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T Aufgrund ungeklarter rechtlicher Fragestellungen zur Weitergabe von Geschaftsgeheimnissen kam es zu
Verzogerungen bei der Verdffentlichung des Jahresberichts.
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1. Aufgaben

Der Glucksspielstaatsvertrag (GLlUStV) siehtin § 10 Abs. 1 S. 2 die Einrichtung eines Fachbeirates
vor, der sich aus Experten und Expertinnen in der Bekampfung der Glicksspielsucht
zusammensetzt. Konkretisiert wird dies in 88 7-14 der Verwaltungsvereinbarung
Glicksspielstaatsvertrag 2021 (VWVGLUStV 2021) vom 18. Juni 2021 (in Kraft getreten zum 1. Juli
2021).

Der Fachbeirat fuhrt seine Geschafte nach MaBgabe der Vorschriften des GluStV sowie der
VwVGLUStV 2021. Er

J untersucht und bewertet im Rahmen von Erlaubnisverfahren die Einflihrung neuer
Glucksspielangebote durch die in § 10 Abs. 2 und 3 GlUStV 2021 genannten
Veranstalter und die Einflhrung neuer oder die erhebliche Erweiterung bestehender
Vertriebswege nach 8 9 Abs. 5 GLluStV 2021,

o berat die Lander nach § 10 Abs. 1 Satz 2 GliStV 2021 bei der ordnungsrechtlichen
Aufgabe der Sicherstellung eines ausreichenden Glicksspielangebotes und

o wirkt mit bei der Evaluierung des Glucksspielstaatsvertrages 2021 nach § 32 Satz 1
GLluStV 2021.

Daruber hinaus ist der Fachbeirat berechtigt, den Landern Vorschlage fur wissenschaftliche
Untersuchungen zur Gluicksspielsucht und Empfehlungen zu Spielerschutz- und
SpielsuchtpraventionsmaBnahmen zu unterbreiten (8 7 Abs. 4 VwWVGLUStV 2021).

Der Fachbeirat ist an den durch den GlUStV begrindeten Auftrag gebunden und im Rahmen der
ihm Ubertragenen Aufgaben nicht weisungsgebunden (8 7 Abs. 2 VwWVGLUStV 2021).



2. Ernennung und Zusammensetzung der Mitglieder

§ 8 Abs. 1 S. 1 VWVGLUStV 2021 legt die Zahl der Fachbeiratsmitglieder auf sieben fest. § 8 Abs. 1
S. 2 stellt Anforderungen an die fachliche Qualifikation der Mitglieder. Der Fachbeirat ist so
zusammengesetzt, dass ,,Personlichkeiten mit ausgewiesener Erfahrung und Fachwissen in den

Bereichen

1.

Nationale und internationale Glucksspielsucht- und Wettsuchtforschung,
Suchtpravention, Suchthilfe sowie Suchtbekdmpfung,

Jugend- und Spielerschutz sowie Jugendhilfe,

Bekampfung der Kriminalitat im Zusammenhang mit Glucksspielen einschlieBlich der
Gewabhrleistung der Integritat des sportlichen Wettbewerbs bei der Veranstaltung und
dem Vertrieb von Sportwetten

angemessen vertreten sind und juristischer Sachverstand, insbesondere in den Fragen des
Glucksspielrechts und des Jugendschutzes, genutzt werden kann.”

Dem Fachbeirat gehoren folgende Mitglieder an (in alphabetischer Reihenfolge):

Flchtenschnieder, llona: Vorsitzende des Fachverbands Glicksspielsucht e.V. (FAGS)
- auf Vorschlag des FAGS;

Hardeling, Andrea: Geschaftsfuhrerin der Brandenburgischen Landesstelle fur
Suchtfragen e. V. - auf Vorschlag der AOLG;

Hayer, Dr. Tobias: Leiter der Arbeitseinheit Glucksspielforschung am Institut fur Public
Health und Pflegeforschung, Abteilung fur Gesundheit und Gesellschaft, der
Universitat Bremen - auf Vorschlag der Deutschen Hauptstelle fur Suchtfragen (DHS)
eV.;

Landgraf, Konrad; Geschaftsfuhrer der Landesstelle Glucksspielsucht in Bayern - auf
Vorschlag der AOLG;

Rehbein, Prof. Dr. habil. Florian: Professor fur Suchthilfe und Suchtpravention im
Fachbereich Sozialwesen an der Fachhochschule Munster/Westfalen - auf Vorschlag
des Kriminologischen Forschungsinstituts Niedersachsen e.V.;

Rumpf, Prof. Dr. Hans-Jurgen: Forschungsgruppenleiter Sucht an der Universitat zu
Lubeck, Klinik fr Psychiatrie und Psychotherapie, Vorstandsmitglied der Deutschen
Gesellschaft fur Suchtforschung und Suchttherapie (DG-Sucht) - auf Vorschlag der
DG Sucht;

Waulf, Prof. Dr. Rudiger: Ministerialrat a.D. im Ministerium der Justiz und fir Europa
Baden-Wurttemberg, Honorarprofessor der Universitdt Tubingen, Mitglied der
Forschungsstelle Glucksspiel, Universitdt Hohenheim - auf Vorschlag des Instituts fur
Kriminologie der Universitat Tubingen. [Aus dem Fachbeirat ausgeschieden am
11.03.2023]

Iberl, Benedikt: Akademischer Mitarbeiter und Doktorand am Institut fir Kriminologie.
(IfK) der Universitat Tubingen - auf Vorschlag des Instituts fir Kriminologie der
Universitat Tubingen. [nachnominiert seit 01.06.2023]

Die Amtszeiten enden am 31. August 2026.

In der konstituierenden Sitzung am 8. Oktober 2019 in Wiesbaden wahlten die Mitglieder des
Fachbeirats Prof. Dr. Rumpf zum Vorsitzenden und Herrn Landgraf zum Stellvertretenden
Vorsitzenden.



3. Sitzungen/Videokonferenzen

Im Folgenden finden sich die wesentlichen Tagesordnungspunkte ausschlieBlich interner
Besprechungspunkte der Sitzungen/Videokonferenzen im Berichtsjahr.

Videokonferenz am 19. Januar 2023 mit der Gemeinsamen Gliicksspielbehorde der Lander

Ubergang der Geschéftsstelle zur Gemeinsamen Gliicksspielbehérde der Lander (GGL).
Organisation des Fachbeirats und Zusammenarbeit mit der GGL.

Videokonferenz am 27. Januar 2023
TOP 3 Glucksspielsurvey
TOP 4 Themen des Fachbeirats im Jahr 2023

TOP 5 Evaluation GluStV

Videokonferenz am 24. Februar 2023
TOP 2 Glucksspielsurvey

TOP 5 Kooperation mit der GGL

Videokonferenz am 31. Marz 2023

TOP 2 Fachbeiratsverfahren Produktdnderung 6aus49 sowie Spiel 77

Videokonferenz am 24. April 2023

TOP 2 Fachbeiratsverfahren Produktdnderung 6aus49 sowie Spiel 77

Videokonferenz am 26. Mai 2023

TOP 3 Neues Produkt Sachsenlotto: Mogliche Positionierung des FB

TOP 4 Qualitat der Bonitatspriafung bei Erhohung des Einzahlungslimits
TOP 6 Maltesische Gesetzesinitiative zum Schutz der Gliicksspielbranche
TOP 7 Aktuelle Zahlen OASIS

TOP 8 Informationsfluss in der Kooperation mit der GGL

Videokonferenz am 28. Juli 2023

TOP 1 Anfrage zur Mitarbeit an der Evaluation GluStV 2021
TOP 2 Anfrage LA Gluck der Innenministerien

TOP 3 Stellungnahme neues Produkt Sachsenlotto

TOP 6 Bericht Evaluierung der SpielV

TOP 9 Forschungsprojekt Spielerschutz im Internet



Videokonferenz am 24. Oktober 2023
TOP 4 Schwerpunktthemen des Fachbeirats
TOP 5 Stellungnahme Sachsenlotto

TOP 6 Forschungsprojekt Kanalisierungswirkung

Sitzung Halle 2. November 2023

TOP 2 Vorstellung LUGAS

TOP 3 Algorithmenbasierte Frihintervention

TOP 4 Aktuelles zum Einzahlungslimit (Bonitatsprifung)
TOP 9 Evaluation GluStV 2021

TOP 10 Weitere Zusammenarbeit der Landervertreter mit dem Fachbeirat



4. Fachbeiratsverfahren gemaB 8 9 Abs. 5 GLiiStV 2021

4.1. Produktanderung 6aus49 sowie Spiel 77

Stellungnahme des Fachbeirats Gliicksspielsucht zum Fachbeiratsverfahren gem. 8§ 10 Abs.
1 Satz 2 GLiStV 2021 zum 24. April 2023

Der Deutsche Lotto- und Totoblock beantragt folgende zusammenhangende Veranderungen der
Spiele ,,6aus49“ und ,,Spiel77:

Der Fachbeirat Gliicksspielsucht fasst folgenden Beschluss (6:0:0): Der Fachbeirat hat die von der
verfahrensausfuhrenden Behorde in Brandenburg vorgelegten Unterlagen gepruft. Aufgrund der
geplanten Veranderungen ist nicht auf eine Erhdhung des Suchtpotentials, wohl aber auf eine
Erhdéhung des Schadenspotentials der Spielformen ,,6aus49“ und ,,Spiel77“ zu schlieBen. Der
Verweis des Antrags auf die Kanalisierungswirkung des monopolisierten Glucksspiels verfangtin
der hier vorgebrachten Form nicht. Sie erfordert bei Verdnderungen, die die Attraktivitat eines
Spielangebots mafBgeblich erhdohen, immer auch flankierende MaBnahmen eines verbesserten
Spielerschutzes. Zwar wird in dem Antrag auf intendierte Spielerschutz- und kriminalpraventive
Effekte verwiesen. Diese sind aus Sicht des Fachbeirats jedoch nicht plausibel und kdnnen aus
fachlicher Sicht nicht uUberzeugen. Damit sieht der Antrag in der vorgelegten Form keine
begleitenden SpielerschutzmaBnahmen vor, die der zu erwartenden Risikoerhdhung im Sinne
eines erhohten Schadenspotentials wirksam begegnen konnten. Der Fachbeirat stimmt den
geplanten Anderungen daher nur zu, wenn die spezifische Bewerbung _ fur die
Spielangebote ,,6aus49“ und ,Spiel77“ entfallt.

Begriindung

Lotterieprodukte weisen im Vergleich zu anderen Glucksspielangeboten, insbesondere zu
Glucksspielformen mit erhdhter Ereignisfrequenz wie dem Automatenspiel, ein vergleichsweise
deutlich geringeres Suchtgefahrdungspotential auf. Allerdings ist bei Lotterieprodukten bereits
von einem mittleren Schadenspotential auszugehen, welches insbesondere
einkommensschwache Personen betrifft, indem diese sich finanziell durch uUbermaBige
Spieleinsatze beim Lotteriespiel belasten kénnen (vgl. Stellungnahme des Fachbeirats zum
Fachbeiratsverfahren vom 30.09.2020 betreffend vorgesehene Veranderungen des
Eurojackpots). Nachfolgend wird im Zusammenhang mit der Entscheidung des Fachbeirats auf
einzelne Teile der beantragten Veranderungen der Angebote ,,6aus49“ und ,Spiel77“ inhaltlich
eingegangen, und hierbei jeweils auf die Ziffern des Antrags verwiesen.

2 Aufgrund ungeklarter rechtlicher Fragestellungen zur Weitergabe von Geschéaftsgeheimnissen sind
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A Allgemeines (Antrage ,,6aus49“ und ,,Spiel77¢)

Der Fachbeirat moniert die pauschale Begriindung der beantragten Verdnderungen anhand einer
intendierten Kanalisierungswirkung. Die Kanalisierungswirkung des staatlichen
Glucksspielangebots im Sinne der Einschrankung illegaler Glucksspielaktivitdten zugunsten
weniger gefahrlicher legaler Glucksspielaktivititen kann zwar zur Legitimation eines
monopolisierten Glucksspiels herangezogen werden, nicht aber als Universalbegrindung fur
MaBnahmen, mit denen diese Angebote attraktiver gemacht oder attraktiv gehalten werden
sollen. Dies ist insbesondere dann als kritisch einzuschatzen, wenn wie im vorliegenden Antrag
der durch die geplanten Anderungen zu erwartenden erhéhten Gefahrdungswirkung des
Angebots (Erhohung des Schadenspotentials durch erhohte Spieleinsatze) nicht durch
verbesserte Spieler- und JugendschutzmaBnahmen begegnet wird. Damit kann die im Antrag
erfolgende einseitige Auslegung der Kanalisierungswirkung nicht als argumentative Basis fur die
geplanten Veranderungen dienen.

B wegtall der [ (61549 und ,Spie(77

Die hier vorgetragenen Begrindungen des Antrags zur ||| GGG
e ™"
I (soicl77¢) verfangen nicht. Die These einer ||| Gz
I .z o I . i dart

einhergehende Unterminierung des Vertrauens der Spielenden bedurfte einer Untermauerung
durch empirische Daten oder einer fachlichen Expertise. Gleiches gilt fur die Annahme einer
kriminalpraventiven Wirkung aufgrund einer Verringerung des Missbrauchspotentials des
Lotteriespiels zum Zwecke der Geldwéasche. Ganz offensichtlich ist mit den beantragten
Veranderungen ein effektiverer Spielerschutz weder erreichbar noch intendiert. Eine maBgebliche
Auswirkung der geplanten Anderung wird hingegen, wie im Antrag ebenfalls dargelegt, in einer
Attraktivitatserhohung des Angebots bestehen, da damit nachfolgend an mehreren
I - Uscclobt werden kann. Es ist aufgrund dieser Verdnderung zu
erwarten, dass bereits Lotteriespielende an mehr Spieltagen erhohte Spieleinsatze tatigen
werden, um ,,den Jackpot zu knacken®, wodurch bei Glucksspielenden eine Intensivierung des
Glucksspielverhaltens angeregt werden kann. Zudem konnen bislang nicht glicksspielaffine
Personen starker auf die klassischen Lotterieangebote aufmerksam gemacht und zur erstmaligen
Aufnahme des Lotteriespiels (,,6aus49“, ,,Spiel77%) angeregt werden. Beide Effekte lassen eine
Erhohung des Schadenspotentials des Lotteriespiels erwarten, indem auch weitere
bildungsferne und einkommensschwache Personengruppen zu einer Intensivierung des
Lotteriespiels angeregt und damit einhergehenden finanziellen Beeintrachtigungen verursacht
werden konnen. Auf diese Gefahrdungserhdhung ist in erster Linie deshalb zu schlieBen, da der
Antrag keinerlei wirksame MaBnahmen des Spielerschutzes vorsieht, die diesen negativen
Auswirkungen etwas entgegensetzen konnten (s.o.). Eine Erhéhung des Suchtpotentials ist
hingegen nicht zu erwarten, da die hierfur wesentlichen Indikatoren (insb. Ereignisfrequenz)
unverandert bleiben.
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die der
Gewinnklasse 1 aufgrund [l T T B B o ciner
Attraktivitatssteigerung des Lotteriespiels aus Sicht von Lotteriespielenden. Damit sind die flir B
abgeleiteten Feststellung hier zu wiederholen: Auch diese MaBnahme kann zu einer
Intensivierung des Lotteriespiels bei Lotteriespielenden beitragen, woraus sich ein erhohtes
Schadenspotential ergibt. Auf diese Gefahrdungserhéhung ist auch hier in erster Linie deshalb zu
schlieBen, da der Antrag keinerlei wirksame MaBBnahmen des Spielerschutzes vorsieht, die diesen
negativen Auswirkungen etwas entgegensetzen konnten (s.0.). Eine Erhdhung des
Suchtpotentials ist hingegen nicht zu erwarten, da die hierfir wesentlichen Indikatoren (insb.
Ereignisfrequenz) unverandert bleiben.

D Anpassung des |G (-62us49“) und C Einfiihrung eines ||| Iz
I 5viet77

Die beantragte ||| GG i Rahmen der Spielform ,6aus49*

ist aus Sicht des Fachbeirats nicht maBgeblich im Hinblick auf ein zu prognostizierendes
verandertes Glucksspielverhalten oder eine etwaige Gefahrdungserhohung zu bewerten. Zudem
ist die [ ij in Obereinstimmung mit dem Antrag als maBvoll anzusehen. Zu beanstanden ist
jedoch erneut die pauschale Begrindung in Form eines Verweises auf die damit intendierte

Kanalisierungswirkung. Aus der beantragen Einfiihrung ||| G
I i Rahmen der Spielform ,Spiel77¢ resultiert ein ||| G
I i Mitlionenhohe und damit auch eine starkere Wahrnehmung |G -

moglicher Spielanreiz. Daher kann auch diese MaBnahme zu einer Intensivierung des
Lotteriespiels bei bereits Lotteriespielenden beitragen und entspricht somit eine Erhohung des
Schadenspotentials. Auf diese Gefahrdungserhohung ist auch hier in erster Linie deshalb zu
schlieBen, da der Antrag keinerlei wirksame MaBnahmen des Spielerschutzes vorsieht, die diesen
negativen Auswirkungen etwas entgegensetzen konnten (s.0.). Eine Erhohung des
Suchtpotentials ist hingegen nicht zu erwarten, da die hierfur wesentlichen Indikatoren (insb.
Ereignisfrequenz) unverandert bleiben.

Zusammenfassende Bewertung

Der Antrag sieht Veranderungen an den Spielangeboten ,,6aus49“ und ,,Spiel77“ vor, die fir beide
Spielformen eine Erhohung des Schadenspotentials, nicht aber eine Erhohung des
Suchtpotentials erwarten lassen. Die pauschalen Verweise auf eine intendierte Kanalisierungs-
und kriminalpraventive Wirkung sind aus fachlicher Sicht nicht belegt. Damit sieht der Antrag
keinerlei wirksame MaBnahmen des Spielerschutzes vor, die den zu prognostizierenden erhdhten
Gefahrdungen entgegenstehen konnen. Aus den genannten Griinden stimmt der Fachbeirat unter
dem Vorbehalt eines Werbeverbotes ||| ] i» beiden Spielformen zu. Der Fachbeirat
empfiehlt dariber hinaus, nach einem Zeitraum von zwei Jahren eine unabhangige Studie uber

4 Aufgrund ungekléarter rechtlicher Fragestellungen zur Weitergabe von Geschaftsgeheimnissen sind
ausgewahlte Stellen im Text geschwarzt.



die konkreten Auswirkungen der geplanten Verdnderungen im Hinblick auf erhohtes
Spielverhalten und damitverbundene mogliche negative Auswirkungen auf Seiten der Spielenden
und spezifischen Subgruppen (insb. a&rmere und bildungsfernere Schichten) zu beauftragen.
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5. Empfehlungen/ Stellungnahmen

5.1. Stellungnahme nach § 10 Abs. 1 Satz 2 GLliStV 2021

Stellungnahme zur Einfithrung neuer Produkte der Sachsischen Lotto-GmbH

In einer Pressemitteilung vom 07.02.2023 kindigt die Sachsische Lotto-GmbH unter dem Titel
»opiel, Unterhaltung und Gewinn mit VIKINGS, SMILE oder FLASH CASH“ eine ,spannende
Neuerung®“ an. Auf sachsenlotto.de oder der entsprechenden App wird das Angebot durch diese
Spiele erweitert. Weiter heiBt es in der Pressemitteilung: ,Die ,Games‘ erweitern nun das
Spielangebot auf sachsenlotto.de. Sie gehoren zu den Sofortlotterien und sind eine besondere
Form der Onlinelose. Bei den "Games" fihrt das Spiel zu den Gewinnen. Neu ist, dass bei ihnen
kleine Abenteuer durchgespielt werden - sie sind damit gewinnbringend, unterhaltsam und
machen einfach SpaB.”

Der Fachbeirat gelangt nach Sichtung dieser Angebote zu der Auffassung, dass es sich bei diesen
Spielen um ein neues Glucksspielangebot im Sinne des GLUStV 89 Abs. 5 handelt. Infolgedessen
hatte der Fachbeirat im Zuge ihrer Einfuhrung einbezogen werden mussen. Zwar handelt es sich
laut Pressemitteilung um Sofortlotterien. Aufgrund ihrer Aufmachung, ihres Aufbaus und ihrer
Komplexitat erscheinen sie nach auBBen hin allerdings als neue Spielform.

Spielaufbau

Die ,,neuen Games*“ sind wesentlich komplexer aufgebaut als klassische Rubbellose oder andere
Sofortlotterien. Deutlich wird dies beispielsweise in der Spielanleitung des Spiels ,Vikings® (s.
Abbildung 1).

Abbildung 1
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Die hier angegebene Spielabfolge/Spielmechanik unterscheidet sich maBgeblich von der
klassischer Rubbellose (z. B. Anleitung Rubbellos ,,Safe-Knacker®: s. Abbildung 2), welche auch
online nach dem gleichen Muster funktionieren (Anleitung Rubbellos ,,Safe-Knacker“ online: s.
Abbildung 3). Neben dem mechanischen bzw. ,digitalen® Freirubbeln der entsprechenden Felder
existieren bei klassischen Rubbellosen keine weiteren Spielmechaniken oder
Handlungsoptionen.

Abbildung 2

Abbildung 3
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Dagegen ahneln die ,,neuen Games“ aufgrund ihrer interaktiven Spielmechanik eher (einfachen)
Computerspielen als klassischen Rubbellosen.

Gamification

Die Gestaltung der Sofortlotterie in Form eines interaktiven Computerspiels fuhrt zu einer
weiteren Problematik, welche die Einbeziehung des Fachbeirats erforderlich gemacht hatte. Sie
entspricht einer Gamification der Sofortlotterien auf sachsenlotto.de. Eine derartige Vermischung
von klassischen Sofortlotterien mit Elementen von Computerspielen erhoht die
Wahrscheinlichkeit, dass sich dadurch andere Nutzerinnen und Nutzer angesprochen fihlen und
neue Zielgruppen erreicht werden. Bei Bestandskunden kénnten durch die Gestaltung der Spiele
neue Spielanreize gesetzt werden. In vielen Online-Games wurden in den letzten Jahren
Glucksspielelemente (z. B. Lootboxen) eingefuhrt, was eine breite Diskussion der Zulassigkeit
solcher Elemente in Onlinespielen zur Folge hatte. Bei den ,neuen Games“ der Sachsischen
Lotto-GmbH wird nun der umgekehrte Weg eingeschlagen, namlich die EinfiUhrung von Gaming-
Elementen in Sofortlotterien. Dies hatte vor Veroffentlichung gepruift werden mussen.

Kontrollillusion

Eine weitere Problematik dieser ,neuen Games*® ist, dass der Eindruck vermittelt wird, der
Spielaus-gang lieBe sich durch das vorhergehende Agieren im Spiel beeinflussen. Nutzerinnen
und Nutzer konnten falschlicherweise der Annahme unterliegen, dass sie, durch geschicktes
Verhalten einen Gewinn erzielen, oder auch durch Ubung und Wiederholung des Spiels ihre
Gewinnchancen verbessern kdnnten. So heiBt es in der Anleitung zu ,Vikings“ unter 4.
,Uberwindet ein Wikinger mit seinem Schiff das ihm zugeordnete Hindernis, so wird der dabei
aufgedeckte Geldbetrag gewonnen.“ Daraus kdonnte gefolgert werden, dass die vorhergehende
Uberwindung eines der sechs Hindernisse mit einem entsprechenden Werkzeug Einfluss auf den
Spielerfolg hat. Dies widerspricht aber dem Wesen einer Sofortlotterie. Die hierbei erzeugte
Kontrollillusion kann sich negativ auf das Glucksspielverhalten der Nutzerinnen und Nutzer
auswirken und ein problematisches Glluicksspielverhalten beglinstigen.

Fazit

Die oben genannten Punkte machen deutlich, dass es sich bei den ,neuen Games“ der
Sachsischen Lotto-GmbH um ein von bereits vorliegenden Produkten abzugrenzendes
Glucksspielangebot handelt. Eine tiefergehende Prufung der ,neuen Games“ ware angezeigt
gewesen. Somit wurde den Erfordernissen des GlUStV § 9 Abs. 5 nicht genlige getan. Nach
Meinung des Fachbeirats ist die Erlaubnis zur EinfiUhrung des neuen Angebots damit fehlerhaft
und muss korrigiert werden.
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6. Mitwirkung an der Evaluierung nach 8 32 GLuStV

Ende September 2023 hat der Fachbeirat eine Stellungnahme zum Zwischenbericht der
Evaluation des Staatsvertrags zur Neuregulierung des Glucksspielwesens in Deutschland
(Glucksspielstaatsvertrag 2021 - GlUStV 2021) abgegeben. Ausfuhrungen des Fachbeirats
wurden in enger Abstimmung mit der LA Glucksspiel in den Zwischenbericht Ubernommen.

Die gesamte Stellungnahme des Fachbeirats wird im Folgenden wiedergeben.

Stellungnahme des Fachbeirats Gliicksspiel zum Zwischenbericht der Evaluation des
Staatsvertrags zur Neuregulierung des Gliicksspielwesens in Deutschland
(Gliicksspielstaatsvertrag 2021 - GLiiStV 2021)

1. Praambel

Nach § 32 des Staatsvertrags zur Neuregulierung des Glucksspielwesens in Deutschland
(Glucksspielstaatsvertrag 2021 — GluStV 2021) erfolgt eine Evaluierung der MaBnahmen u.a. im
Hinblick auf den Schutz Glucksspielsuchtiger oder glicksspielsuchtgefahrdeter Personen und
die Bekampfung der Glicksspielsucht. Die Evaluation wird erwartet von den
Glucksspielaufsichtsbehérden  der Lander unter Mitwirkung der Gemeinsamen
Glucksspielbehdrde der Lander und des Fachbeirats. Ein besonderes Augenmerk soll nach 8§ 32
auf die MaBnahmen nach 8§ 4 Absatz 4 (Erlaubniserteilung) und 5 (Voraussetzungen fur die
Erlaubniserteilung), der 88 4a bis 4d (Erlaubniserteilung bei spezifischen Glucksspielangeboten),
8§ 6a bis 6j (MaBnahmen des Spielerschutzes), § 9 (Glucksspielaufsicht), 8§ 9a (Landereinheitliche
Verfahren), § 21 (Sportwetten), § 22a (Virtuelle Automatenspiele), § 22b (Online-Poker) und § 22c
(Online-Casinospiele) sowie auf die Entwicklung und Ausbreitung von unerlaubten Glicksspielen
in Schwarzmarkten sowie des 8§ 8 Absatz 1 (Spielersperrsystem) einschlieBlich der zentralen
Aufgabenwahrnehmung durch die zustandige Glucksspielaufsichtsbehorde gelegt werden.

Der Fachbeirat gibt hiermit seine Stellungnahme des bis zum 31.12.2023 vorzulegenden
Zwischenberichts ab. Dabei ist zunachst festzustellen, dass der Fachbeirat Giber kein Budget fur
diese Leistung verfugt und keine Recherchen oder Forschungsvorhaben in Auftrag geben kann.
Der Bericht beruht somit - sofern vorhanden - auf sekundaren Daten, die nicht spezifisch auf die
Evaluierung der MaBnahmen des GluStV 2021 ausgerichtet sind. Es wird - wenn belastbar und
zielfUhrend - Erfahrungswissen benannt. Deutliche bestehende Wissensdefizite werden dennoch
nicht durch ungesicherte Quellen oder MutmaBungen ersetzt. Stattdessen wird auf die jeweiligen
Lucken hingewiesen.

Insgesamt ist vorab weiterhin festzuhalten, dass eine Begleitforschung insgesamt ungenuigend
und zeitlich zu einem zu spaten Zeitpunkt geplant wurde (vgl. Hayer et al., 2022). Zentrale
Bestandteile waren dabei u.a. epidemiologische Erhebungen sowie Testspiele bzw. Testkaufe
nach wissenschaftlichen Standards in groBem Umfang gewesen. Andere Bestandteile wie die
Erlaubniserteilung und die Auswirkungen auf den Schwarzmarkt lassen sich durch systematische
Erhebungen und Recherchen beurteilen. Zu allen Bereichen liegen dem Fachbeirat keine eigenen
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Daten vor. Zum Teil sind hier die Ausfihrungen im Jahresbericht der Gemeinsamen
Glucksspielbehdrde der Lander hilfreich (https://www.gluecksspiel-behoerde.de/images/pdf/
jahresberichte/Jahresbericht_Gemeinsame_Gluecksspielbehoerde_der_Laender_2021-
2022.pdf).

2. Auswirkungen auf die Haufigkeit von Gliicksspielstorungen in der Bevolkerung

Am aussagekraftigsten im Hinblick auf die Suchtgefahrdung sind langsschnittliche Erhebungen
bzw. Wiederholungsuntersuchungen in der Allgemeinbevolkerung mittels sorgfaltiger
epidemiologischer Diagnostik. Weiterhin sind anbieterunabhangige Férderung und Durchfuhrung
der Studien unabdinglich. Die unabhangige und methodische besonders aussagekraftige PAGE-
Studie (Pathologisches Glicksspielen und Epidemiologie) (Meyer et al., 2015) ist hierfir ein
Beispiel, wobei hier nur eine einmalige Querschnittserhebung durchgefuhrt wurde. Die Studien
der Bundeszentrale fur gesundheitliche Aufkldrung ermoglichten durch ihren
Wiederholungsmodus eine Beobachtung von Entwicklungen (Banz, 2020), auch wenn die
Methodik weniger genau als in der PAGE-Studie war und diese vom Deutschen Lotto- und
Totoblock (DLTB) finanziert wurde. Im Rahmen der Planung und Einfuhrung des GluStV 2021 ist
die Begleitung durch notwendige epidemiologische Erhebungen nicht berlicksichtigt worden. Das
ist insbesondere deshalb als eine fahrlassige Lucke aufzufassen, da nur solche Daten Hinweise
darauf geben kénnen, ob gravierende MaBnahmen wie die Offnung des Online-Marktes zu einem
Anstieg von Personen mit einer Glucksspielstorungen fihren, wie in Hochrechnungen vermutet
wird (Effertz et al., 2018).

Derzeit liegen nur Ergebnisse des Glucksspielsurveys vor, der Daten im dritten Quartal 2021
erhoben hat und vom DLTB finanziert wurde (Buth et al., 2022). Die Studie kommt zu deutlich
hoheren Pravalenzen der Glucksspielstorung als vergangene Studien, wobei jedoch mehrere
methodische Anderungen den Vergleich mit vorherigen Studien nicht erlauben. Insbesondere
wurden nicht nur telefonische Befragungen durchgefuhrt, sondern zu einem Drittel auch reine
Online-Erhebungen bei der Ermittlung der Pravalenzen hinzugezogen. Der Zeitraum der Erhebung
(3. Quartal 2021) kann zudem noch keine Auswirkungen des GLlUStV 2021 abbilden und ist unter
besonderer Berlucksichtigung der COVID-19 Pandemie zu bewerten. Die nachste Erhebung des
Glucksspielsurveys erfolgt im dritten Quartal dieses Jahres (2023).

3. Bewertung einzelner MaBnahmen des Spielerschutzes
Der GlUStV 2021 gibt eine Starkung einzelner MaBnahmen des Spielerschutzes vor (vgl. Hayer,
2020). In erster Linie ist hier die Etablierung eines zentralen Sperrsystems (8 8) und damit seine
Erweiterung auf alle Glicksspielsegmente mit mittleren bzw. hohen Suchtgefahren anzufuhren.
Grundsatzlich  lasst  sich  eine  Spielersperre  als individualisierte  Form  der
Verflugbarkeitsbeschrankung bzw. als Hilfsmittel bei der Wiedererlangung der Handlungskontrolle
ansehen. Mit ihr gehen zum einen Positiveffekte auf der Verhaltensebene und den allgemeinen
Gesundheitszustand betreffend einher (Kalke & Hayer, 2019; Kotter et al., 2019). Zum anderen
erfahren Spielersperren, sofern angemessen implementiert, eine recht hohe Akzeptanz bei der
Zielgruppe (Hayer et al., 2020). Weiterhin durfte der suchtpraventive Mehrwert in direktem
Zusammenhang mit der Reichweite des Sperrsystems stehen: Je groBer die Anzahl der
eingebundenen Spielstatten bzw. Marktsegmente, desto geringer die Wahrscheinlichkeit eines
Ausweichverhaltens gesperrter Spielerinnen und Spieler und desto besser ergo die Wirksamkeit
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dieser Intervention. Erste Hinweise zum bundesweiten Spielersperrsystem OASIS bestatigen die
relativ hohe Nutzungsrate: So umfasste die Sperrdatei Anfang Mai 2023 insgesamt etwa 194.000
Personen (ohne 24-Stunden-Sperren; https://www.lsgbayern.de/fileadmin/user_upload/lsg/
newsletter/01_2023/230530_NL_1_2023_final.pdf). Knapp zwei Jahre nach Einfuhrung des
GlaStv 2021 erfolgten damit knapp 150.000 Neueintrage. Es ist anzunehmen, dass der
Uberragende Grund fur das Erwirken einer Spielersperre das Vorliegen einer
Glucksspielproblematik darstellt. Da aber bei weitem nicht alle Personen mit einem
problematischen bzw. pathologischen Glucksspielverhalten mit dieser MaBnahme erreicht
werden (Kraus et al., 2022), lasst sich diese Anzahl an Spielersperren auch als indirekter Beleg fur
das bislang womaoglich unterschatze Ausmaf glucksspielbezogener Probleme in der Bevolkerung
(s. Zahlen von Banz, 2020) werten. WeiterfUhrende differenzierende Aussagen, etwa zum
Erreichungsgrad bestimmter Subgruppen oder zu den Laufzeiten der Sperre, kdnnen aufgrund
nicht offentlich zuganglicher Daten nicht getroffen werden. Daneben deuten die vorliegenden
Informationen zwei aus der Vergangenheit bereits bekannte, Defizite an. Erstens machen
Selbstsperren (185.000 bzw. 95%) den Lowenanteil aller Spielersperren aus. Bei lediglich 9.000
Fremdsperren, die auch nur zum Teil von Anbieterseite angestoBen wurden, drangt sich der
Verdacht auf, dass die Glicksspielbranche ihrer Verpflichtung zur Intervention bei
Glucksspielsuchtgefahrdung oder Uberschuldung laut § 8a, Abs. 1, in der Praxis kaum
nachkommt (vgl. Meyer, 2020, mit hnlichen Erkenntnissen). Zweitens scheinen auch knapp zwei
Jahre nach Inkrafttreten des GlUStV 2021 immer noch nicht alle Betriebsstatten an OASIS
angeschlossen zu sein (https://www.lsgbayern.de/fileadmin/user_upload/lsg/newsletter/
01_2023/230530_NL_1_2023_final.pdf). MutmaBlich durfte diese Mangellage insbesondere
Gaststatten betreffen. Hierfur sprechen aktuelle Befunde zur Evaluierung der Spielverordnung,
nach der vor allem in Gaststatten eklatante VerstoBe bei der Umsetzung von
SpielerschutzmaBnahmen festgestellt wurden (u. a. in Bezug auf Identitats- bzw.
Ausweiskontrollen; Blhringer et al., 2023). Fur die Zukunft ist an dieser Stelle daher eine starkere
Kontrolle der Glucksspielanbieter einzufordern (z. B. mittels Testkdufe bzw. Testspiele mit
gesperrten Personen), um die schadensminimierende Wirkung von Spielersperren nicht zu
unterminieren. Aus dem Blickwinkel der Suchtforschung ist zudem empirisch zu hinterfragen,
welche Effekte von der neu etablierten Kurzzeitsperre bei Online-Glicksspielen ausgeht (sog.
Panic Button nach § 6i, Abs. 3): Wahrend als Pro-Argument die Initiierung einer Abkthlphase
angefuhrt wird, ist als Kontra-Argument das Hervorrufen von Drehtur-Phdnomenen (d. h.
wiederholte Nutzung des Panic Button zur Vermeidung einer langerfristigen Sperre) nicht
auszuschlieBen. Auch in Ermangelung internationaler Befunde besteht dringender Bedarf an
einer entsprechenden Begleitforschung. SchlieBlich Uberrascht, dass nur knapp die Halfte aller
Glucksspielenden in Deutschland (46,9%) Uberhaupt von der Moglichkeit einer Sperre weif3 (Buth
et al.,, 2023). Augenscheinlich sind auf breiter Ebene weitere Aktivitdten im Sinne der
Informationsvermittlung und Aufkldrung vonndten, um den Bekanntheitsgrad dieser
SpielerschutzmaBnahme substanziell zu erhéhen.

Eine weitere Neuerung bezieht sich auf die EinfUhrung einer anbieteribergreifenden
Limitierungsdatei flir Online-Glucksspiele und die Vorgabe eines Einzahlungslimits, das
grundsatzlich 1.000 Euro im Monat nicht Uberschreiten darf (8 6¢). Prinzipiell weisen derartige
Limitierungssysteme eine suchtpraventiv unterstitzende Funktion auf, da mitihnen die Ausgaben
fur Glicksspiele oder die Haufigkeit der Glicksspielteilnahme reduziert werden konnen (Hayer &
Kalke, 2022). Das gilt insbesondere bei verbindlichen Vorgaben, weniger jedoch - im
Wesentlichen aufgrund von geringen Nutzungsraten - im Falle einer ausschlieBlich auf
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Freiwilligkeit basierenden Inanspruchnahme (Delfabbro & King, 2021). Bereits vor Inkrafttreten
des GlUStV 2021 wurde von Vertreterrinnen und Vertretern des Hilfesystems und der
unabhangigen Suchtforschung kritisch darauf hingewiesen, dass die hier festgeschriebene
Obergrenze deutlich zu hoch ausfallt (z. B. Hayer, 2020): So mutet die Botschaft, es sei sozial
akzeptabel eine monatliche Summe von 1.000 Euro beim Online-Glucksspiel zu ,verzocken®,
unter suchtpraventiven Gesichtspunkten mehr als bedenklich an. Inzwischen liegen empirische
Daten vor, die diese Sichtweise untermauern. Nach der bereits zitierten Bevolkerungsumfrage von
Buth et al. (2022) reichen die durchschnittlichen Geldeinsatze flir Glicksspiele bei Personen mit
einer Glucksspielstorung, die mindestens monatlich spielen, von 624 Euro (leichte
Glucksspielstorung) uber 603 Euro (mittelschwere Glucksspielstorung) bis 796 Euro (schwere
Glicksspielstorung). Als Mediane konnten diesbeziiglich Werte von 95, 175 und 209 Euro
ermittelt werden. Obwohl diese Parameter alle Glicksspielformen miteinschlieBen, bewegen sie
sich ausnahmslos unterhalb der gesetzlichen Norm von 1.000 Euro, die nur fur Online-
Glucksspiele greift. Zu einer dhnlichen Schlussfolgerung kommt Hayer (2022), der anhand von
empirisch abgesicherten Schwellenwerten flr eine risikoarme Glicksspielbeteiligung (hier:
Aufwendungen fur Glucksspiele von maximal 3% des monatlichen Bruttoeinkommens) einen
Grenzwert fur deutsche Verhaltnisse von 96 Euro herleitet. Anders ausgedrlckt: Bei
Glucksspielverlusten (alle Gliicksspielformen betreffend) von bereits knapp 100 Euro im Monat
erhdht sich die Wahrscheinlichkeit einer glucksspielbedingten Fehlanpassung. Auch dieser
Evidenzstrang verweist darauf, das monatliche Einzahlungslimit von 1.000 Euro im Online-
Segment in Zukunft nach unten zu korrigieren. Demgegenuber ermoglicht der GLUStV 2021 schon
jetzt eine Verschiebung des Limits nach oben auf 10.000 bzw. 30.000 Euro (zu den jeweiligen
Voraussetzungen fur Anbieter von Online-Casinospielen s. https://www.gluecksspiel-
behoerde.de/images/pdf/Bindende%20Rahmenregelungen%20bei%20der%20Festsetzung%20
eines%20abweichenden%20Hochstbetrages.pdf). Einzelne Schilderungen von
Glucksspielenden sowie ein Eigenversuch haben ergeben, dass das Heraufsetzen des
Einzahlungslimits auf 10.000 Euro von Anbieterseite in Sekundenschnelle genehmigt wurde.
Offenbar fand die erforderliche eingehende Prufung, etwa von der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit der Spielteilnehmenden, nicht statt. Die alleinige Abfrage des Schufa-Scores,
wie im oben genannten Eigenversuch erfolgt, ist keinesfalls ausreichend, da dieser keine
Schlussfolgerungen Uber die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit erlaubt. Soll die gut gemeinte Idee
von Limitierungssystemen nicht in Ganze ad absurdum gefuhrt werden, sind zumindest diese
Rahmenregelungen bei der Festsetzung eines abweichenden Hochstbetrages fur das
Einzahlungslimit engmaschiger zu kontrollieren und VerstoBe unmittelbar zu sanktionieren.

Eine dritte im Fokus stehende MaBnahme des Spielerschutzes bildet die Anforderung an die
Anbieter von Online-Glicksspielen, auf ihrer jeweiligen Plattform ein wissenschaftlich fundiertes
System zur Fruherkennung von glucksspielsuchtgefahrdeten bzw. glicksspielsuchtigen
Spielerinnen und Spielern einzusetzen (86i, Abs. 1). Belastbare (positive wie negative)
Erfahrungswerte aus der Praxis liegen dem Fachbeirat hierzu bislang nicht vor. Dies betrifft sowohl
die implementierten Fruherkennungssysteme an sich als auch die dabei herangezogenen
Merkmale einer etwaigen glicksspielbedingten Fehlentwicklung. Ebenso fehlt eine
konkretisierende und transparente Festlegung, welche MaBnahmen der Fruhintervention bei
welchem Verdachtsmoment zu welchem Zeitpunkt von Anbieterseite ergriffen werden mussen
(inkl. ihrer Umsetzung in der Praxis). Winschenswert ware es daher, dass die Gemeinsame
Glucksspielbehorde der Lander entsprechende verbindliche Anforderungen im Sinne von Good-
Practice-Modellen vorgibt, auf die Online-Glicksspielanbieter in punkto Friherkennung und
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Frihintervention ohne Ausnahme zurlckzugreifen haben. Beispielsweise sollte sich
Friiherkennung nicht nur auf die Uberwachung und Analyse von Spielverhaltensdaten begrenzen,
da auch kommunikative Parameter (u. a. die Haufigkeit des Kontakts zum Kundenservice) und
bestimmte Aspekte des Zahlungsverkehrs (u. a. die die Stornierung von Auszahlungen) fur das
Vorliegen einer Glucksspielproblematik sprechen (Hayer, 2021). Fiur diesen Zweck bedarf es der
Einholung wissenschaftlicher Fachexpertise Uber die Vergabe von Forschungsauftragen.

Wichtig in Bezug auf Spielerschutz und Suchtpravention ist daneben auch die Kontrolle der
Gewinnwahrscheinlichkeiten bzw. die Erkennung und ggf. Ahndung von mdglichen
Manipulationen von Zufallsgeneratoren (z.B. durch Absenkung von Gewinnwahrscheinlichkeiten
oder durch die Implementierung suchtsteigernder Algorithmen, wie etwa bei sogenannten
Lootboxen in Videospielen, vgl. King et al., 2019). In 8 6e Abs. 2 des GluStV 2021 heiBt es dazu
lediglich, dass bei ,,Glicksspielen im Internet verwendete Zufallsgeneratoren [...] vor ihrem
erstmaligen Einsatz und danach mindestens einmal im Jahr [...] auf ihre ordnungsgemaBe
Funktion zu Gberpriifen” sind. Die Uberpriifung soll dabei von einer durch die jeweils zusténdige
Erlaubnisbehdrde bestimmten unabhangigen Sachverstandigenstelle durchgefihrt werden.
Unklar bleibt allerdings, wie diese Uberpriifungen genau stattfinden miissen, bzw. was dabei
genau Uberpriuft werden soll (z. B. Quellcodes, Ausschuttungszahlen oder Lizenzen). Hier ist mehr
Transparenz notwendig, gerade vor dem Hintergrund der theoretisch vorhandenen Maéglichkeiten
zur Manipulation auf Anbieterseite. Es sollte dringend gepruft bzw. offengelegt werden, ob die
Uberpriifungen gem. § 6e Abs. 2 GLiStV 2021 tGiberhaupt in der Lage sind, gezielte Manipulationen
von Zufallsgeneratoren zum Zeitpunkt der Prufung oder auch im Nachhinein — etwa anhand der
Limitdateien — zu erkennen.

4. Erkennung von VerstoBen gegen die Regelungen des GLliStV 2021 und deren
Sanktionierung
Laut dem bereits zitierten Jahresbericht der GGL gestaltet sich die Bearbeitung der
Erlaubnisantrage seitens der Online-Glucksspielanbieter als langwieriger Prozess (S. 30 ff.). So
waren um den Jahreswechsel 2022/2023 noch die meisten beantragten
Einzelspielgenehmigungen unbearbeitet geblieben; die Mehrzahl der bereits bearbeiteten
Antrage wurde nicht bewilligt (S. 32).

Die berichteten Zahlen lassen also auf ein hohes Potenzial fur etwaige VerstoBe gegen die
Regelungen im GlUStV 2021 innerhalb des Online-Glicksspielangebots schlieBen. Unklar bleibt
einerseits, wie die Anbieterseite auf zurlickgewiesene Antrage reagiert. Andererseits stellt sich die
Frage nach moglichen Konsequenzen, die die Anbieterseite bei Nichtberucksichtigung solcher
Zuruckweisungen oder der Regelungen des GluStV 2021 allgemein furchten mussen.

Im Jahresbericht wird erlautert, dass fur das Aufsplren illegaler Glucksspielangebote
»Beschwerdemeldungen® von dritter Seite herangezogen werden (S. 36). Dies erscheint
angesichts der komplexen Regelungen des GliStV 2021 unzureichend - es kann nicht davon
ausgegangen werden, dass (zivile) Beschwerdefuhrer bei dem Besuch von einschlagigen
Webseiten gezielt nach Verletzungen einzelner Vorschriften suchen oder Uber das notige
Detailwissen verfugen, um kleinteilige VerstoBe zu erkennen. Die Nutzung solcher
Beschwerdemeldungen sollte daher durch zumindest stichprobenartig durchgefuhrte, proaktive
Kontrollen seitens der GGL erganzt werden. Ansonsten bleibt zu beflirchten, dass VerstoBe
unerkannt und ungeahndet bleiben.
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Far die Ahndung von VerstoBen gegen den GLUStV 2021 von Anbieterseite sind hauptsachlich zwei
Wege vorgesehen: Das Payment-Blocking, also das Blockieren von Zahlungsstromen durch die
Zahlungsdienstleister, sowie das IP-Blocking, bei dem die Internet-Service-Provider (ISP)
verpflichtet werden sollen, den Zugang zu unerlaubten Online-Glicksspielangeboten zu
blockieren (S. 36f.). Wahrend beim Payment-Blocking erste Erfolge berichtet wurden (S. 37),
gestaltet sich das IP-Blocking offenbar schwierig (S.37f.). Die Verpflichtung der ISPs zur
Blockierung von unerlaubten Glicksspielangeboten scheint nicht so zu funktionieren, wie
ursprunglich im GlGStV 2021 vorgesehen (S. 37 f.). Dies geht etwa aus den Beschlissen des OVG
Rheinland-Pfalz vom 31.1.2023 (6 B 11175/22.0VG) und des VGH Munchen (23. Senat) vom
23.03.2023 (23 CS 23.195) hervor.

Die Ahndung von VerstoBen gegen die darin enthaltenen Vorschriften sind allerdings zentral fur
den Erfolg des GlUStV 2021. Dass sich die Durchsetzung der entsprechenden Regelungen als
problematisch erweist, stellt eine Gefahr fur den wirksamen Spielerschutz, aber auch fur die
angestrebte Kanalisierungswirkung dar. Die oben beschriebenen Schwierigkeiten bei der
Identifizierung von VerstoBen gegen die Regelungen tragen Uberdies dazu bei, dass deren
tatsachliches AusmaB — womaoglich auch bei bereits zertifizierten Anbietern — nicht ganzlich
bekannt sein durfte. Es bleibt also abzuwarten, wie effektiv RegelverstoBe in der Breite geahndet
werden kdénnen. Eine dahingehende Evaluierung kann zum jetzigen Zeitpunkt, wie eingangs
ausgefuhrt, noch nicht erfolgen.

5. Aufbau der Gemeinsamen Gliicksspielbehorde der Lander
Grundsatzlich ist der Aufbau einer Anstalt des offentlichen Rechts zur Regulierung der

landerubergreifenden Glucksspielangebote im Internet zu begriBen. Aus Sicht des Fachbeirats
war lediglich der zeitliche Ablauf hierbei nicht sinnvoll. So wurde der Markt fur Online-Gllcksspiel
umfassend gedffnet, bevor die neu geschaffene Behdrde Uberhaupt einsatzfahig war. Die zeitliche
Abfolge von Marktoffnung und Arbeitsfahigkeit der GGL hatte genau umgekehrt erfolgen mussen.

Neben den oben genannten Defiziten gibt es auch positive Entwicklungen zu verzeichnen, so z.B.
im Bereich des Payment-Blockings, des Vorgehens gegen unerlaubtes Glucksspiel sowie der
Werbung fur ebendiese (https://www.gluecksspiel-behoerde.de/images/pdf/jahresberichte/
Jahresbericht_Gemeinsame_Gluecksspielbehoerde_der_Laender_2021-2022.pdf), bis hin zum
Erlaubnisentzug der Tipster Ltd. (https://www.gluecksspiel-behoerde.de/de/news/264-ggl-
entzieht-tipster-ltd-erlaubnis-zur-veranstaltung-von-sportwetten).

Damit die GGL ihren umfassenden Aufgaben konsequent nachgehen kann, ist eine gute
finanzielle und personelle Ausstattung unabdingbar. Dartber hinaus mussen erkennbare Defizite
im GlaStV 2021, z.B. in den Bereichen Fruherkennung, Einzahlungslimit und IP-Blocking,
schnellstmoglich behoben werden. In diesem Zusammenhang sollte auch die Hohe maglicher
Ordnungsgelder auf den Prifstand. Diese sind an die GroBe und Finanzkraft weltweit agierender
Glucksspielkonzerne auszurichten, um eine effektive Wirkung entfalten zu kdnnen.

6. Werbung
Die Regelungen zur Werbung im GLlUStV 2021 stellen, im Vergleich zu den Regelungen des GlUStV
2012, einen Paradigmenwechsel dar. War laut 85 Abs. 3 GluStV 2012 Werbung fur 6ffentliches
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Glicksspiel im Fernsehen, im Internet sowie Uber Telekommunikationsanlagen verboten und nur
in Ausnahmefallen zulassig, so ist diese im GLUStV 2021 (§ 5 Abs. 1) grundsatzlich, mit gewissen
Einschrankungen, erlaubt. Begrindet wird dies mit der Notwendigkeit der Kanalisierung in legale
Glucksspielangebote. Die Problematik, dass diese Werbung vor allem junge und vulnerable
Personengruppen ansprechen kénnte, wurde dabei durchaus erkannt. So heiBt es in § 5 Abs. 2
GlaStV 2021, dass sich Werbung nicht an Minderjahrige oder vergleichbar gefahrdete Zielgruppen
richten darf. Offen bleibt, wie das erreicht werden kann. Vor allem vor dem Hintergrund, dass von
den Glucksspielanbietern ganz erhebliche Geldmittel in Werbung investiert werden. So nennt
research tools in seiner Pressemitteilung vom 13. September 2022, dass Gliicksspielanbieter
innerhalb von 12 Monaten 396 Mio. Euro fur Werbung ausgegeben hatten, im Vorjahreszeitraum
seien es sogar 159 Mio. Euro mehr gewesen (https://research-tools.net/werbemarktanalyse-
gluecksspiel-2022/). Der Fachbeirat hat bereits 2020 auf die ,grundsatzliche Notwendigkeit von
Werbeverboten bzw. Werbebeschrankungen im Glucksspielbereich aus suchtfachlicher Sicht®
(Hayer et al., 2020) hingewiesen. Ergebnisse aus der Studie ,,Konsum von Glucksspielen bei
Kindern und Jugendlichen: Verbreitung und Pravention“ deuten darauf hin, dass vor allem
Jugendliche und unter ihnen vor allem die problematisch spielenden von Werbung angesprochen
werden. Eine derart weitreichende Ausweitung der Werbung fur Glicksspielangebote, wie sie
durch den GLlUStV 2021 ermoglicht wurde ist nach Ansicht des Fachbeirats extrem kritisch zu
betrachten. Es gilt zu prufen, ob das Ziel einer ,Kanalisierung® der Glucksspielnachfrage nicht
auch durch andere Mittel, z.B. einem offentlich zuganglichen und bundeweit durch intensive
MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit bekannten, nutzerfreundlichen Register aller erlaubten
Glucksspiel, erreicht werden kann.

7. Fachbeirat

Seit dem GLluStV 2008 wurde der erlaubnisfahige Glucksspielmarkt durch den GLiStV 2012 und
vor allem den GluStV 2021 massiv erweitert. Trotzdem sind die Zustandigkeiten des Fachbeirats
nahezu unverandert geblieben. Nach Interpretation von Teilen der Glucksspielaufsichtsbehérden
ist der Fachbeirat ausschlieBlich bei neuen Angeboten beziehungsweise der Einfihrung neuer
oder erheblich erweiterter Vertriebswege der staatlichen Lotteriegesellschaften einzubeziehen -
hierbei aber auch nur bei den Glucksspielangeboten, die ausschlieBlich von diesen veranstaltet
werden durfen.

Obwohl die aktuelle Rechtslage auch anders interpretiert werden kann (Luder, 2022), wurden alle
bisherigen Versuche, die Zustandigkeiten des Fachbeirats auf weitere Glucksspielprodukte
auszudehnen, abgelehnt. Dadurch ergibt sich die paradoxe Situation, dass der Fachbeirat, der die
Auswirkungen neuer Angebote unter Berlcksichtigung der Ziele des § 1 GluStV auf die
Bevolkerung untersuchen und bewerten soll, bei Erlaubnisverfahren fur Gliicksspiele mit einem
sehr hohen Gefahrdungspotential im Sinne des 8§ 1 GlUStV Uberhaupt nicht einbezogen wird.
Dieser eklatante Mangel sollte bei einer zukinftigen Regulierung beseitigt werden.

Daruber hinaus ist festzustellen, dass dem Fachbeirat keine finanziellen Ressourcen zur
Verfligung stehen, wodurch dieser seinen Aufgaben nicht vollumfanglich nachkommen kann.
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Zum Entwurf des Zwischenberichts hat der Fachbeirat Im Januar 2024 Stellung genommen. Die
darin getatigten Ausfuhrungen wurden in enger Abstimmung mit der LA Glucksspiel in den
Zwischenbericht Ubernommen.

Die gesamte Stellungnahme des Fachbeirats wird im Folgenden wiedergeben.

Stellungnahme des Fachbeirats zum Entwurf des Zwischenberichts der Lander zur
Evaluation gemaB § 32 GLiiStV 2021 mit Stand vom 13.12.2023

Der Fachbeirat Gliicksspiel bedankt sich fiir die Ubersendung des vorlaufigen Entwurfs zur
Zwischenevaluierung und ebenso fur die Berlcksichtigung seiner Stellungnahme zur Evaluation
des Glucksspielstaatsvertrags 2021. In dieser kritisieren wir das Fehlen und die unzureichende
Planung von Begleitforschungen, die eine evidenzgestutzte Einschatzung der Auswirkungen der
neuen rechtlichen Rahmenbedingungen ermdglichen. Hierbei bemangeln wir insbesondere die
Vernachlassigung epidemiologischer Erhebungen und Testkaufe. Die Analyse der Auswirkungen
auf Glucksspielstorungen sowie die Bewertung der MaBnahmen zum Spielerschutz, wie
Spielersperren und Einzahlungslimits, zeigen Verbesserungsbedarf. Zudem regt der Fachbeirat in
seiner Stellungnahme eine effektivere Implementierung und Uberwachung der
VertragsmaBnahmen an und pladiert flr eine starkere Einbindung des Fachbeirats in zukunftige
Regelungen.

In vielen Teilen wurden unsere Argumente berucksichtigt und sind in den Zwischenbericht in
Uberzeugender Weise eingeflossen. Dies betrifft jedoch nicht alle Passagen (vgl. nachfolgende
Punkte 1 bis 6), und es fehlen auch zum Teil Einschatzungen und Empfehlungen aus unserer
Stellungnahme (vgl. Punkt 7). Weiterhin sind in einzelnen Bereichen unsere Argumente aus
unserer Sicht nicht in zutreffender Weise kommentiert worden. Die entsprechenden Textteile
flthren wir im Folgenden auf und regen Anderungen an. SchlieBlich bitten wir um Beriicksichtigung
erganzender Erwagungen des Fachbeirats, die sich nach Lektlire des Zwischenberichts zum
Themenfeld ,,Kanalisierungswirkung und illegales Gliicksspiel“ ergeben haben (vgl. Punkt 8).

1. Seite 19: ,,Der Fachbeirat hatte fur seine Stellungnahme zwar eine andere Begleitforschung der
MaBnahmen des GluStV 2021 bevorzugt, da ihm - zu allen Bereichen — keine eigenen Daten
vorlagen. Er sehe es als Wissensdefizit und Liucke an, dass nicht von vornherein zum GLliStV 2021
eine Begleitforschung geplant und systematisch durchgefihrt wurde. Hierzu ist allerdings
festzustellen, dass sich der Fachbeirat nach dem Grundverstiandnis des § 10 Abs. 1 Satz 3 bereits
aus Personen zusammensetzt, die im Hinblick auf die Ziele des § 1 Uuber besondere
wissenschaftliche oder praktische Erfahrungen verfigen. Die Einschéatzungs- und
Bewertungskompetenz des Fachbeirates besteht daher auch ohne gesondert veranlasste
Begleitforschung. Zur méglichen Ausweitung der Kompetenzen des Fachbeirates wird auf Ziffer
2.8 dieses Zwischenberichts verwiesen
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Kommentar des Fachbeirats: Zum kursiv markierten Teil méchten wir Folgendes anmerken. Es ist
richtig, dass der Fachbeirat Uber wissenschaftliche und praktische Expertise verfugt. Die
Bewertungskompetenz des Fachbeirats kann sich aber nur auf vorhandene Daten stltzen. Das ist
das Prinzip empirischer Wissenschaft, auf die sich eine Evaluation stitzen muss und zu deren
Standards sich der Fachbeirat verpflichtet fuhlt. Einschatzungen ohne Datenbasis sind flr eine
Evaluation ungeeignet und kénnen zu Fehlschlussen fuhren, u.U. auf Kosten des Spielerschutzes.
Wir schlagen vor, den kursiv markierten Text zu l6schen.

2. Seite 41-43: ,Nach Einschatzung des Fachbeirates wird der Spielerschutz im GluStV 2021 in
erster Linie durch die Etablierung eines zentralen Sperrsystems und damit seine Erweiterung auf
alle Glucksspielsegmente mit mittleren bzw. hohen Suchtgefahren gestarkt.

Grundsatzlich lasse sich eine Spielersperre als individualisierte = Form  der
Verfugbarkeitsbeschrankung bzw. als Hilfsmittel bei der Wiedererlangung der Handlungskontrolle
ansehen. Mit ihr gingen zum einen Positiveffekte auf der Verhaltensebene und den allgemeinen
Gesundheitszustand betreffend einher. Zum anderen wuirden Spielersperren, sofern angemessen
implementiert, eine recht hohe Akzeptanz bei der Zielgruppe erfahren. Weiterhin durfte der
suchtpraventive Mehrwert in direktem Zusammenhang mit der Reichweite des Sperrsystems
stehen: Je groBer die Anzahl der eingebundenen Spielstatten bzw. Marktsegmente, desto geringer
sei die Wahrscheinlichkeit eines Ausweichverhaltens gesperrter Spielerinnen und Spieler und
desto besser ergo die Wirksamkeit dieser Intervention. Erste Hinweise zum bundesweiten
Spielersperrsystem OASIS wirden die relativ hohe Nutzungsrate bestatigen. Knapp zwei Jahre
nach Einfihrung des GlUStV 2021 seien knapp 150.000 Neueintrége erfolgt. Es sei anzunehmen,
dass der uberragende Grund fur das Erwirken einer Spielersperre das Vorliegen einer
Glucksspielproblematik darstelle. Da aber bei weitem nicht alle Personen mit einem
problematischen bzw. pathologischen Glicksspielverhalten mit dieser MaBnahme erreicht
wiurden, lasse sich diese Anzahl an Spielersperren auch als indirekter Beleg fur das bislang
womdglich unterschéatzte AusmaB glicksspielbezogener Probleme in der Bevolkerung werten.
Der Fachbeirat spricht zwei sich andeutende Defizite an. Bei dem geringen Anteil der
Fremdsperren, die auch nur zum Teil von Anbieterseite angestoBen wurden, drange sich der
Verdacht auf, dass die Glucksspielbranche ihrer Verpflichtung zur Intervention bei
Glucksspielsuchtgefahrdung oder Uberschuldung in der Praxis kaum nachkomme.

Zweitens scheinen auch knapp zwei Jahre nach Inkrafttreten des GlUStV 2021 immer noch nicht
alle Betriebsstatten an OASIS angeschlossen zu sein. MutmaBlich durfte diese Mangellage
insbesondere Gaststatten betreffen. Fur die Zukunft sei an dieser Stelle daher eine starkere
Kontrolle der Glucksspielanbieter einzufordern (z. B. mittels Testkdufen bzw. Testspielen mit
gesperrten Personen), um die schadensminimierende Wirkung von Spielersperren nicht zu
unterminieren. Aus dem Blickwinkel der Suchtforschung sei zudem empirisch zu hinterfragen,
welche Effekte von der neu etablierten Kurzzeitsperre bei Online-Gliicksspielen ausgingen (sog.
Panic Button nach 8 6i Abs. 3): Wahrend als Pro-Argument die Initiierung einer Abklhlphase
angefuhrt werde, sei als Kontra-Argument das Hervorrufen von Drehtur-Phanomenen (d. h.
wiederholte Nutzung des Panic Button zur Vermeidung einer langerfristigen Sperre) nicht
auszuschlieBen. Auch in Ermangelung internationaler Befunde bestehe dringender Bedarf an
einer entsprechenden Begleitforschung. SchlieBlich Uberrasche, dass nach einer
Veroffentlichung nur knapp die Halfte aller Glucksspielenden in Deutschland (46,9%) Uberhaupt
von der Moglichkeit einer Sperre wisse. Augenscheinlich seien auf breiter Ebene weitere
Aktivitaten im Sinne der Informationsvermittlung und Aufklarung vonnoten, um den
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Bekanntheitsgrad dieser SpielerschutzmaBnahme substanziell zu erhéhen. Die Entwicklung der
Sperren ist weiterhin zu beobachten. Sie ist ein wichtiger Indikator fur den Erfolg der Regelungen.
Aktuell ist kein dringender Handlungsbedarf erkennbar. *

Kommentar des Fachbeirats: Zum kursiv markierten Teil moéchten wir Folgendes anmerken. Der
Fachbeirat hat in seiner Stellungnahme sowohl die suchtpraventive Relevanz der Selbst- und
Fremdsperre unterstrichen als auch dargelegt, dass die vorhandene Evidenzlage auf bestehende
Defizite in der Umsetzung dieser zentralen SpielerschutzmaBnahme verweist. Dies betrifft die
mangelnde Compliance der Branche bei der Anbahnung und Umsetzung von Fremdsperren, die
mangelnde Aufklarung von Spielerinnen und Spielern Uber die Mdglichkeit der Beantragung einer
Selbstsperre und den bislang immer noch nicht optimalen Anschluss von Glicksspielanbietern
an OASIS. Hieraus lasst sich die Schlussfolgerung, dass aktuell kein Handlungsbedarf erkennbar
ist, nicht ableiten, weshalb wir vorschlagen, den kursiv markierten Text zu loschen und durch den
folgenden Text zu ersetzen: ,Die bestehenden Defizite in der Ausschopfung der zentralen
Spielerschutzinstrumente Selbst- und Fremdsperre lassen weiteren Handlungsbedarf erkennen.
Insbesondere sollte darauf hingewirkt werden, dass alle Betriebsstéatten an OASIS angeschlossen
werden und andernfalls deren Betrieb eingestellt wird. In Bezug auf online angebotene
Glicksspiele sollte Uberpriift werden, ob der Hinweis auf die Sperre leicht auffindbar ist, oder ob
er eher versteckt erfolgt und unverstandlich formuliert ist. Zudem muss die Compliance der
Anbieter zur Anbahnung und Umsetzung von Fremdsperren anhand expliziter
Beurteilungskriterien eingefordert und Uberpriift werden. Ferner ist sicherzustellen, dass
Spielende Ublicherweise Uber die Moglichkeit der Selbstsperre in Kenntnis gesetzt werden*.

3. Seite 34-35: Nach Einschatzung des Fachbeirates weist ein Limitierungssystem wie das
anbieterubergreifende Einzahlungslimit, welches grundsatzlich 1.000 Euro im Monat nicht
Uberschreiten darf, prinzipiell eine suchtpraventiv unterstitzende Funktion auf.

Er weist indes auf Veroffentlichungen hin, nach denen die Hohe des Einzahlungslimits deutlich zu
hoch ausfalle und Personen mit Glicksspielstorungen erheblich geringere durchschnittliche
monatliche Geldbetrage einsetzten. Es zeige sich ein Evidenzstrang, der darauf verweise, das
monatliche Einzahlungslimit von 1.000 Euro im Online-Segment in Zukunft nach unten zu
korrigieren. Sofern bei entsprechender wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit eine Erhdhung des
Limits auf 10.000 Euro bzw. 30.000 Euro erfolge, sei fiir die Uberpriifung der Leistungsfihigkeit die
alleinige Abfrage eines Score-Wertes keinesfalls ausreichend, da dieser keine
Schlussfolgerungen uber die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit erlaube. Die bestehenden
Rahmenregelungen bei der Festsetzung eines abweichenden Hochstbetrages seien daher
engmaschiger zu kontrollieren und VerstdBe unmittelbar zu sanktionieren. Angesichts des kurzen
Beurteilungszeitraums lasst sich aus Sicht der Lander zum jetzigen Zeitpunkt noch keine
verlassliche Aussage zu einem ggf. absehbaren Anderungsbedarf treffen .

Kommentar des Fachbeirats: Zum kursiv markierten Teil méchten wir Folgendes anmerken. Der
Fachbeirat hat mit Verweis auf die empirische Evidenzlage dargelegt, warum ein Einzahlungslimit
von 1.000 Euro zu hoch erscheint. Zweifel an der Hohe dieses Einzahlungslimits bestanden von
suchtfachlicher Seite bereits vor Inkrafttreten des aktuellen Gliicksspielstaatsvertrages. Ferner
wurde dargelegt, dass die unter den Anbietern etablierte Praxis der Feststellung von
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit auf Basis eines SCHUFA-Scores unzulassig erscheint. Dies
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lasst bereits zum jetzigen Zeitpunkt einen relevanten Anderungsbedarf dahingehend erkennen,
dass das Einzahlungslimit reduziert werden muss und die Anbieter zugunsten etwaiger
Anhebungen des Einzahlungslimits zur Erhebung reliablere Parameter zur Feststellung der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit verpflichtet werden mussen. Wir schlagen daher vor, den
kursiv markierten Text zu l6schen und durch den folgenden Text zu ersetzen: ,,/m Rahmen der
Zwischenevaluation verweisen vorliegende Befunde sowie suchtfachliche Einschéatzungen
darauf, dass das gewaéahlte Einzahlungslimit mit 1.000 Euro zu hoch gewahlt wurde und in der
jetzigen Ausgestaltung mit den Anspriichen des Spielerschutzes nicht vereinbar erscheint. Zudem
erscheinen Konkretisierungen dahingehend notwendig, wie bei beabsichtigten Limiterhbhungen
die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit von Spielern sachkundig zu belegen ist. Die aktuell zu
beobachtende Praxis vieler Anbieter, 10.000 € Limits nach einer einfachen Abfrage des Schufa-
Scores zu genehmigen, sollte nicht weiter geduldet werden.”

4. S. 37-38: ,Der Fachbeirat weist darauf hin, dass belastbare (positive wie negative)
Erfahrungswerte aus der Praxis zu § 6i Abs. 1 bislang nicht vorliegen. Dies betreffe sowohl die
implementierten Friherkennungssysteme an sich als auch die dabei herangezogenen Merkmale
einer etwaigen glucksspielbedingten Fehlentwicklung. Ebenso fehle eine konkretisierende und
transparente Festlegung, welche MaBnahmen der Fruhintervention bei welchem
Verdachtsmoment zu welchem Zeitpunkt von Anbieterseite ergriffen werden mussen (inkl. ihrer
Umsetzung in der Praxis). Winschenswert sei es daher, wenn die GGL entsprechende
verbindliche Anforderungen im Sinne von Good-Practice-Modellen vorgeben wirde, auf die
Online-Glucksspielanbieter in punkto Fruherkennung und Fruahintervention ohne Ausnhahme
zuriickzugreifen haben. Beispielsweise sollte sich Friiherkennung nicht nur auf die Uberwachung
und Analyse von Spielverhaltensdaten begrenzen, da auch kommunikative Parameter (u. a. die
Haufigkeit des Kontakts zum Kundenservice) und bestimmte Aspekte des Zahlungsverkehrs (u. a.
die die Stornierung von Auszahlungen) fur das Vorliegen einer Glliicksspielproblematik sprachen.
Fur diesen Zweck bedurfe es der Einholung wissenschaftlicher Fachexpertise. Auch wenn
durchaus kritisch zu bericksichtigen ist, dass es sich bei dem System nach 8 6i Abs. 1 um ein
anbieterbezogenes und nicht um ein anbieterubergreifendes System handelt, stellt § 6i Abs. 1
grundsatzlich ein wertvolles Mittel zur Friherkennung problematischen Glicksspielverhaltens
dar. Bisher kann festgestellt werden, dass Uberwiegend die Umsetzung der Anbieter qualitativ zu
verbessernist. Es bestehtjedoch die Gefahr, dass das Monitoring ohne nahere Ausgestaltung und
anbieterubergreifende Vereinheitlichung zu spat greift, um ein wirkungsvolles Instrument zum
Spieler- und Gesundheitsschutz darzustellen. Damit sich diese Vorschrift bewahrt, bedarf es aber
qualitativer Vorgaben in der Erlaubnis. An den gesetzlichen Vorgaben besteht aktuell kein
dringender Handlungsbedarf.“

Kommentar des Fachbeirats: Zum kursiv markierten Teil méchten wir Folgendes anmerken: Aus
Sicht des Fachbeirats sollten bereits die gesetzlichen Vorgaben so formuliert sein, dass
Interessenkonflikte der Anbieter die Ausgestaltung der Fruherkennungsroutinen nicht
unterminieren. Die aktuelle Formulierung von 8§ 6i Abs. 1 kann dies jedoch nicht gewahrleisten
und ist damit als Gesetzesnorm unzureichend prazisiert. Fur einen Ausschluss von
Interessenkonflikten ware der verpflichtende Einsatz eines extern vorgegebenen,
anbietertubergreifenden, konkret formalisierten und auf wissenschaftlicher Evidenz beruhenden
Friherkennungsinstrumentes notwendig. Das Instrument muss transparente
Entscheidungsheurismen zu reaktiven SpielerschutzmaBnahmen vorsehen, die im Falle von
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Gefahrdungshinweisen in Kraft treten. Die Compliance der Anbieter beim Einsatz des
Instrumentes muss durch die GGL Uberpruifbar sein und dessen Wirksamkeit zur Erreichung der
Spielerschutzziele wissenschaftlich begleitend Uberpruft werden. Diese Konkretisierung sollte
sich auch in den gesetzlichen Vorgaben widerspiegeln. Wir regen daher an, die kursive
Textpassage entsprechend abzuandern bzw. zu streichen.

5. S. 34: ,Der Fachbeirat weist darauf hin, dass auch die Kontrolle der bei Glucksspielen im
Internet verwendeten Zufallsgeneratoreni. S. d. 8 6e Abs. 2 wichtig in Bezug auf Spielerschutz und
Suchtpravention sind.”

Kommentar des Fachbeirats: Wir bitten an dieser Stelle um die Aufnahme der hierzu erganzenden
Ausfihrungen, die sich auf Seite 5 unserer Stellungnahme finden: ,, Diese Uberpriifung misse im
Hinblick auf Ihre genaue Ausgestaltung konkretisiert werden und auch dargelegt werden, wie
diese gegentiber Manipulationsversuchen seitens der Anbieter immunisiert werden kann. Die
Méglichkeiten und Grenzen in der Uberpriifung der Anbieter sollten transparent dargelegt
werden.”

6. S. 19: ,,Damit die GGL ihren umfassenden Aufgaben konsequent nachgehen konne, sei eine
gute finanzielle und personelle Ausstattung unabdingbar.”

Kommentar des Fachbeirats: Wir bitten an dieser Stelle um die Aufnahme der hierzu erganzenden
Ausflihrungen, die sich auf Seite 6 unserer Stellungnahme befinden: ,Ferner regt der Fachbeirat
an, zugunsten der Arbeit der GGL die Hohe der Ordnungsgelder in der Weise zu erhéhen, dass
diese an der Finanzkraft weltweit agierender Glicksspielkonzerne ausgerichtet sind und eine
effektive Wirkung entfalten kbnnen.*

7. Bislang unberiicksichtigte Einschatzungen des Fachbeirats: Im Abschnitt 4 seiner
Stellungnahme (S. 5 und 6) beurteilt der Fachbeirat die Erkennung von VerstoBen gegen die
Regelungen des GlUStV 2021 und deren Sanktionierung, die sich im Bericht der
Zwischenevaluation nicht wiederfinden:

»Erkennung von VerstoBen gegen die Regelungen des GliiStV 2021 und deren Sanktionierung

Laut dem bereits zitierten Jahresbericht der GGL gestaltet sich die Bearbeitung der
Erlaubnisantrage seitens der Online-Glucksspielanbieter als langwieriger Prozess (S. 30 ff.). So
waren um den Jahreswechsel 2022/2023 noch die meisten beantragten
Einzelspielgenehmigungen unbearbeitet geblieben; die Mehrzahl der bereits bearbeiteten
Antrage wurde nicht bewilligt (S. 32).

Die berichteten Zahlen lassen also auf ein hohes Potenzial fir etwaige VerstdoBe gegen die
Regelungen im GlUStV 2021 innerhalb des Online-Glucksspielangebots schlieBen. Unklar bleibt
einerseits, wie die Anbieterseite auf zurlickgewiesene Antrage reagiert. Andererseits stellt sich die
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Frage nach mdglichen Konsequenzen, die die Anbieterseite bei Nichtbertcksichtigung solcher
Zuruckweisungen oder der Regelungen des GluStV 2021 allgemein furchten mussen.

Im Jahresbericht wird erlautert, dass fur das Aufsplren illegaler Glucksspielangebote
»Beschwerdemeldungen“ von dritter Seite herangezogen werden (S. 36). Dies erscheint
angesichts der komplexen Regelungen des GlUStV 2021 unzureichend — es kann nicht davon
ausgegangen werden, dass (zivile) Beschwerdefuhrer bei dem Besuch von einschlagigen
Webseiten gezielt nach Verletzungen einzelner Vorschriften suchen oder Uber das notige
Detailwissen verfigen, um kleinteilige VerstéBe =zu erkennen. Die Nutzung solcher
Beschwerdemeldungen sollte daher durch zumindest stichprobenartig durchgefuhrte, proaktive
Kontrollen seitens der GGL erganzt werden. Ansonsten bleibt zu beflirchten, dass VerstoBe
unerkannt und ungeahndet bleiben.

Fur die Ahndung von VerstoBen gegen den GLUStV 2021 von Anbieterseite sind hauptsachlich zwei
Wege vorgesehen: Das Payment-Blocking, also das Blockieren von Zahlungsstromen durch die
Zahlungsdienstleister, sowie das IP-Blocking, bei dem die Internet-Service-Provider (ISP)
verpflichtet werden sollen, den Zugang zu unerlaubten Online-Glicksspielangeboten zu
blockieren (S. 36f.). Wahrend beim Payment-Blocking erste Erfolge berichtet wurden (S. 37),
gestaltet sich das IP-Blocking offenbar schwierig (S.37f.). Die Verpflichtung der ISPs zur
Blockierung von unerlaubten Glicksspielangeboten scheint nicht so zu funktionieren, wie
ursprunglich im GluStV 2021 vorgesehen (S. 37 f.). Dies geht etwa aus den Beschlissen des OVG
Rheinland-Pfalz vom 31.1.2023 (6 B 11175/22.0VG) und des VGH Minchen (23. Senat) vom
23.03.2023 (23 CS 23.195) hervor.

Die Ahndung von VerstdBen gegen die darin enthaltenen Vorschriften sind allerdings zentral far
den Erfolg des GlUStV 2021. Dass sich die Durchsetzung der entsprechenden Regelungen als
problematisch erweist, stellt eine Gefahr fur den wirksamen Spielerschutz, aber auch fur die
angestrebte Kanalisierungswirkung dar. Die oben beschriebenen Schwierigkeiten bei der
Identifizierung von VerstoBen gegen die Regelungen tragen Uberdies dazu bei, dass deren
tatsachliches AusmaB — womaoglich auch bei bereits zertifizierten Anbietern — nicht ganzlich
bekannt sein durfte. Es bleibt also abzuwarten, wie effektiv RegelverstoBe in der Breite geahndet
werden kénnen. Eine dahingehende Evaluierung kann zum jetzigen Zeitpunkt, wie eingangs
ausgefuhrt, noch nicht erfolgen.”

Kommentar des Fachbeirats: Wir bitten um Aufnahme der hierzu eingebrachten Ausfuhrungen an
geeigneter Stelle im Zwischenbericht.

8. Ergianzende Ausfiihrungen des Fachbeirats

Diese folgenden Ausfuhrungen beziehen sich auf den in der Zwischenevaluation der Lander an
mehreren Stellen thematisierten Aspekt der Kanalisierung (bzw. die GroBenordnungen legales vs.
illegales Gllcksspiel), der von Glucksspielanbietern haufig unzutreffend als das Ubergeordnete
Ziel des Glucksspielstaatsvertrages verortet wird. Aufgrund der Relevanz nimmt der Fachbeirat
Glucksspiel hierzu wie folgt Stellung:

Zu unerlaubten Angebotsformen (Kapitel 2.1.2.2.4.1 und 2.1.2.2.4.2) lasst sich allgemein
festhalten, dass eine valide Bestimmung des AusmaBes illegaler Glucksspielangebote und damit
deren Anteil am gesamten Glucksspielmarkt immer mit erheblichen messtheoretischen sowie

messpraktischen Herausforderungen verbunden ist und daher bestenfalls anndherungsweise
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erfolgen kann. Dies gilt sowohl fur das internetgestutzte als auch das terrestrische Glicksspiel.
Speziell fur Deutschland liegen diesbezliglich bislang nur grobe Schatzungen vor, die fachlich
korrekt eingeordnet und mit der gebotenen Zurlckhaltung bewertet werden mussen. Vor allem
fehlen unabhangig durchgefihrte Forschungsstudien, aus denen sich ableiten lieBe, dass eine
Uber- oder Unterregulation des legalen Gliicksspielmarktes einen direkten Einfluss auf die
Entwicklung des illegalen Glucksspielmarktes hat. Entsprechend verweist der Fachbeirat darauf,
die in FuBnote 6 zitierten Quellen (Feldstudien des Arbeitskreises gegen Spielsucht Unna sowie
die Evaluierung der Spielverordnung von Prof. Buhringer aus dem Jahr 2023) nicht mit fehlerhaften
Kausalschlissen zu versehen. Dies betrifft insbesondere die Regulierung des Spielhallenwesens
und die angebliche Zunahme an unerlaubten Geldspielgeraten. Die in Kapitel 3.8.3 erwahnte
Ruckfuhrung dieser vermuteten Entwicklung auf die Regelungen des Gluicksspielstaatsvertrages
(u. a. EinfUhrung von Abstandsregelungen und Verbot von Verbundspielhallen) ist als
interessengeleitete Meinungsbekundung zu bewerten, die nicht auf wissenschaftlich belastbaren
Erkenntnissen basiert. So liegen keine anbieterunabhangig erhobenen empirischen Hinweise
darauf vor, dass der Glucksspielstaatsvertrag, die Ausfihrungsgesetze der Lander oder aber die
Novellierung der Spielverordnung von 2014 unmittelbar zu einer Ausbreitung illegaler
Automatenspielangebote gefliihrt hat.

Es ist zu vermuten, dass der legale und der illegale Markt fur Glucksspiele bis zu einem gewissen
Grad unabhangig voneinander operieren und dass die Uberschneidungen in der Spielerklientel
moglicherweise begrenzt sind. Zwar lassen sich bei einer Starkung des Spielerschutzes in einem
Marktsegment Abwanderungsbewegungen von Spielerinnen und Spielern in andere (sowohl
legale wie illegale) Marktsegmente nicht in Ganze ausschlieBen. Es ist jedoch anzunehmen, dass
ein Teil des illegalen Marktes, wie beispielsweise beim gewerblichen Automatenspiel, relativ
unabhéangig von legalen Angeboten besteht. Dies liegt unter anderem daran, dass solche
Geschaftspraktiken oft in Zusammenhang mit organisierter Kriminalitat stehen und somit andere
Personengruppen ansprechen als die legalen Marktsegmente. Unabhangig davon ist zu betonen,
dass eine Erhohung legaler Spielanreize als regulatorische Reaktion auf die Marktdynamik beim
illegalen Glluicksspielim Widerspruch zu einer Starkung des Spielerschutzes steht. Vielmehr hatte
diese Logik einen liberalen Aufschaukelungsprozess zur Folge: Da illegale Glucksspielangebote —
verbunden mit einem geringeren Schutzniveau — tendenziell attraktiver ausfallen als legalen
Glucksspielangebote, wéare die Attraktivitdtserhohung im legalen Segment ein fortwahrend
greifendes Pauschalargument fur jegliche Form einer Marktexpansion. Aus Perspektive der
Gefahrenabwehr und Suchtpravention erscheint es daher empfehlenswert, auf eine Bekampfung
illegaler Markte mit passgenauen MaBnahmen zu setzen, wie sie zum Teil im
Glucksspielstaatsvertrag bereits angelegt sind (z. B. Financial Blocking beim Online-Gliucksspiel).
Far das gewerbliche Automatenspiel waren in erster Linie die Aufsicht und der Vollzug zu
unterstitzen, etwa durch die personelle Aufstockung sowie Qualifizierung vom Mitarbeitenden
der Ordnungsamter.

Im Zusammenhang mit Kapitel 2.1.2.2.4.2 fallt zudem die Zurtckhaltung bei der Vorstellung der
eigenen Berechnungen zum Marktvolumen des Glucksspiels im Internet auf. Zum einen ist die
Methodik, die auf dem Vorgehen in den Jahresberichten der Glucksspielaufsichtsbehdrden der
Lander fuBt, nur unzureichend dargestellt. Ein transparenterer Umgang der Berechnungen ware
an dieser Stelle zielfuhrend. Zum anderen wird einem ergebnisdeterminierten Auftragsgutachten
der Glucksspielbranche (sog. ,,Schnabl-Studie” zur Kanalisierungsrate, s. FuBnote 8) zu viel Raum
gewahrt und die dort angedeuteten Befunde auch fachlich nicht eingeordnet. Bei dieser Studie
handelt es sich um Online-Paneldaten und konkret um etwa 25.000 Personen, deren Online-
Konsumverhalten in Echtzeit getrackt wird. Aufgrund der Selbstselektivititat des Samples kann
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diese  Studie -bezogen auf die Allgemeinbevolkerung - demnach  keinen
Reprasentativitdtsanspruch verfolgen. Ferner stehen im Fokus der Messungen— monatsweise
aufgeschlusselt — die Besuche auf Glucksspielwebsites, nicht aber das tatséchliche
Nutzungsverhalten der Panelistinnen und Panelisten im Sinne einer aktiven
Glucksspielbeteiligung. Zum Beispiel beinhaltet der Datensatz 1.961 Website-Besuche flr Marz
2023, die jeweils dem Legalstatus der besuchten Online-Gliicksspielwebsites zugeordnet
wurden. Warum der Besuch einer Website als geeignete Ersatzvariable fur tatsachliches
Glicksspielverhalten herangezogen wurde, bleibt aber unbegriindet. Mit anderen Worten: Valide
Schlussfolgerungen zum Marktvolumen kénnen nur vom tatsachlichen Nutzungsverhalten ad
personam und nicht von aggregierten Besuchszahlen erwartet werden. Folglich ist das
methodische Vorgehen der ,Schnabl-Studie“ zur Messung der GroBe des illegalen Online-
Glucksspielmarktes bzw. zur empirischen Bestimmung der Kanalisierungsrate ungeeignet.

Kommentar des Fachbeirats: Der Fachbeirat empfiehlt daher eine ersatzlose Streichung dieser
Passagen einschlieBlich des letzten Satzes im Kapitel 2.1.2.3 (vorlaufige Bewertung mit indirekter
Bezugnahme auf diese Studie). Bilanzierend ist festzuhalten, dass bei den Passagen zur
Kanalisierungsrate nicht auf die Narrative der Glucksspielanbieter zurtickgegriffen und selbige
unreflektiert Gbernommen werden sollten. Stattdessen bedarf es eines Evaluierungsansatzes,
der sich im Sinne der Suchtpravention und des Spielerschutzes verstarkt am Leitbild der
wissenschaftlichen Evidenz ausrichtet.

Wir bedanken uns fur die Einbeziehung des Fachbeirats und bitten um die entsprechenden
Anderungen, damit unsere Einschatzung in sachlich richtiger Weise und vollstéandig
wiedergegeben wird.
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7. Geschaftsstelle

Bis zum 31. Dezember 2022 wurde der Fachbeirat von der Gemeinsamen Geschaftsstelle beim
Hessischen Innenministerium betreut. Mit der vollstdndigen Aufgabenubernahme der
Gemeinsamen Gllicksspielbehorde der Lander endete die Zustandigkeit des Hessischen
Innenministeriums. Seit dem 1. Januar 2023 wird der Fachbeirat von der GGL betreut.
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