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1. Vorbemerkung

Die folgende Stellungnahme beschrankt sich auf die im Gesetzesentwurf enthaltenen
Mafinahmen und Regelungen zum Verbraucherschutz unter Nutzung wissenschaftlicher
Erkenntnisse. Grundlage ist eine umfassende gesellschafts- und verhaltenswissenschaftliche
Perspektive bei der Gestaltung des Verbraucherschutzes fir die Gesamtzahl aller (potenziellen)
Nutzer*innen, die weit Uber die enge suchtwissenschaftliche Zielsetzung eines Schutzes von
Personen mit einer Glicksspielstorung’ hinausgeht.

In die folgenden Kommentare werden neben dem Gesetzentwurf zur Umsetzung des
Glicksspielstaatsvertrags 2021 (S. 5-75) auch die Begriundung zum Gesetzentwurf einbezogen
(S. 76-100) sowie der Gesetzestext des Glucksspielstaatsvertrags 2021 und die dazugehorigen
Erlduterungen.

Zum Verstandnis der Kommentare wird zunachst der wissenschaftliche Hintergrund dargestellt.
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2. Wissenschaftlicher Hintergrund der Stellungnahme
Der wissenschaftliche Hintergrund wird aus Platzgriinden zusammengefasst?:

(M

(2)

Die Zahl der aktiven Teilnehmer:innen an Glicksspielen (12-Monatspravalenz) liegt bei unter
40% der erwachsenen Bevolkerung, und ist stabil ricklaufig (friiher Gber 50%).°

Die Zahl der Spielteilnehmer:innen mit einer wahrscheinlichen Glicksspielstdrung ist absolut
bedeutsam (etwa 200 bis 250 Tsd. Personen), aber prozentual gering (etwa 1% der aktiven
Spieler:innen oder 0,4% der erwachsenen Bevolkerung)?, und seit 2007 bis heute stabil.

(3) Jedes Glucksspielangebot wird fur einen geringen Anteil von Nutzern zu einer

Glicksspielstérung fuhren. Es muss deshalb versucht werden den Anteil der Betroffenen
gering zu halten und diese bei der Spielteilnahme frih zu erkennen, damit sich (a) keine
Glicksspielstérung im Spielprozess entwickeln kann (Pravention) und (b) bereits Erkrankte
geschutzt werden kdnnen, z. B. durch eine Sperre (Hilfe und Kontrolle).

Der haufig vermutete kausale Zusammenhang zwischen Zunahme des Glicksspielangebots
und Zunahme der Glucksspielproblematik zeigt sich in Deutschland seit etwa 15 Jahren trotz
zahlreichender steigender Indikatoren fur Glicksspielaktivitdten nicht.> Beispiele fur starke
Marktveranderungen sind:

(@) Zunahme der Spielhallen, Konzessionen und Geldspielgerdte von 2006 bis 2012, und
seither stabiler Anzahl bis 2017/18

(b) Zunahme der Mehrfachkonzessionen in Spielhallen von 2006 bis 2018 (von
durchschnittlich 1,3 auf 1,54)

(€) Zunahme der Umsatzerlose bei den Geldspielgeraten ab 2006 bis etwa 2017, seither
Rickgange um etwa 15%, aber trotz Ruckgangen ist der Umsatz immer noch hoher als
der durchschnittliche Umsatz der Jahre zuvor; sowie starke Zunahme der
Nettospielertrage bis 2017 (fast 10% jahrlich)

(d) Zunahme von unregulierten Internetangeboten

(e) Umsatzsteigerungen beim Online Markt und den gesamten Glucksspielumsatzen in
Deutschland

(f) Je nach Indikator fur die Glicksspielaktivitaten der Automatenwirtschaft (z.B. Anzahl der
Spielhallen, Standorte oder Gerate) gehen diese Werte seit 2015/2018 zurlick®, u.a.
Reduzierung in Gaststatten, ohne erkennbare Zusammenhdngen mit Indikatoren der
Glicksspielproblematik.

Wenn sich Uber viele Jahre kein erkennbarer Zusammenhang zwischen Glucksspielangebot
und -stérung zeigt, dann ergibt sich schon allein aus den statistischen Kennziffern die Frage,
welche die Faktoren sind, die erkléren, dass eine prozentual sehr kleine Gruppe eine Storung
mit zumeist gravierenden Auswirkungen entwickelt, 99% der Spieler:innen aber nicht.

2 Buhringer & Czernecka (2021); Buihringer, Kotter, Czernecka & Kraplin (2018); Biihringer & Zeltner (2020)
3 BZgA (2020)
4 Buhringer, Czernecka, Kotter & Kréplin (2019); BZgA (2020)

5 Gleiche Einschatzung von Meyer, Kalke & Hayer (2018; 2020); auch international zeigt sich am Beispiel terrestrischer
Angebote bei Langsschnittstudien kein kausaler Zusammenhang (Zoglauer, Czernecka, Buhringer, Kotter & Kraplin, 2021)
6 Vieweg (2020) und Berichte fir friihere Jahre



(5) Aus der Forschung der letzten Jahre wurden eine Anzahl von ,Vulnerabilitatsfaktoren”
gefunden, die erkldren, warum Personen mit solchen Faktoren in Kontakt mit Gllcksspielen
im Laufe der Zeit eine Gluckspielstorung entwickeln: Z.B. genetische und frihkindliche (z.B.
Traumata) Risikofaktoren, erhéhte Aufmerksamkeit und physiologische Reaktion auf
Glicksspielreize, erhthte Risikobereitschaft, erhdhte Impulsivitat, und das Vorhandensein
anderer psychischer Storungen. Dazu kommen familidare und psychosoziale Faktoren wie
Spielverhalten der Eltern bzw. der Bezugsgruppen.
Auch Glucksspiel- und Umgebungsmerkmale werden grundsatzlich als Einflussfaktoren
angenommen’, aber es konnte bisher noch nicht gezeigt werden, mit welchen Eingriffen der
Umfang der Glucksspielstorungen reduziert werden kann.

(6) Daraus ergeben sich 3 Zielgruppen fur den GIUStV

Der Schutz vulnerabler Gruppen, die die Risiken des Glicksspielens nicht einschatzen
kdnnen, zu einer risikoarmen und risikobewussten Teilnahme nicht in der Lage sind und
eine erhdhte Wahrscheinlichkeit haben eine Gllcksspielstérung zu entwickeln.

Hier geht es (a) um Jugendliche sowie (b) erwachsene Spielteilnehmer:innen mit einer
erhdhten Vulnerabilitat fir ein problematisches Spielverhalten bzw. fur die Entwicklung
einer Glucksspielstérung. Allgemeine SchutzmaBBnahmen sind ein strikt Gberwachtes
Verbot fur Jugendliche und abgestufte SchutzmalRnahmen fir vulnerable Erwachsene,
von der Friherkennung, Frihintervention bis zu Spieleinschrankungen, Spielpausen und
als Ultima Ratio Spielsperren. D.h., hier gibt es einen Ubergang von o&ffentlichen
Schutzangeboten zu 6ffentlichen KontrollmaRnahmen.

Die Gruppe der vulnerablen Erwachsenen liegt gemal? der 10 epidemiologischen Studien
in den letzten 15 Jahren in der GroéRBenordnung von etwa 1% der aktiven
Spielteilnehmer:innen in Deutschland, und zeigt keine messbare Zunahme im Zeitverlauf,
trotz aller Ausweitungen des Gliicksspielangebots, insbesondere im Online-Bereich.®

Der Schutz resilienter Spielteilnehmer:innen durch MalRnahmen zur Starkung der
Eigenverantwortung fur eine risikoarme und risikobewusste Teilnahme an Glucksspielen.
Hier sind klassische VerbraucherschutzmalBnahmen relevant, wie die Aufklarung Uber
Spielstrukturen und Spielprozesse, Spielrisiken, Friherkennung eigenen riskanten
Verhaltens bis zu Informationen Uber Hilfeangebote. Entwickelt sich - z.B. aufgrund
belastender Lebensereignisse - eine erhdhte Vulnerabilitdt und als Folge ein
problematisches Spielverhalten, muss der Schutzschirm fur (2) vulnerable Erwachsene
vorliegen.

Die Gruppe der resilienten Erwachsenen liegt gemal3 der 10 epidemiologischen Studien
in den letzten 15 Jahren in der GroRenordnung von etwa 99 % der aktiven
Spielteilnehmer:innen in Deutschland, und zeigt keinen messbaren Rickgang, trotz aller
Ausweitungen des Gllicksspielangebots, insbesondere im Online-Bereich.’

7 Allami et al. (2020)
8 Siehe FuBnote 4
9 Siehe FuBnote 4



3. Positive und kritische Merkmale des Gesetzentwurfes

3.1 Positive Merkmale im Gesetzesentwurf NRW zur Umsetzung des GIiiStV - Artikel 1

e Befristete Erlaubnis von Verbundspielhallen bei Erfullung besonderer qualitativer Standards

e Reduzierung des Mindestabstandes zwischen Spielhallen auf 100m bei Erfullung besondere
qualitativer Standards

e Unterschreitung des Mindestabstandes von 100 m fur Spielhallen, wenn alle Spielhallen im
100 m Bereich zusatzliche qualitative Standards einhalten.

Kritisch ist anzumerken, dass bei den Distanz-Angaben des Landes deutlich wird, auch im

Vergleich zu den sehr unterschiedlichen Regelungen in anderen Bundeslandern, dass (1) diese

willkidrlich und durch keine Forschung abgedeckt sind und (2) keine Forschung einen Nutzen zur

Verbesserung des Verbraucherschutzes durch die Beschrankung des ,Spieltriebs” bzw. durch

~Abkuhlen" als Folge von Abstandsregelungen gezeigt hat. (3) Die jeweils geforderten qualitativen

Standards sollten generell selbstverstandlich sein, (4) starker als bisher kontrolliert und (5) bei

VerstolRen konsequent sanktioniert werden (zur Begrindung siehe Abschnitt 5).

e Regulierungsgestaltung und Regulierungstiefe nach dem angenommenen Risikopotenzial der
Gliicksspiele und zur Eindammung des ,Spieltriebs”

Die Regelungen zur Regulierung und insbesondere zur Regulierungstiefe und zu
Regulierungsunterschieden zwischen Glicksspielen haben keine wissenschaftliche Grundlage als
Begrindung und sind deshalb fragwurdig, soweit sie sich auf den ,Spieltrieb” und/oder das
sunterschiedliche Risikopotenzial“ einzelner Glicksspiele berufen. Der im GIUStV haufig zitierte
~Spieltrieb” ist aus mehreren Grinden fragwirdig: Zum einen ist der ,natirliche Spieltrieb” von
Freud im Rahmen seiner psychoanalytischen Konzepte fur kindliches Spielverhalten seit langem
nicht mehr aktueller Stand der entwicklungspsychologischen Forschung'®, zum anderen ist der
Spieltrieb wegen seiner Eindimensionalitat als Einflussfaktor weder in der Suchtforschung
allgemein™ noch in der Glicksspielforschung ein anerkanntes &tio-pathologisches Modell fur die
Entwicklung von Abhangigkeitserkrankungen'?.

3.2 Positive Merkmale im GluStV

e Starkung des Vollzugs und der Kontrollen durch eine zentrale Aufsichtsbehorde'

e Bundesweites, Ubergreifendes Sperrsystem

e Legalisierung bisher illegaler Online-Angebote und der Sportwetten, um diese besser
kontrollieren zu kénnen

e Anonyme Testspiele als Kontrollinstrument

e Zeitliche befristete SchlieBung eines Betriebs als Sanktion fiir Regelversto3e

e Standards fur Schulungsanbieter und Schulungsinhalte fir Aufsichtspersonal einschlief3lich
Qualitats- und Lernzielkontrollen

e Erhohte Qualitatsanforderungen an und Zertifizierung von Sportwetten- und
Lottoannahmestellen sowie mehrfachkonzessionierten Spielhallen

e Anzeigepflicht fur Spielautomaten in Gaststatten zur Erleichterung der Aufsicht

e Verbesserung der Aufklarung fur Spielteilnehmende (§ 7)

10 \V/gl. z. B. Carr (2016)

11 vgl. Lindenmeyer (2013)

12 sjehe dazu auch die Kritik von Biihringer & Zeltner (2020) sowie Landgraf et al. (2020)

13 Bei der ,,Untersuchung zur Evaluierung der Flinften Novelle der Spielverordnung” wurden vom Autor gravierende
Vollzugsmangel gefunden, die viele Jahre nicht behoben wurden (Bihringer et al., 2010).



e Zurverfugungstellung von Kundendaten fur Forschungszwecke und Forderung der Forschung
(811Tund 827¢)

3.3 Verbesserungsbediirftige Merkmale im Landesgesetz NRW und im GliiStV

In Hinblick auf den Verbraucherschutz werden u.a. folgenden Regelungen als

verbesserungsbedurftig beurteilt, da hierfur die wissenschaftliche Grundlagen fehlen bzw. das

vorhandene Wissen unzureichend umgesetzt wurde.

e Die Ausnahme vom Sperrsystem fur ,Lotterien, die nicht haufiger als zweimal pro Woche
veranstaltet werden” (zur Begrindung siehe Abschnitt 4).

e Das Mindestabstandsgebot und das Verbot fir Mehrfachkonzessionen fur Spielhallen und
Wettvermittlungsstellen, trotz der eingefihrten Ausnahmeregelung fir den Mindestabstand
(816) und die Ubergangsregelung fur Verbundspielhallen (§17a, Abschnitt 5).

e Teile der Werberegulierung (Abschnitt 6).

e Die Sicherstellung einer laufenden, vor Beginn des Staatsvertrags etablierten und
funktionsfahigen Glucksspielaufsichtsbehdrde (Abschnitt 7)

e Die Sicherstellung einer von Anfang an etablierten Evaluation des GIUStV mit dem Ziel der
Sicherstellung und Verbesserung des Verbraucherschutzes (Abschnitt 8).

4. Ausnahme vom Sperrsystem fir ,Lotterien, die nicht haufiger als

zweimal pro Woche veranstaltet werden”
Die Regelung betrifft durch die Spezifizierung vor allem Lotto. Die Ausnahme wird damit
begriindet, dass ,,deren Suchtpotential gering ist".

Die Regelung und deren Begrindung geht von der Annahme aus, dass das Risiko vor allem in der
Art des Glucksspiels liegt. Dies wird durch den wissenschaftlichen Kenntnisstand nicht
unterstitzt, im Vordergrund stehen die Vulnerabilitdtsmerkmale einzelner Spielteilnehmer:innen
(siehe dazu Abschnitt 2). Dies kann auch schon rein statistisch begriindet werden: etwa 99% der
Teilnehmerinnen an Glucksspielen zeigen einen risikoarmen Umgang mit allen Arten von
Glickspielen, und etwa 1% zeigen in epidemiologischen Studien eine (wahrscheinliche)
Glicksspielstérung. Auch unter primar Lottospieler:innen gibt es eine bedeutsame Zahl von
Personen mit einer (wahrscheinlichen) Glicksspielstérung. Zwar ist die Erkennung von
Teilnehmerinnen mit problematischen Glucksspielverhalten &hnlich wie in Spielbanken und
Spielhallen ohne gespeicherten Spielverlauf schwierig, muss aber trotzdem als Verpflichtung
aufgenommen werden.

5. Mindestabstandsgebote und Verbot von Mehrfachkonzessionen

Fur das Mindestabstandsgebot und das Verbot von Mehrfachkonzessionen gibt es keine
wissenschaftliche Grundlage. Sie unterstitzen auch nicht das oben genannte Ziel der Starkung
des Verbraucherschutzes: Schutz (1) Jugendlicher und (2) vulnerable Spielteilnehmer:innen und
UnterstUtzung der Eigenverantwortung (3) resilienter Spielteilnehmer:innen.

Als Alternative wird vorgeschlagen, eventuelle Ansiedelungsverbote bzw. Erlaubnisgebiete den
Gemeinden zu Uuberlassen. Weiterhin sollten die Regelungen zeitnah nach EinfUhrung
wissenschaftlich evaluiert und bei Bedarf optimiert werden.



5.1 Begriindung von Abstandsregelungen und Verbot von Mehrfachkonzessionen

Rechtlicher Rahmen

Im GIGUStV 2021 (und ahnlich in friheren Fassungen) ist zu Spielhallen in 8 25 zu ,Beschrankungen

von Spielhallen; Verbot von Mehrfachkonzessionen” folgendes festgelegt:

(1) Zwischen Spielhallen ist ein Mindestabstand einzuhalten. Das Nahere regeln die
Ausfuhrungsbestimmungen der Lander.

(2) Die Erteilung einer Erlaubnis fir eine Spielhalle, die in einem baulichen Verbund mit weiteren
Spielhallen steht, insbesondere in einem gemeinsamen Gebdude oder Gebdudekomplex
untergebracht ist, ist ausgeschlossen.

(3) Die Lander kénnen die Anzahl der in einer Gemeinde zu erteilenden Erlaubnisse begrenzen.

In §29(4) des GIUStV 2021 ist als Abweichung vom Verbundverbot in 825 (2) folgendes

festgehalten:

(4) Die Lander kénnen in ihren Ausfuhrungsbestimmungen vorsehen, dass fur am 1. Januar 2020
bestehende Spielhallen, die in einem baulichen Verbund mit weiteren Spielhallen stehen, fur
bis zu drei Spielhallen je Gebdude oder Gebaudekomplex auf gemeinsamen Antrag der
Betreiber abweichend von § 25 Absatz 2 eine befristete Erlaubnis erteilt werden kann [...]",
wenn verschiedene qualitative Voraussetzungen erfullt sind.

Erlduterungen und Begrindungen zur Regulierung

In den ,Erlauterungen zum Glucksspielstaatsvertrag 2021'* werden die Regelungen
folgendermallen begriindet (Landtag NRW, 2020; Erlauterungen zum GIlusStV, S. 103): ,Wie durch
den Ersten Glucksspielanderungsstaatsvertrag beabsichtigt, ist durch die von den Landern
eingefihrten Mindestabstande und das Verbot von Mehrfachkonzessionen eine erhebliche
Reduktion der Verfugbarkeit von Spielgelegenheiten des gewerblichen Spiels eingetreten bzw.
eingeleitet. Zugleich dienen die Abstandsgebote weiterhin einer ,Abkuhlung” des Spielers nach
dem Verlassen einer Spielhalle, was gefahrdet wirde, wenn er sich in unmittelbarer Umgebung
einer weiteren Spielgelegenheit ausgesetzt sahe”. Diese Rechtfertigung werde auch nicht durch
die kiinftige Erlaubnisfahigkeit von weiteren Spielformen im Internet, insbesondere der virtuellen
Automatenspiele, da diese keiner standigen Wahrnehmung unterlagen, technisch aufwendiger zu
erreichen sein, keine Mehrfachspiele moglich seien, und es Wartezeiten beim Anbieterwechsel
gebe. ,Nicht zuletzt sind Abstandsgebote und das Verbot von Mehrfachkonzessionen auch im
Hinblick darauf weiterhin gerechtfertigt, dass die Mehrzahl der sich wegen pathologischen
Glicksspiels in ambulanter oder stationdrer Behandlung befindlichen Personen -trotz des
wachsenden Schwarzmarktes im Internet- weiterhin als eigene Hauptgllicksspielform das
Automatenspiel in Spielhallen angeben [...]".

Fur die Ausnahme vom Verbot von Mehrfachkonzessionen wird in den ,Erlduterungen” keine
Begrindung abgegeben: ,Die Lander kénnen jedoch nochmals flr bis zu drei Spielhallen in
einem baulichen Verbund, die am 1. Januar 2020 bestanden, eine befristete Erlaubnis erteilen
[...]", wenn diese Spielhallen zusatzliche qualitative Kriterien einhalten (S. 104).

14 Landtag NRW (2020). Drucksache 17/11683 - Gliicksspielstaatsvertrag 2021— GluStV 2021, Erljuterungen ab S. 72



Prufkriterien

Das Abstandsgebot und das Verbot der Mehrfachkonzessionen werden in den ,Erlduterungen”

zusammenfassend mit folgenden Argumenten begrindet:

(1) Reduzierung der Verfligbarkeit und damit Reduzierung des Risikos fur die Entwicklung einer
Glicksspielstorung bzw. des ungewollten Weiterspielens von Gefahrdeten/bereits erkrankten
Spielteilnehmer:innen (Abstandsgebot und Verbot von Mehrfachkonzessionen).

(2) ,Abkuhlung” des Spielers nach Verlassen einer Spielhalle, da die nachste Spielhalle weiter
weg ist als friher, und damit Reduzierung des Risikos fur die Entwicklung einer Glucksspiel
Stérung bzw. des ungewollten Weiterspielens von Gefahrdeten/bereits erkrankten
Spielteilnehmer:innen (Abstandsgebot).

5.2 Stellungnahme zum Mindestabstandsgebot und Verbot von Mehrfachkonzessionen als
MaBnahmen zur Reduzierung der Verfiigbarkeit, und damit zur Reduzierung der
Gliicksspielstérungen

(1) Die internationale Forschung und die seit Uber 10 Jahren vorliegenden Daten in Deutschland
konnen keinen belegbaren Einfluss einer Reduzierung des Angebots auf die Reduzierung der
Gliicksspielproblematik zeigen. Dies ist auch eine unrealistische Erwartung, wenn diese
Reduzierung eher gering bis nicht existent ist, die Abstande zwischen Spielhallen in
Deutschland stark schwanken (von unter 100 m bis 500 m) und gleichzeitig andere
Marktsegmente ausgeweitet werden. Weiterhin gibt es Hinweise aus Untersuchungen, dass
eine Vielzahl von anderen, kaum kontrollierbaren Variablen wie kulturelle Einbettung des
Glicksspielens, Marktsattigung, Grad praventiver Malinahmen und Einfuhrung neuer
Angebote' sowie soziobkonomische Zusammensetzung und Problembelastung der
Bevdlkerung moéglicherweise relevant sind. Es spielen demnach zu viele Faktoren eine Rolle,
sodass der Effekt von zwei einzelnen Faktoren (Abstand und Zahl der Gerate in einer
Spielhalle) nicht isoliert werden kann bzw. keine Rolle spielt."

(2) Dieser fehlende Zusammenhang kann fachlich damit erklart werden, dass die Gruppe der
risikoarmen Spielteiinehmer:innen gut mit dem Gllicksspielangebot umgehen kann. Bei
starker Steigerung oder Neueinfiihrung eines Angebots nimmt zwar in manchen Studien die
Problematik kurzzeitig zu (z. B. wegen mangelnder Erfahrungen und Kenntnisse), bleibt aber
dann stabil (Adaptationshypothese). Und die Gruppe der vulnerablen Spielteilnehmer:innen
wird unabhangig vom ersten Glucksspielen immer mit hoher Wahrscheinlichkeit eine Stérung
entwickeln, und bei dem sehr dichten Angebot terrestrischer (Lotto, Spielhallen, Spielbanken,
Sportwetten) und Online-Angeboten immer eine weitere Spielstatte suchen und finden. Um
das zu verhindern, musste Glucksspielen grundsatzlich verboten und stark sanktioniert
werden. Dies alles schlieRt aber unerwinschtes Ausweichverhalten nicht aus.

15 Meyer, Kalke & Hayer (2018; 2020)

16 Es zeigen sich bei Analyse vorhandener Quer- und weniger Langsschnittdaten (Zoglauer, Czernecka, Biihringer, Kotter &
Kraplin, 2021) sowohl geringe Zusammenhinge zwischen Gliicksspielangebot und Gliickspielnutzung/Problemlage
(Verfligbarkeitshypothese) als auch fir die Anpassung der Bevélkerung und nachfolgender Stabilitdt oder Reduzierung der
Problematik im Zeitverlauf (Adaptationshypothese). Meyer, Kalke und Hayer (2018; in deutscher Sprache: 2020) haben den
Zusammenhang zwischen Reduzierung des Glicksspielangebots und der Glicksspielteilnahme/Problematik untersucht. Als
Ergebnis finden sie Studien, die einen Riickgang von Problemindikatoren bestatigen, aber auch gegenladufige Ergebnisse. Sie
betonen die methodischen Studienmangel, die Komplexitat anderer méglicher Einfllisse, und schreiben zusammenfassend “
SchlieRlich ist bei der Interpretation der Befundlage zu beachten, dass sich die registrierten Eingriffe in die Verfligbarkeit
generell als marginal erwiesen haben bzw. nur von kurzer Dauer waren, womit -moglicherweise- die erkennbaren
geringfligigen Verhaltensanderungen in der Bevolkerung zu begriinden sind“, empfehlen aber trotz der gefundenen
unklaren Befundlage ,substanzielle Verfligbarkeitseinschrankungen®.



(3) Die in Deutschland je Bundesland festgelegten Unterschiede bei den Abstanden zwischen
Spielhallen bzw. Lotto/Wettannahmestellen (100, 200, 250 und 500m) werden nicht
begriindet, kdnnen auch wissenschaftlich nicht begriindet werden und erscheinen willkurlich.

(4) Fazit: Abstandsgebot und Verbot der Mehrfachkonzessionen tragen -empirisch und
grundlagenwissenschaftlich begrindbar- nicht erkennbar zur Begrenzung oder gar
Reduzierung der Glucksspielproblematik bei.

(5) Wichtiger fiir die Problembegrenzung sind im Sinne qualitatsbezogener MaRnahmen'’

a) Verbote fiur Jugendliche,

b) Aufklarung und Riickmeldung im Spielverlauf fur risikoarme Spieler:innen und

c) Fruherkennung, Hilfen, Spielpausen und Sperren fir vulnerable Spieler:innen

d) eine effektive Aufsichtsbehdérde mit hoher Kontrolldichte und Sanktionskatalog.

e) ein verstarktes Recht bzw. eine verstarkte Nutzung des Rechts von Gemeinden zur
Ausweisung von Glucksspielzonen bzw. -verboten, je nach lokalen Gegebenheiten.

5.3 Stellungnahme =zum Abstandsgebot als MaBnahmen zur ,LAbkiihlung” von
Spielteilnehmer:innen durch weitere Wege bis zur ndchsten Spielhalle und damit zur
Reduzierung der Gliicksspielstérungen

(1) Es gibt keine Forschung dazu, ob und nach welcher Zeit Spieler:innen nach Verlassen einer
Spielhalle oder Glicksspielmdglichkeit ,,abkuhlt”.

(2) Die Vorstellung der Behorden in den Bundeslandern zur ,,Abkihlungsdistanz” bzw. genauer
ausgedruckt ,Gehzeit” von Spielhalle zu Spielhalle, schwankt mangels solcher Erkenntnisse
erheblich, zwischen unter 100 m bis 500 m.'®

(3) Auch hier gilt: Risikoarme Spielteilnehmer:innen mussen nicht abkudhlen, vulnerable
Spielteilnehmer:innen kuhlen auch bei langeren Distanzen nicht ab, sondern suchen die
nachstbeste Gluckspielmoglichkeit, bei pathologischen Auspragungen warten sie auch
morgens vor der Spielhalle auf Offnung.

(4) Damit gibt es auch keine Begrindung fur Abstandsregelungen aufgrund der
Abkuhlungshypothese'?

5.4 Fazit

(1) Fur das Abstandsgebot und das Verbot von Mehrfachkonzessionen gibt es keine belastbaren
empirischen oder grundlagenwissenschaftlichen Erkenntnisse, die die Regelungen
rechtfertigen.

(2) Jugendschutz, Verbraucherschutz, speziell fir vulnerable Teilnehmer:innen sind zur
Risikominimierung notwendig, kénnen aber mit anderen MalBBnahmen besser erreicht
werden.

(3) Gemeinden sollen aus stadtebaulichen Grinden mehr Rechte zur Ausweisung von
Glicksspielzonen bzw. -verboten erhalten,

(4) Monitoring der Entwicklungen, Evaluation der Erkenntnisse und Forschung sind notwendig
um Schutzmalinahmen laufend zu bewerten und zu verbessern.

(5) Eine effektive Aufsichtsbehdrde mit hoher Kontrolldichte und Sanktionskatalog muss die
Regelungen Uberwachen.

17 Blihringer, Kotter & Kraplin (2016); Blihringer & Ennuschat (2016)
18 Kostler-Messaoudi (2016)
19 Siehe auch Becker (2016) und Becker (2020), der bereits vor Jahren zum gleichen Ergebnis kommt



6. Regulierung der Werbung?®

6.1 Werberegulierung im Glustv

Der GIUStV enthdlt in 8 5 sowie Uber den Text verteilt zahlreiche Regelungen zur Werbung. Zur
Ausgestaltung der Werbung liegen eine Vielzahl von Einschrankungen, Verboten und Ausnahmen
vor:

(1) Es gibt einige generelle, aber unbestimmte Beschrankungen, insbesondere in 8 5 (2):

e Art und Umfang der Werbung fur offentliches Gllcksspiel darf den Zielen des § 1 nicht
zuwiderlaufen”.

e ,Die Werbung darf nicht UberméRig sein.” ,UberméaRig ist Werbung dann, wenn sie nicht
mehr malvoll ist und Uber das hinausgeht, was zur Zielerreichung erforderlich ist (vgl. EUGH,
2011; Urteil vom 30.06.2011, C-212/08, Zeturf, Rn. 72). ,Nicht mal3voll ist Werbung jedenfalls
dann, wenn die Anziehungskraft des Spiels durch zugkraftige Werbebotschaften erhéht wird,
die bedeutende Gewinne verfihrerisch in Aussicht stellen” (Erlauterungen, S. 121).

(2) Verschiedene Richtlinien sind nicht nur unbestimmt, sondern auch widerspruchlich und
schwierig in Einklang zu bringen: z.B. kdnnen Lotterien mit hohen (Jackpot) Gewinnen werben,
aber die Werbung darf nicht UbermaRig sein, und alles steht unter dem Vorbehalt von (8 1(1),
dass ,das Entstehen von Glucksspielsucht und Wettsucht verhindert” werden soll.

(3) Es gibt spezifische Begrenzungen und Verbote zur Werbung fur einzelne Glicksspielangebote,

z.B.

Keine Werbung zwischen 6 und 21 Uhr im Rundfunk und im Internet flr Online- Angebote
(8503)

e Werbung mit aktiven Spieler:innen ist unzulassig flr Sportwetten (85 (3)).

e ,Von der aulleren Gestaltung der Spielhalle darf keine Werbung flir den Spielbetrieb ...
ausgehen” (826(1));, fur andere terrestrische Angebote, wie Spielbanken oder
Sportwettanbieter gilt dieses Werbeverbot nicht.

e Personalisierte Werbung an alle Teilnehmende ohne vorherige Zustimmung und Abfrage der
Sperrdatei sowie an gesperrte Glucksspieler:innen ist fur alle Glicksspiele verboten, an
denen Gesperrte nicht teiinehmen dirfen (8 5 (5)). Das bedeutet, dass die gangigen Lotterien
gemall 88 (2) alle Personen ohne vorherige Abfrage und damit auch Gesperrte mit
personalisierter Werbung adressieren kénnen (S. 125).

6.2 Begriindung fiir die Regulierung der Werbung im GIuStV 2021
Die Begrindung fir die verschiedenen generellen und spezifischen Werbebeschrankungen im
GIUStV sowie fur Ausnahmen basieren auf zwei Argumenten:

Individuelle Risikounterschiede

Erstmals werden bei einem GIUStV wissenschaftliche Erkenntnisse zu dem Konzept der
individuellen  Vulnerabilitat bertlcksichtigt, einzelne Personen haben demnach ein
unterschiedliches Risiko fur die Entwicklung und Chronifizierung einer Glicksspielstérung (S. 78
sowie S. 90; zu wissenschaftlichen Grundlagen vgl. u.a.: Clark, Boileau & Zack (2019); Kraplin &

20 F{ir eine ausfihrliche Darstellung siehe Buhringer & Czernecka (2021)



Goudriaan, 2018; sowie Buhringer, 2020). Es wird als Folge zwischen vulnerablen
Bevolkerungsgruppen wie Minderjahrigen und Personen mit einem erhdhten Risiko fur eine
Glicksspielstérung  sowie  der  Uberwiegenden  Gruppe resilienter  (risikoarmer)
Spielteilnehmender differenziert.

Gliicksspielbezogene Risikounterschiede

Die Werbebeschrankungen unterscheiden weiterhin zwischen den einzelnen Glucksspielen. Die
Differenzierung wird zweifach begrindet: Zum einen mit dem ,nattrlichen Spieltrieb der
Bevdlkerung”, zum anderen mit einem unterschiedlichen ,Risikopotenzial der beworbenen
Glicksspiele” (Erlauterungen, S. 90-91 und S. 77). Der naturliche Spieltrieb der Bevoélkerung zu
Glicksspielen soll durch Werbung zu eher ungefdhrlicheren Gllucksspielen gelenkt werden
(Erlauterungen, S.90), und die Werberegulierung orientiert sich ,grundsatzlich an dem
Risikopotenzial der beworbenen Glucksspiele”: ,Daher ist die Werbung fur gefahrlichere
Glucksspiele starker zu beschranken als die Werbung flir weniger gefahrliche Glicksspiele”
(Erlauterungen, S. 119).

6.3 Beurteilung der Werberegulierung

Die wissenschaftlichen Erkenntnisse zu Zusammenhangen von Glicksspielwerbung und
Glucksspielstérungen sind gering und durch eine Vielzahl methodischer Mangel wenig belastbar.
Die wenigen Ergebnisse unterstltzen eine Werberegulierung einschlie3lich Verbote zum Schutz
von Gruppen mit einem erhohten Risiko wie Jugendliche und vulnerable Erwachsene. Sie
erlauben nicht die Differenzierungstiefe spezifischer Werberichtlinien im GIGStV 2021 fir einzelne
Glicksspiele nach dem Grad des angenommenen Risikopotenzials bzw. zum Schutz der
Bevolkerung vor dem angenommenen Spieltrieb.

Aus den wissenschaftlichen Erkenntnissen kénnen fir die Gruppe der resilienten (risikoarmen)
Spielteilnehmenden solche Regeln fur die Werbung abgeleitet werden, die den
Spielgemeinschafts- und Unterhaltungscharakter in den Vordergrund stellen, die Risiken
verstandlich benennen, sowie Hilfeangebote einschlieRen. Zum Schutz von Kindern und
Jugendlichen kann ein Verbot von Werbung Uber altersbezogene Werbekandle, handelnde
Personen und Inhalte abgeleitet werden. Zum Schutz vulnerabler Spielteilnehmender sollen
auffallig gewordenen Personen nicht direkt mit Werbung adressiert werden, und Werbung soll
nicht Themen wie die Lésung von Alltagsproblemen zum Inhalt haben. Richtlinien zur Werbung
sollen wegen der bisher geringen Forschungskenntnisse regelmalig evaluationsbasiert
Uberarbeitet und von einer Aufsichtsbehdrde kontrolliert und Versto3e sanktioniert werden.

7. Funktionsfahige Glucksspielbehérde

Der folgende Hinweis zur Glucksspielbehérde bezieht sich ebenfalls nur auf die Sicherstellung
und Verbesserung eines qualitativ hochwertigen Verbraucherschutzes, nicht auf die anderen
Angaben der Behdrde.

Mit Inkrafttreten des GluStV 2021 zum 01.07.2021 muss die Gllcksspielaufsichtsbehérde in
Hinblick auf den hier angesprochenen Teilbereich der Kontrolle von Regelungen zum
Verbraucherschutz funktionsfahig sein. Dies gilt z.B. im Online-Bereich fur die Schaffung der
personellen und technischen Voraussetzungen fir anonyme Testspiele mit Geldeinsatz, fur
unbemerktes Einschalten in laufende Spielsequenzen von Teilnehmenden zur Prifung der



Kontrollvorgaben fur die Anbieter einschlieBlich Prifung der Altersvorgaben, und fur die
Kontrolle aller Texthinweise und Kontrollfunktionen zum Verbraucherschutz auf den einzelnen
Internetseiten. Ahnliche Voraussetzungen, insbesondere personeller Ausstattung und
Quialifikation, gelten fir den Kontrollaufgaben im terrestrischen Bereich. Es wird angezweifelt,
dass dies bis zum 30. Juni sichergestellt ist, so dass der Verbraucherschutz nicht gewahrleistet
werden kann.

8. Begleitende Forschung und Evaluation des GliiStV 2021

Der GIUStV enthalt wie alle Vorganger seit 2008 zahlreiche Regelungen, Einschrankungen und
Ausnahmen, die weitgehend keine oder eine geringe wissenschaftliche Grundlage haben. Eine
laufende Evaluation zur Priufung und Optimierung ist daher unerlasslich und wird seit Jahren von
allen Seiten gefordert. Dem gegenliber haben die Linder die Unterstitzung einer
begleitenden Evaluation sowie notwendigen Forschungsvorhaben seit liber 10 Jahren
vollkommen vernachldssigt. Dem Autor ist nur eine peer-reviewte (also durch
unabhdngige Wissenschaftler geprifte) Publikation zur Evaluation des GluStV in einer
Fachzeitschrift bekannt. Es fehlen u.a. Untersuchungen z.B. zu Qualititsstandards,
Aufkldrung der Spieler:innen, KontrollmaBnahmen, Abstandsregelungen, deren Ergebnisse
fur den neuen GluStV hatten genutzt werden kénnen.

Dazu kommt auch fur den neuen GIGStV, dass nach den Ublichen fachlichen Standards zur
Beurteilung der Veranderungen eines Gesetzes oder einer MaBnahme die Evaluation mit einer
genauen Erfassung des Ist-Zustandes vor Beginn seiner Einfiihrung begonnen haben sollte. Die
UnterstUtzung der Forschung ist zwar im GIUStV vorgesehen, es wird aber angezweifelt, dass die
Voraussetzungen fir eine begleitende Evaluation nach wissenschaftlichen Standards bis zum 30.
Juni 2021 erflllt werden kénnen.
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Deklaration konkurrierender Interessen

Direkte Interessen: Die finanzielle Forderung (alleine oder zusammen mit anderen
Projektleitern) fur Forschungsvorhaben zum Glicksspielen (Spieler- und Verbraucherschutz,
Regulierungskonzepte) am IFT Institut fur Therapieforschung bzw. an der TU Dresden erfolgte in
den letzten 15 Jahren durch folgende Organisationen: Bayerisches Staatsministerium fur
Gesundheit und Pflege aus Mitteln des Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen, fur
Landesentwicklung und Heimat (oberste Glicksspielaufsichtsbehdrde Uber eigene
Glicksspielangebote im Rahmen des Glicksspielmonopols sowie Uber private Anbieter),
Bundesministerium fiur Gesundheit, Bundesministerium fir Wirtschaft (Aufsichtsbehoérde Uber
Teilbereiche des Rechts fir Geldspielautomaten), Deutsche Forschungsgemeinschaft
(Einzelférderung sowie SFB-Teilprojekt), Mitglieder des Dusseldorfer Kreis (Westdeutsche Lotterie
und Lotto Thuringen, Westdeutsche Spielbanken und Spielbank Bad Homburg, Tipico, Léwen
Entertainment und Schmidt Gruppe); Europaische Kommission (ALICE-RAP) sowie weitere
staatliche und gewerbliche Glicksspielanbieter (b-win, Baden-Wurttembergische Spielbanken,
Bundesverband deutscher Spielbanken).

Forderung einer multizentrischen internationalen Psychotherapiestudie zur Behandlung alterer
Alkoholabhangiger durch die Lundbeck Stiftung und eines Therapiekonzepts fur die Behandlung
psychischer Stérungen bei Piloten durch insgesamt 12 Fluggesellschaften. Die fordernden Stellen
hatten keinen Einfluss auf Untersuchungsplan, Durchfuhrung, Auswertung, Interpretation und
Publikation der Studien und ihrer Ergebnisse.

Indirekte Interessen: Mitgliedschaft im Dusseldorfer Kreis: interdisziplindre Initiative von
Vertretern der offentlichen und privaten Glucksspielanbieter, der Forschung, Beratung und des
Hilfesystems zur Entwicklung von Vorschlagen fir eine bundesweite Glucksspielregulierung
sowie fur einen offentlich kontrollierten Jugend-, Verbraucher- und Spielerschutzes
(www.duesseldorfer-kreis.de). Erarbeitung von Gutachten zum GIUStV und zu Landesgesetzen fur
zahlreiche Landesparlamente (RLP, NRW, ST, TH, SN). Weiterhin 2008-2019 Mitglied und fraherer
Vorsitzender des Wissenschaftlichen Beirat der Europadischen Drogenbeobachtungsbehorde
(EMCDDA), der u.a. Verbotsempfehlungen und Forschungsempfehlungen fur die Europaische
Kommission erarbeitet.



