022). In den Jahren nach der COVID-19-Pandemie stieg die
Anzahl an Schankwirtschaften zwar wieder, liegt aber weiterhin fast 25 Prozent unter dem Niveau von
2019. Die sich damit reduzierende Aufstellfliche in gastronomischen Betrieben trifft die
Automatenwirtschaft unmittelbar. So reduzierte sich die Zahl der aufgestellten Geldspielgerate in

Gastronomiebetrieben zwischen 2019 und 2022 um 32 Prozent (IFH Kéln, 2022; IW Consult, 2024).

COVID-19-Pandemie

Seit 2020 nahm die COVID-19-Pandemie massiven Einfluss auf die Automatenwirtschaft. Aufgrund von
tempordren ZwangsschlieBungen und fernbleibenden Spieler*innen fielen in den Folgejahren die

Branchenumsatze, wahrend Insolvenzen von Spielhallen und Gasstatten zunahmen.

Im Jahr 2020 brachen die Nettoumsatze der Automatenwirtschaft um etwa 27 Prozent im Vergleich
zum vorpandemischen Niveau von 5,2 Mrd. Euro auf 3,8 Mrd. Euro ein. 2021 reduzierten sich die

Nettoumsatze um weitere 23,5 Prozent auf 2,9 Mrd. Euro, was etwa 44 Prozent unterhalb des Niveaus
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von 2019 ist (IW Consult, 2024). Wie auch in anderen Branchen sind diese Einbriiche in groRen Teilen
auf die pandemiebedingten SchlieRungen von Gaststatten und Spielhallen zuriickzufiihren, die 2020
wie auch im Folgejahr monatelang den vollstandigen Umsatzausfall zur Folge hatten. Im Jahr 2022
stiegen die Nettoumsatze wieder auf 4,5 Mrd. Euro, was jedoch weiterhin unterhalb des
vorpandemischen Niveaus liegt (IW Consult, 2024). Verschiedene Einflussfaktoren tragen dazu bei,
dass die Umsatze auch 2022 nicht das Vor-Pandemie-Niveau erreicht haben. Einerseits wurden seit
Beginn der Pandemie die rechtlichen Rahmenbedingungen des gewerblichen Automatenspiels auf
Bundes- und Landesebene weiter verscharft. Andererseits fiihrte die durch die Pandemie
beschleunigte Spielverhaltensanderung (siehe Digitale Konkurrenz) dazu, dass Konsument*innen nicht

zum Spiel am Geldspielgerat zurlickgekehrt sind.

Ebenfalls konnte zwischen 2019 und 2021 eine kurzfristige Verschiebung zwischen den
Marktsegmenten im deutschen Glicksspielmarkt gemessen an den Bruttospielertragen beobachtet
werden (Abbildung 5-8). So sank der Marktanteil der Automatenwirtschaft in den zwei Pandemie-
Jahren von knapp 50 auf 25 Prozent, wahrend Segmente wie Lotterien und Wetten, die weniger stark
von SchlieBungen im Zuge der COVID-19-MalRnahmen betroffen waren, an relativer Bedeutung
gewannen. Der drastische Zuwachs bei Sport- und Pferdewetten, die vor der Pandemie im Jahr 2019
nur 0,9 Prozent und 2021 14,1 Prozent der Bruttospielertrage des Gliicksspielmarkts umsetzten, ist
vorrangig auf die verdnderte Gesetzgebung im Rahmen der dritten Anderung des GliuStV 2020
zurickzufihren. Seitdem kénnen mehr Sportwetten-Veranstalter eine Lizenz in Deutschland erhalten
und werden in den Kennzahlen flir den legalen Markt erfasst, wohingegen Sportwetten privater

Anbieter zuvor dem illegalen Markt angehérten (Gliicksspielaufsichtsbehdrden der Lander, 2022).
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Abbildung 5-8
Anteile der Marktsegmente im deutschen Gliicksspielmarkt an den Bruttospielertrigen, 2019, 2021 und 2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Gliicksspielaufsichtsbehérden der Lander (2020; 2022) und Gemeinsame
Gllcksspielbehorde der Lander (2025a).

Die Pandemie wird sich mindestens indirekt langfristig auf die Automatenwirtschaft auswirken, wie
sich auch aus der vorstehend dargestellten Entwicklung der Vergnligungsteuereinnahmen im Jahr
2022 erkennen lasst. Mit dem von den PandemiemaRnahmen ausgeldsten Riickgang der Kneipen und
Gastronomieangeboten hat sich die mogliche Aufstellflache fiir Automaten deutlich reduziert (vgl.
Abschnitt 4.2). Auch wenn hier noch keine finale Aussage getroffen werden kann, zeichnet sich bereits
ab, dass - auch wenn Spieler*innen teilweise zum terrestrischen Angebot zuriickgewechselt sind —viele
Spieler*innen die wahrend der COVID-19-Pandemie zu alternativen Glicksspielangeboten gewechselt
sind, diesen treu geblieben sind. Der Marktanteil der Automatenwirtschaft ist zwar wieder gestiegen,
befindet sich mit 33,9 Prozent aber weiterhin weit unter vorpandemischem Niveau. Zudem lasst sich
weiterhin ein anhaltend hoher Anteil an Sport- und Pferdewetten beobachten sowie ein steigender

Anteil des Onlinemarktes.

Digitale Konkurrenz

Wie viele Spieler zum terrestrischen Automatenspiel zuriickkehren, wird auch davon abhangen, wie
sich der Einfluss der digitalen Konkurrenz in den kommenden Jahren verstarken wird. Als Folge des
Inkrafttretens des GIiStV 2021 und der damit verbundenen Vergabe von Lizenzen fir virtuelles
Automatenspiel, Online-Poker und Online-Casinospiele ist eine Fortfliihrung des bereits seit den Nuller-

Jahren bestehenden Trends eines wachsenden Online-Segments zu erwarten. Die Lizenzvergabe lauft
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zwar erst an, zwischen 2019 und 2024 stieg der Anteil der Bruttospielertrage, die durch Online-
Angebote umgesetzt wurden, jedoch bereits von 15 auf 24 Prozent (Abbildung 5-9). Hervorzuheben ist
hier, dass die Bruttospielertrage von 2019 bis 2021 um nur 14,5 Prozent auf 2.255 Mio. Euro stiegen.

Bis 2024 stiegen sie verglichen zu 2021 um weitere 55 Prozent auf 3.500 Mio. Euro an.

Abbildung 5-9
Anteile der online erzielten Bruttospielertrage am deutschen Gliicksspielmarkt, 2019, 2021, 2023 und 2024
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Gliicksspielaufsichtsbehorden der Lander (2022; 2021) und Gemeinsame
Glicksspielbehorde der Lander (2024; 2025a).

Analog zur Digitalisierung im Biroalltag, dem erzwungenen rapiden Wechsel zum Homeoffice und
mobilen Arbeiten hat die Pandemie wahrscheinlich auch im Spielverhalten der Deutschen langfristige

kulturelle Folgen (Wolter, et al., 2021).

Insgesamt Uben die o6konomischen Rahmenbedingungen zunehmend Druck auf die
Automatenwirtschaft aus. Im Vergleich zu den rechtlichen Rahmenbedingungen reagieren die
Unternehmensdaten weniger unmittelbar auf die 6konomischen Trends. Ausnahmen bilden dabei die
COVID-19-Pandemie, die zu akuten Verschiebungen in den Kennzahlen der Automatenwirtschaft
gefiihrt hat, und die Energiekrise. Die dargestellten Entwicklungen erhéhen den Druck auf die
Automatenunternehmen, wobei keine Trendwende in den nachsten Jahren zu erwarten ist. Eher ist
davon auszugehen, dass mit der hohen Inflation, stark steigenden Energiepreisen, hoheren
Personalkosten sowie den langfristigen Pfadabhdngigkeiten der COVID-19-Pandemie und der

steigenden Konkurrenz durch Onlinealternativen der Druck auf die Branche nochmals steigt.
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5.3  Der Handlungsspielraum der Anbieter nimmt ab

Als wirtschaftlich agierende Unternehmen stehen den Anbietern von Geldspielgeraten drei
Instrumente zur Verfligung, anhand derer sie auf die Wirtschaftlichkeit der Unternehmen einwirken
kénnen. Dabei handelt es sich um Preisanpassungen, die Ausweitung oder Reduzierung der
angebotenen Menge und Verdanderungen der Produkteigenschaften. Es sind die gleichen Instrumente,
auf die auch politische Akteure bei der Entwicklung von rechtlichen Regulierungen zugreifen. Der
Handlungsspielraum der Unternehmen ist somit nur innerhalb des vorgegebenen rechtlichen Rahmens

moglich.

Preisanpassungen

Um auf hohere Inputkosten zu reagieren, kdnnten Anbieter von Geldspielgerdaten den Preis des
Spielens anpassen. Der eigentliche Preis des Spielens entspricht dem durchschnittlichen Verlust, den
ein:e Spieler*in innerhalb einer Zeitspanne (z. B. einer Stunde) erleidet und bildet sich aus der
Differenz des Spieleinsatzes und des ausgezahlten Gewinns innerhalb dieser Zeitspanne. Der Preis, der
aus der Perspektive der Spieler*innen dem durchschnittlichen Verlust entspricht, stellt aus Sicht der
Anbieter den durchschnittlichen Erlds dar. Auf diesen durchschnittlichen Preis kdnnten Anbieter Gber
die Anderung der folgenden Stellschrauben einwirken: Preis je Spiel, Gewinnhéhe je Spiel sowie Dauer

eines einzelnen Spiels.

Ohne Regulierung wiirden Anbieter bei der Preissetzung berlicksichtigen, dass ein hoherer Preis pro
Spiel zwar fiir sie einen hoheren Gewinn abwirft, jedoch die Nachfrage und damit die Gesamtzahl an
Spielen mit steigenden Preisen nachlasst. Tatsachlich sind Richtwerte flir den Spieleinsatz und den
Gewinn gesetzlich festgelegt und seit 1993 unverandert. Seitdem darf ein Spiel maximal 20 Cent, vor
der Euroeinfiihrung 2002 40 Pfennig, kosten und der Gewinn darf maximal 2 Euro bzw. vor 2002 4 DM
betragen (Abbildung 5-10).
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Abbildung 5-10
Richtwerte fiir Gewinne und Einsdtze pro Spiel, 1993-2025
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von BMJ (1993) und BMJ (2001).

Auf gegenwartige und zukilnftige Herausforderungen kénnen Unternehmen somit nicht mit
Spielpreisanpassungen reagieren. Der Blick auf einen fiir die gesetzlich normierte
Kanalisierungsfunktion des gewerblichen Automatenspiels sehr relevanten Steuerungswert, namlich
den maximalen durchschnittlichen Stundenverlust, zeigt auch, wie gering der Handlungsspielraum der
Automatenwirtschaft innerhalb der geltenden Regulatorik angesichts aktueller Trends und
O0konomischer Herausforderungen geworden ist. Auch der maximale durchschnittliche Stundenverlust
ist fixiert. 1993 betrug der maximale durchschnittliche Stundenverlust nominal 28,70 Euro.* 2005 lag
der maximale durchschnittliche Stundenverlust bei 28,96 Euro (Bundesrat, 2005, S. 11). Mit der
fiinften Verordnung zur Anderung der SpielV 2006 wurde der maximale durchschnittliche
Stundenverlust vom Gesetzgeber auf nominal 33 Euro festgelegt (BMWi, 2005). Zuletzt wurde mit der
sechsten Verordnung zur Anderung der Spielverordnung 2014 der maximale durchschnittliche
Stundenverlust auf nominal 20 Euro abgesenkt. Wird diese Grenze erreicht, konnen Anbieter*innen
die Preise auch Uber den durchschnittlichen Stundenverlust nicht mehr anpassen. Eine im Jahr 2006

erfolgte Reduzierung der Mindestspieldauer von 12 auf 5 Sekunden anderte hieran nichts, da die

4 Bis 2006 mussten der durchschnittliche Gewinn ,bei unbeeinfluBtem Spielablauf mindestens 60 [Prozent] der
durch den jeweils geltenden Umsatzsteuersatz verringerten Einsdtze betragen” (Bundesrat, 1990). Bei einem
Maximaleinsatz von 20 Cent und einem Spiel alle 12 Sekunden lag der unbeeinflusste Stundeneinsatzverlust
bei 60 Euro. Der maximal mogliche durchschnittliche Verlust lag zwischen 1993 und 2005 je nach Hohe der
Umsatzsteuer nominal zwischen 28,70 und 28,96 Euro.

42



40 Pfennig Hochsteinsatz — Die Automatenwirtschaft zwischen

I ECON

o
>

(i = |

Regulierung und 6konomischen Trends seit 1993

Eine Studie fur die VDAI Verlags- und Veranstaltungsgesellschaft mbH

Begrenzung des durchschnittlichen Stundenverlustes unabhangig von der Spieldauer keinen Ausgleich

der Inflationsentwertung ermaoglicht (siehe Abbildung 5-3).

Abbildung 5-11 stellt die reale Entwicklung des maximalen durchschnittlichen Stundenverlusts zu
Preisen von 1993 dar. Deutlich wird darin der Eingriff in den Handlungsspielraum der Anbieter im Jahr
2014. Die Herabsetzung der Grenze auf 20 Euro, bedeutete real (in Preisen von 1993) eine Absenkung
auf 14,47 Euro. Zuvor und danach nahm der Wert konstant ab. Mit dem Anstieg des allgemeinen
Preisniveaus werden die nominalen 20 Euro aus 2014 immer weiter real entwertet. Im September
2025 liegt der Ertrag, den ein Betreibender maximal im Durchschnitt pro Stunde mit einem
Geldspielgerat erwirtschaften kann, also der maximale durchschnittliche Stundenverlust, bei
11,18 Euro (in Preisen von 1993) und damit real 25 Prozent unter dem Niveau von 2014. Seit 1993 ist
der maximale durchschnittliche Stundenverlust (Stundeneinnahmen der Betreibenden) real um

60 Prozent gesunken.

Abbildung 5-11
Maximaler durchschnittlicher Verlust pro Stunde Spiel in Preisen von 1993, 1993 bis September 2025
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Quellen: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (2025c); 6. Anderung der SpielV.

Jegliche Handlungsmaoglichkeiten zur Anpassung von Preisen sind nur im Rahmen der gesetzlichen
Richtwerte moglich. Dies wirft die Frage auf, ob die zum Teil seit 1993 bestehenden Richtwerte unter
den aktuellen 6konomischen Rahmenbedingungen und der Berlicksichtigung der Ziele des GIiStV

angepasst werden sollten.
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Verdnderungen im Angebot

Neben dem Preis kénnen Anbieter in freien Markten normalerweise tiber die Menge der angebotenen
Produkte bestimmen. Wie ausfiihrlich in Abschnitt 5.1 dargelegt, ist dies aufgrund der starken
Abhdngigkeit von den rechtlichen Rahmenbedingungen keine Option fiir Anbieter von
Geldspielgeraten. Aufgrund bundes- und landesgesetzlicher Regulierungen kénnen weder die Anzahl

an Spielgeraten pro Standort noch die Anzahl an Standorten von Anbietern bestimmt werden.

In der Gastronomie diirfen seit Auslaufen der Ubergangsfrist im Rahmen der sechsten Novellierung
der Spielverordnung Ende 2019 nur zwei Geldspielgerate je gastronomischem Betrieb angeboten
werden. Gleichzeitig geht durch das Kneipensterben und die Zunahme der Systemgastronomie
potenzielle Aufstellfliche verloren. Im Vergleich zur Mitte der 1990er-Jahre umfasst das Angebot
heute weniger als die Halfte der 1997 angebotenen Geldspielgeradte in gastronomischen Betrieben

(Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., 1997; Arbeitskreis gegen Spielsucht e.V., 2023).

Die Angebotsausweitung von Geldspielgeraten in Spielhallen ist durch vielseitige Regulierung stark
begrenzt. In bestehenden Standorten kann das Angebot aufgrund des im GIiStV 2021 enthaltenen
Verbots von Mehrfachkonzessionen und die durch die Spielverordnung festgelegte Begrenzung der
Gerateanzahl pro Aufstellfliche und Mindestabstande zwischen Gerdten nicht unbegrenzt
ausgeweitet werden. Gleichzeitig sind die Moglichkeiten zur Er6ffnung zusatzlicher Spielhallen wegen
Mindestabstandsregelungen zwischen zwei Spielhallen und zu Kinder- und Jugendeinrichtungen stark
eingeschrankt. Auch zeitlich kdnnen Spielhallenbetreiber das Angebot aufgrund bestehender

Sperrzeiten nicht ausweiten.

Somit ist der Handlungsspielraum der Unternehmen in Bezug auf Verdnderungen im Angebot ebenso
wie in Bezug auf Preisanpassungen begrenzt. Auch hier werden die Parameter, (iber die eine

Ausweitung des Angebots erfolgen konnte, gesetzlich vorgeschrieben.

Verdnderungen der Produkteigenschaften

Als dritte Stellschraube kénnen Unternehmen Produkteigenschaften verandern, um das Spiel an
Geldspielgeraten attraktiver zu machen. Aufgrund zusatzlicher Moglichkeiten in  der
Produktgestaltung, die der Automatenwirtschaft mit dem Ziel der Umleitung der Nachfrage nach Fun-
Games auf legale Angebote mit dem Paradigmenwechsel ab 2006 zugestanden wurden, konnten tGber
Investitionen und Innovationen neue Kundengruppen erschlossen werden. In diesem Zuge wurden
beispielsweise Multi-Gamer Gerate eingefiihrt, die Spieler*innen ein attraktiveres Spiel bieten und mit

Produkten wie den Fun-Games konkurrieren konnten.
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Seitdem wurden jedoch vielseitige, zusatzliche Einschrankungen in Bezug auf Geldspielgerate
eingefiihrt, welche die Produktattraktivitit mindern und die Konkurrenzfihigkeit zu anderen
Marktsegmenten einschrianken. So wird die Bedienung der Gerdte zunehmend komplizierter;
Spielablaufe werden auRerdem von Vorschriften wie dem Verbot der Automatiktaste,
vorgeschriebenen Pausen und Spielunterbrechungen vom Gesetzgeber ausgebremst (IFH Kéln, 2022).
44 Prozent der Spieler*innen sagen, dass diese Einschrankungen sie so sehr stéren, dass sie iberlegen
auf den illegalen Markt zu wechseln (Junge, Linke, Ohlsen, & Schmucker, 2023). 13 Prozent der
Spieler*innen gaben an, an -sehr wahrscheinlich- illegalen Gliicksspielen mit Geldeinsatz ,,im

Hinterzimmer” teilzunehmen (Blhringer, Czernecka, Kupka, Panzlaff, & Kraplin, 2023).

Gleichzeitig besteht aus Konsument*innensicht ein enger Zusammenhang zwischen den monetaren
Erfolgschancen und dem Nervenkitzel beim Spiel an Geldspielgeraten (vgl. Abschnitt 4.1). Kénnen

diese zentralen Spielmotive nicht befriedigt werden, sinkt die Produktattraktivitat.

In der Praxis bestehen jedoch seit annahernd drei Jahrzehnten vergleichbare Richtwerte fiir Gewinne
und Spieleinsatze. Dass im gleichen Zeitraum die durchschnittlichen Nettostundenléhne gestiegen sind
—von 11,08 Euro im Jahr 1993 auf 25,05 Euro im Jahr 2024 — und damit auch das durchschnittliche
Einkommen der deutschen Bevdlkerung, bedeutet fiir die Automatenwirtschaft nicht nur steigende
Personalkosten flr eigene Angestellte (vgl. Abschnitt 5.2). Auch fallt damit fir die Konsument*innen
seit 1996 der relative Preis und der mogliche Gewinn eines Spiels im Verhaltnis zum Stundenlohn.
Wadhrend der Spieleinsatz von 40 Pfennig 1993 noch einer Arbeitszeit von etwa einer Minute
(66 Sekunden) entsprach, mussten Konsument*innen im Jahr 2024 im Durchschnitt nur 29 Sekunden
arbeiten, um den Spieleinsatz von 20 Cent fir ein Spiel am Geldspielgerat zu verdienen (Statistisches

Bundesamt, 2025c).

Diese Reduzierung des Nervenkitzels wird auch bei Betrachtung des maximalen durchschnittlichen
Stundenverlusts deutlich, der im Mittel den maximalen Preis fiir das Spiel an Geldspielgeraten
darstellt. Wahrend der durchschnittliche Nettostundenlohn seit 1993 stieg, wurde mit der sechsten
Anderung der Spielverordnung der maximale durchschnittliche Stundenverlust von 33 Euro auf
20 Euro abgesenkt. Das bedeutet, dass Spieler*innen 1993 fiir eine Spielstunde im Durchschnitt etwa
zwei Stunden und 35 Minuten arbeiten mussten, wohingegen es 2024 im Durchschnitt nur noch 48
Minuten waren (Abbildung 5-12). Die Hochstpreise flr das Spiel an Geldspielgerdten sind damit seit
1993 unverdndert (Hochsteinsédtze pro Spiel) bzw. sogar gesunken (maximaler durchschnittlicher
Verlust pro Spielstunde), wiahrend Konsument*innen lGber ein hoheres Einkommen verfiigen. Anbieter
konnten in der Vergangenheit den Nervenkitzel mit dem Anheben des tatsachlichen durchschnittlichen

Stundenverlusts aufrechterhalten. Eine Preisanpassung liber den durchschnittlichen Stundenverlust
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stellt somit nur begrenzt ein Instrument fiir die Automatenwirtschaft dar, um die Produktattraktivitat

zu wahren.

Abbildung 5-12
Verhdltnis des durchschnittlichen Nettostundenlohns zum maximalen durchschnittlichen Verlust pro Stunde
Spiel, 1993-2024
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Quellen: Eigene Darstellung auf Basis von Statistisches Bundesamt (2025c); 6. Anderung der SpielV.

Gleichzeitig ist das Preisniveau von Konsument*innenpreisen insgesamt gestiegen. Dem
Verbraucherpreisindex zufolge stiegen im gesamten Zeitraum seit 1993 die Preise in Deutschland von
67,9 Punkten in 1993 auf 119,3 Punkte in 2024 (Basisjahr 2020). Wegen der allgemeinen
Preissteigerung kann im Jahr 2024 mit nominalen 20 Cent weniger erworben werden als mit 40 Pfennig
in 1993. Im Umkehrschluss bedeutet dies einen Riickgang des realen Einsatzes pro Spiel: Wer 1993
einen Spieleinsatz von umgerechnet rund 20 Cent erbrachte, kénnte bei gleichbleibenden Kaufkraft
2024 nur noch fiir maximal rund 11 Cent pro Spiel am Geldspielgerat spielen. Auch dies wirkt sich
nachteilig auf den Nervenkitzel beim Spiel aus, da aus Konsument*innensicht die Attraktivitat von
Geldspielgeraten begrenzt wird. Den Anbietern von Geldspielgeraten sind jedoch die Hande gebunden
— sie kdnnen aufgrund des bestehenden regulativen Umfeldes keine hoheren Einsatze verlangen und

damit die Produktattraktivitat steigern.

Dass die allgemeine Preissteigerung nicht in die Preissetzung fiir das Spiel an Geldspielgeraten einflielSt
ist generell, aber insbesondere in Folge der jlingsten Hochinflationszeiten, nicht vergleichbar mit
anderen Dienstleistungen der Freizeitindustrie und des Gliicksspiels. Zum Vergleich: 1993 mussten
Lottospieler*innen pro Tipp noch 1,25 DM, d.h. etwa 64 Cent, aufwenden. Bis 2024 ist dieser Preis um
ca. 87,5 Prozent auf 1,20 Euro pro Tipp gestiegen (vgl. Tabelle 5-1). Damit ist der reale Preis fiir einen
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Tipp im Gegensatz zum Hochsteinsatz bei Geldspielgerdten fast unverandert geblieben: Mit der

Kaufkraft von 1993 entspricht der Preis von 1,20 Euro im Jahr 2024 real dem Wert von 65,5 Cent.

Insgesamt fallt der Preis, den Konsument*innen fiir das Spiel je Stunde an Geldspielgeraten zahlen,
2024 real deutlich geringer aus als 1993 bei der Einfiihrung der Richtwerte fiir Gewinn- und
Einsatzobergrenzen. Wie Tabelle 5-2 veranschaulicht, fiel damit seit 1993 nicht nur der Nervenkitzel
aufgrund des hoheren zur Verfligung stehenden Einkommens, der eines der zentralen Motive zum
Automatenspiel darstellt. Gleichzeitig fallt der reale Wert des moglichen Gewinns, der ebenso Anreiz
zum Spiel gibt, wahrend auch der maximal durchschnittliche Stundenverlust (Stundeneinnahmen der

Betreibenden) nominal und real abgenommen hat.

Die Handlungsspielrdume der Anbieter zur Reaktion auf geanderte rechtliche und 6konomische
Rahmenbedingungen sind nicht nur durch Preis- und Mengenregulierungen eingeschrankt. Wegen
sinkender monetarer Erfolgsaussichten nimmt die Attraktivitdt des Spiels an Geldspielgeraten aus
Konsument*innensicht ab. Die Automatenwirtschaft kann diese Herausforderung vor dem
Hintergrund des regulativen Rahmens in Form von seit Jahrzehnten geltenden Richtwerten jedoch in

weiten Teilen nicht adressieren.
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Tabelle 5-1
Entwicklung der Rahmenparameter der Automatenwirtschaft 1993-2024 im Vergleich zu Lotto

Nominale Preisentwicklungen

1993

| 2024

Nominalpreis Geldspielgerate

0,40 DM/ 0,20 €

Nominalpreis Lotto-Tipp

/]

0,20 €

1,25DM /0,64 €

1,20 € (+88 %)

Reale Preisentwicklungen

Realpreis Geldspielgerate

N

0,20 €

Realpreis Lotto-Tipp

/]

0,11€ (-45 %)

0,64 €

0,65 € (+2 %)

Quellen: Eigene Darstellung auf Basis vom Statistischen Bundesamt (2025c): 6. Anderung der SpielV; BMJV (1993; 2001);
lottobay (2022). Abbildungen auf Grundlage von Freepik & OpenClipart, lizenziert unter CC BY 3.0 DE & CCO0 1.0.
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Tabelle 5-2
Entwicklung der Rahmenparameter der Automatenwirtschaft 1993-2024

‘ 1993 |

Nominale Entwicklung

Nominalpreis Geldspielgerate .

0,40 DM/ 0,20 €
Nominalg max. e
durchschnittlicher ,€ € ,€
Stundenverlust YalWalVal
N 28,70 € 20,00 € (-30 %)

Reale Preisentwicklung

Realpreis Geldspielgerate .

0,20 € 0,11€ (-45 %)
Realer max. e
durchschnittlicher ,€ € €
Stundenverlust Cclclc

\J 28,70 € 11,40 € (-60 %)

Erforderliche Preisentwicklung zum Ausgleich der Inflation

Nominalpreis Geldspielgerate
bei Bericksichtigung der
Inflation

7' 0,20 € 0,35 € (+75 %)

Arbeitszeit pro Spielstunde bei maximalem durchschnittlichen Stundenverlust

Arbeitszeit pro Spielstunde OANOANY, o~
Geldspielgerate - -

N 155 Min. 48 Min. (-69 %)

Quellen: Eigene Darstellung auf Basis vom Statistischen Bundesamt (2025c): 6. Anderung der SpielV; BMJV (1993; 2001).
Abbildungen auf Grundlage von Freepik & OpenClipart, lizenziert unter CC BY 3.0 DE & CCO 1.0.
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6. Fazit und Ausblick

Die Automatenwirtschaft ist derzeit konfrontiert mit diversen Herausforderungen. Neben langfristigen
Trends wie steigenden Betriebskosten, dem grofStenteils durch die aktuelle Regulierung bedingten
Rickgang der Aufstellflichen in Spielhallen und in der Gastronomie und steigenden Energiekosten,
setzen auch die starke Expansion illegaler Gllicksspielautomaten und die zunehmende digitale
Konkurrenz die Anbieter von Geldspielgerdten unter Druck. Theoretisch konnten sie die
Spielattraktivitit (iber Anpassungen der Preise, der angebotenen Menge und iber Anderungen der
Produkteigenschaften steuern. In der Praxis existieren jedoch gesetzliche Beschrankungen zu jeder

dieser Stellschrauben.

Zum Einflihrungszeitpunkt der heute geltenden Regulierungen waren die gegenwartigen
Herausforderungen noch nicht absehbar. Die vorliegende Studie hat anhand der Auswertungen
zentraler Branchenkennzahlen dargelegt, wie angesichts der aktuellen Herausforderungen der
Handlungsspielraum  der  Automatenwirtschaft innerhalb  der gesetzlich  geltenden

Rahmenbedingungen geringer wird:

Die empirischen Auswertungen zeigen einen engen Zusammenhang zwischen den jeweils
geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen und den Kennzahlen der Automatenwirtschaft. Dies
gilt vor allem fir die Anzahl der Geldspielgerdte in Spielhallen und in der Gastronomie. Die

Automatenwirtschaft wird damit zum Spielball der rechtlichen Regulierungen.

Gleichzeitig setzen langfristige 6konomische Trends wie steigende Betriebskosten die Branche
zunehmend unter Druck. Die COVID-19-Pandemie hat das Kneipensterben, das die Branche schon
langer besorgte, noch einmal verstarkt. Online-Angebote, die seit dem GIUStV 2021 lizenziert
werden kdnnen, werden haufiger genutzt und stellen eine zunehmende Konkurrenz fur das
terrestrische Angebot dar. Fir die kommenden Jahre muss damit gerechnet werden, dass diese

Trends weiterhin und zunehmend auf die Automatenwirtschaft einwirken.

Angesichts der rechtlichen Rahmenbedingungen kdnnen Automatenanbieter weder Preise noch
die angebotene Menge und die Produkteigenschaften anpassen, um diese Herausforderungen
adaquat zu adressieren. Stattdessen agieren sie innerhalb der engen gesetzlichen Vorgaben, die
— wie der Hochsteinsatz von 40 Pfennig bzw. 20 Cent — zum Teil bereits seit 1993 bestehen. Aus
Konsument*innensicht schlagt sich dies in real gesunkenen Spieleinsdtzen und weniger

Nervenkitzel durch geringere monetare Anreize nieder, was die Spielattraktivitat reduzieren kann
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Bereits 2024 ware zum Ausgleich der Inflationsentwicklung ein Spielpreis von 0,35 Euro

erforderlich gewesen.

Eine reduzierte Spielattraktivitat kann dazu fihren, dass Spieler*innen zu alternativen Angeboten
abwandern. Bereits im Jahr 2000 stellte der Beschluss der Wirtschaftsministerkonferenz fest, dass
»[d]lem gewerblichen Spiel [...] Perspektiven gegeben werden [miissen], um den Wettbewerb mit dem
offentlich-rechtlichen Spiel und dem Spiel im Internet bestehen zu koénnen“ (Beschluss der
Wirtschaftsministerkonferenz, 2000). Ab 2006 wurde mit der flinften Novellierung der
Spielverordnung das Angebot der illegalen Fun-Games eingedammt und der illegale Markt auf
4 Prozent in 2012 reduziert (Fritz, Haucap, & Thorwarth, 2023). Wahrend der Anteil der Fun Games

ab 2006 sank, stieg der Anteil der legalen Geldgerate kontinuierlich an.

Seit der Einflihrung der sechsten Novellierung der Spielverordnung in 2014 ldsst sich ein
gegensatzlicher Trend beobachten. Wahrend die Anzahl der Geldspielgeradte kontinuierlich abnimmt,
wachst der illegale Markt wieder. So betrug 2024 der Anteil illegaler Gliicksspielangebote im
terrestrischen Markt gemaR Fritz, Haucap, Thorwarth (2023, 2025) mindestens 38 Prozent, und bis
2026 wird ein Anstieg auf 45 bis 62 Prozent prognostiziert. Auch zufolge Triimper (2021) erleben die
ab 2006 aus dem Markt gedrangten illegalen Fun-Games aufgrund der sinkenden Attraktivitat legaler
Geldspielgerate seit Mitte 2019 eine Renaissance. Dieser Trend spiegelt sich auch in der Polizeilichen
Kriminalstatistik wider. Beim unerlaubten Gllcksspiel (§§ 284ff. StGB) ist 2024 gegeniiber dem
Vorjahr (5.281 Falle) ein weiterer deutlicher Anstieg auf 6.247 erfasste Falle (+ 18,3 Prozent)
dokumentiert. Ein Vergleich mit weiter zuriickliegenden Jahren verdeutlicht die iberdimensionale
Steigerung. Von 2020 (762 Félle) zu 2024 haben sich die erfassten Falle des illegalen Gllicksspiels mehr
als verachtfacht und zu 2017 (504 Fille) mehr als verzwolffacht (Bundeskriminalamt, 2025;

Bundeskriminalamt, 2023).

Um den Kanalisierungsauftrag zum legalen Spiel nicht zu gefahrden, darf die Automatenwirtschaft
nicht unabhangig von anderen legalen und illegalen Angeboten betrachtet werden. Die sinkende
Attraktivitat des legalen Spiels an Geldspielgeraten fordert das illegale Gliicksspiel. Um das Erstarken
des illegalen Gliicksspiels zu verhindern, missen der begrenzte Handlungsspielraum der
Automatenwirtschaft und die verdnderten 6konomischen Rahmenbedingungen im Vergleich zu 1993

bei der regelméaRigen Evaluierung von Regulierungen bericksichtigt werden.
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