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I. Einleitung

1. Einordnung des Untersuchungsgegenstandes

Eine der bedeutendsten Verdnderungen in der Gliicksspiel-
landschaft der letzten 15 Jahre ist die zunehmende Verfiig-
barkeit von Online-Gliicksspielen (Gainsbury, Russell,
Wood, Hing, & Blaszczynski, 2015; Wood & Williams,
2009). Innerhalb weniger Jahre entwickelte sich das On-
line-Gliicksspiel Ende der 1990er-Jahre zu einer florieren-
den, stark nachgefragten Dienstleistung (King & Barak,
1999). Als Internet-Gliicksspiele — synonym mit Online-
oder Remote- Glucksspiele - gelten alle Arten von Gliicks-
spielen, die auf private, mit dem Internet verbundene End-
gerite des Kunden (z. B. Computer, Smartphones oder Tab-
lets) als Vertriebskanal zuriickgreifen und an denen Kunden
daher unabhéngig von einer bestimmten Lokalitit teilneh-
men kdnnen.

Der technologische Fortschritt, die schnellere Internetver-
bindung und die zunehmende Verbreitung von interaktiven
Endgerdten tragen dazu bei, dass der Online-Gliicksspiel-
markt weiterhin wiichst. In den letzten zehn Jahren hat sich
das Volumen der weltweiten Bruttospielertrige im Online-
Bereich von 15 Mrd. Euro im Jahr 2006 auf knapp 40 Mrd.
Euro im Jahr 2016 nahezu verdreifacht. Im gleichen Zeit-
raum haben die Bruttospielertrige im stationiren Angebot
von rund 250 Mrd. Euro auf etwa 330 Mrd. Euro um weni-

ger als ein Drittel zugenommen. Eine weitere zu beobach-
tende Tendenz ist die zunehmende Vernetzung von statio-
nirem und Online-Gliicksspiel. Beispielsweise kénnen Ca-
sinos dank der digitalen Moglichkeiten das Spiel iiber den
stationiiren Kanal und jenes iiber den Online-Kanal mitei-
nander verkniipfen (Jung, Kleibrink & Kdstner, 2017).

Die immer grofer werdende Angebotsvielfalt der Gliicks-
spiele - ob stationir oder online - stellt die Wissenschaft
vor neue Aufgaben. Das Gefihrdungspotenzial von Gliicks-
spielen ist ein relevantes Untersuchungsgebiet der Gliicks-
spielforschung. Fragestellungen wie: Erhoht die Teilnahme
an bestimmten Arten des Gliicksspieles die gliicksspielbe-
zogenen Risiken einer Person im Vergleich zu anderen Per-
sonen, die an anderen Gliicksspielen teilnehmen?, kénnen
analog auf den Vertriebskanal Internet angewandt werden,
z.B.: Erh6ht die Teilnahme an Gliicksspielen im Internet die
gliicksspielbezogenen Risiken einer Person im Vergleich zu
anderen Personen, die vergleichbare Gliicksspiele tiber an-
dere Vertriebskanile nutzen?

Grundsitzlich kann jedes stationidre Glicksspiel auch im-
Internet gespielt werden. Die Eigenschaften des Spiels
selbst bleiben dabei unverdndert. Allerdings konnen be-
stimmte Veranstaltungsmerkmale in einem Vertriebskanal
anders ausfallen als in einem anderen (z. B. die unterschied-
lichen Zugangsvoraussetzungen des Internets). Vor diesem
Hintergrund folgern manche Autoren, dass genau diese
strukturellen Unterschiede einen Einfluss auf die Suchtge-
fahrlichkeit haben kdnnten.

Gambling online, which is currently a minor activity,
may be tempting because of the anonymity and acces-
sibility of the Internet. It therefore has the potential to
become a social problem in the near future, unless
guidelines and legislation are introduced. (Griffiths,
2001)

Nicht selten werden Prognosen iiber die voraussichtlichen
Auswirkungen regulatorischer Entscheidungen ohne aus-
reichende Evidenzbasis geduBert. So kiindigten Parke und
Kollegen (2004) im Rahmen der britischen Gliicksspielre-
gulierung dramatische Konsequenzen an (Parke, Grif-
fiths, & Irwing, 2004). Wie aus der Datenanalyse der UK
Gambling Commission aus den Jahren 2007 bis 2012 her-
vorgeht, ist die angekiindigte Zunahme gliicksspielbezoge-
ner Probleme jedoch ausgeblieben. In der Tat hat sich die
Privalenz gliicksspielbezogener Probleme im Zuge der Re-
gulierung von Gliicksspielen im Internet bis heute nicht
erhoht (UK Gambling Commission, 2016).' Die Debatte hat
allerdings dazu beigetragen, dass das Internet im Zusam-
menhang mit Glicksspielen als potenzieller Risikofaktor
angesehen wird (Haucap, Nolte & Stéver, 2017).

Mit dem groBeren Angebot sowie der zunehmenden Diver-
sifizierung der Gliicksspielprodukte ergibt sich aus der Fra-

*  Studie geférdert durch Tipico Services Ltd., Mai 2018.

1 http:/ /www.gamblingcommission.gov.uk/news-action-and-statis-
tics/ Statistics-and-research/ Statistics/ Types-of-gambling-and-
gambling-invelvement.aspx.
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ge nach dem Gefihrdungspotenzial von Online-Gliicks-
spielen ein hoher regulatorischer Bedarf. Im Jahr 2009 ver-
wies die Entscheidung C-42/07, Liga Portuguesa, des Eu-
ropéischen Gerichtshofes (EuGHs) auf Besonderheiten des
Angebots von Gliicksspielen iiber das Internet:

[70] AuBerdem bergen die Gliicksspiele iiber das In-
ternet, verglichen mit den herkdmmlichen Gliicks-
spielmdrkten, wegen des fehlenden unmittelbaren
Kontakts zwischen dem Verbraucher und dem Anbie-
ter anders geartete und groBere Gefahren in sich, dass
die Verbraucher eventuell von den Anbietern betrogen
werden.”

In seinem Urteil vom 1. Juni 2011 hat das deutsche Bun-
desverwaltungsgericht (BVerwG) entschieden, dass das In-
ternetverbot nach §4 Abs.4 Glicksspielstaatsvertrag
(GliStV) mit dem unionsrechtlichen Kohidrenzgebot ver-
einbar und damit anwendbar sei. GemiB Pressemitteilung
des BVerwG haben dies auch andere Gerichte, darunter der
EuGH, festgestellt:

Dieses Internetverbot verstiBt nicht gegen die unions-
rechtliche Dienstleistungsfreiheit. Das haben der Ge-
richtshof der Europdischen Union und das Bundesver-
waltungsgericht bezogen auf das vormalige generelle
Internetverbot wegen der besonderen Gefihrlichkeit
des Gliicksspiels im Internet gegeniiber dem herkémm-
lichen Gliicksspiel (u. a. unbeschrinkte Verfiigbarkeit
des Angebots, Bequemlichkeit, fehlender Jugend-
schutz) bereits festgestellt.’?

2017 hat das Bundesverwaltungsgericht die mit dem Ver-
triebskanal Internet einhergehenden Risiken im Zusam-
menhang mit Casinospielen diskutiert und kam zu einer
vergleichbaren Begriindung.*

Das Internetverbot gemif § 4 Abs. 4 GliStV, welches auf
der Annahme beruht, dass das Medium Internet fiir die
Veranstaltung und den Vertrieb von Gliicksspielen per se
ein Risikofaktor sei, ist aber umstritten (Haucap, et al.,
2017). So hat der Europiische Gerichtshof (EuGH) eine ver-
triebswegiibergreifende Gesamtkohirenzpriifung angeord-
net, wenn Mitgliedsstaaten wie z. B. Deutschland verschie-
dene Vertriebswege unterschiedlich regulieren. Dies wire
insbesondere dann nicht zu vertreten, wenn eine , Aus-
tauschbarkeit der verschiedenen Vertriebskandle* aus Sicht
der Verbraucher besteht® und die Nutzung des Onlinever-
triebskanals (Internet) nicht zu objektiv héheren Risiken
fiihrt als traditionelle, stationire Kanile (Koenig & Schmitz,
2011).

Basierend auf dem Input von Addiction and Lifestyles in
Contemporary Europe Reframing Addictions Project (ALI-
CE-RAP), einem internationalen Forschungsprojekt von
200 fithrenden Suchtwissenschaftlern aus 25 EU-Mitglieds-
staaten, kam im August 2011 auch die Europiische Kom-
mission zu dem Schluss, dass Gliicksspielen im Internet im
Vergleich zu dhnlichen stationiren Gliicksspielen keine er-
hohte Gefdhrlichkeit zuzuschreiben ist:

Online and offline gambling are diverse in terms of
technical requirements. However, there are commona-
lities and further research on this is called for. There
are likely to be differences in risks between types of
games and frequency of games but no games were
specifically highlighted or ranked. QOverall, the access
to online gambling products does not appear to have
given rise to problem develonment or addiction at o

higher rate than in the offline environment. (European
Commission, 2011)°

Zugleich wies die Europiische Kommission auf die guten
Méoglichkeiten des Spielerschutzes hin, welche das Internet
biete:

At the same time, online gambling provides good op-
portunities for close monitoring of individual gamb-
ling behaviour and early detection of problem develop-
ment. Public control measures are needed such as for
ethical marketing, age and customer verification con-
trols, readily available information on winnings, los-
ses and risks etc., warnings, advisory and support
opportunities, exclusion and cooling-off provisions.
(ebd.)

Seit den 2000er-Jahren haben alle EU-Staaten das statio-
nére Gliicksspiel in irgendeiner Form reguliert (Swiss Insti-
tute of Comparative Law, 2006). Dies geschah auch vor dem
Hintergrund der nur schwer durchsetzbaren Prohibition so-
wie der vielfiltigen Vorteile, die ein regulierter Markt mit
sich bringt, wie etwa Implementierung von Spielerschutz-
mafinahmen oder Steuereinnahmen (Gainsbury & Wood,
2011). Erprobte regulatorische Losungen aus dem stationi-
ren Gliicksspielbereich sind jedoch nicht ohne Weiteres auf
den Online-Gliicksspielbereich iibertragbar. So ist z.B. die
Mobilitit der Spieler im Internet deutlich héher und daher
die Kanalisierung der Nachfrage hin zu regulierten Ange-
boten ein deutlich komplexeres Thema als im stationiren
Bereich.

2. Herleitung der Fragestellung, Aufbau

Im Vordergrund der Ubersichtsarbeit stehen jene Veranstal-
tungsmerkmale, welche in der Rechtsprechung von C-42/
07, Liga Portuguesa, des Europiischen Gerichtshofes (feh-
lender sozialer Kontakt, Betrugsrisiko) sowie des deutschen
BVerwG (unbeschrinkte Verfiigbarkeit des Angebots, Be-
quemlichkeit, fehlender Jugendschutz) als besonders risi-
kobehaftet angesehen werden. Dabei soll es nicht darum
gehen, das Vorliegen des Gefidhrdungspotenzials der jewei-
ligen Veranstaltungsmerkmale zu bestitigen bzw. zu wi-
derlegen. Zur Entwicklung von regulatorischen Lésungen
im Online-Glucksspielbereich bedarf es evidenzbasierten
Wissens. Die vorliegende Ubersichtsarbeit macht es sich
daher zur Aufgabe, Evidenzen aus internationalen Studien
zu dem Gefahrdungspotenzial von Online-Gliicksspielen
sowie zu den Moglichkeiten des Spielerschutzes zusam-
menzutragen und zu diskutieren.

Nachfolgend wird die folgende Fragestellung bearbeitet:

- Welchen Einfluss haben die spezifischen Veranstal-
tungsmerkmale von Online-Gliicksspielen auf die Ent-
stehung und/oder Aufrechterhaltung von gliicksspiel-
bedingten Problemen?

- Was weiB man iiber die Privalenz von gliicksspielbe-
dingten Problemen von Online-Spielern?

- Welche evidenzbasierten SpielerschutzmaBnahmen
werden in der Praxis eingesetzt?

2 http://curia.europa.eu/juris/document/document,jsf?text==Edo-
cid=77072¢&pagelndex=0¢doclang=DE€tmo-
de=reqétdir=Etocc=firstétpart=1.

http:/ /www.bverwg.de/pm 2017/74.

http:/ /www.bverwg.de/pm 2017/74.

https:/ /www jurion.de/urteile/ eugh 2011-06-30/1s-c-212_08/.
http://ec.europa.eu/internal_market/gambling/docs/workshops/w-
orkshop-ii-conclusions. en.pdf
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Die Gliederung der Ubersichtsarbeit orientiert sich an den
Fragen.

In Kapitel 2 werden theoretische Grundlagen zu den ein-
gangs erwihnten Veranstaltungsmerkmalen von Online-
Gliicksspielen behandelt.

In Kapitel 3 erfolgt eine Darstellung des Forschungsstandes
in Bezug auf die Privalenz von gliicksspielbedingten Pro-
blemen bei Online-Gliicksspielern. Dabei werden zuerst in-
ternationale Studien diskutiert. Danach werden ausgewdahl-
te Resultate der deutschen Privalenzstudien, welche von
der Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufkldrung (BZgA)
durchgefiihrt worden sind, dargestellt und erdrtert.

In Kapitel 4 werden Mafinahmen, welche fiir den Schutz der
Spieler konzipiert worden sind, besprochen. Von Interesse
ist dabei insbesondere, ob ihre Wirksamkeit empirisch ge-
priift wurde und wo noch Forschungsliicken bestehen.

Eine zusammenfithrende Bewertung in Kapitel 5 rundet die
Ubersichtsarbeit ab.

3. Methodisches Vorgehen

Im Rahmen der vorliegenden narrativen Ubersichtsarbeit
wird die englisch- und deutschsprachige Literatur von
1995, dem Jahr des ersten Online-Wetteinsatzes,
(Wood €& Williams, 2009) bis 2018 beriicksichtigt.

Die Literatursuche erfolgte iiber die Online-Suchmaschinen
PubMed und Google Scholar. Des Weiteren wurde soge-
nannte Graue Literatur beriicksichtigt und schlieBlich kam
auch das ,Schneeballverfahren“ zum Einsatz, mit welchem
Referenzen von Referenzen nachverfolgt werden (Green-
halgh & Peacock, 2005).

Es wurden die folgenden Ausschlusskriterien festgelegt:

- Studien, die Online-Spiele (ohne Geldeinsatz) bertick-
sichtigen

— Literatur zu Internetsucht allgemein

— Online-Beratung von Spielern mit gliicksspielbedingten
Problemen

- Studien betreffend Therapie von (Online)-Gliicksspielern

_ Klinische Studien betreffend Gliicksspielsucht

Nach Beriicksichtigung dieser Kriterien sowie dem Aus-
schluss aller Duplikate wurden auf diese Weise die relevan-
ten Artikel identifiziert und gesichtet. Das Vorgehen ent-
spricht den methodischen Vorgaben fir narrative Uber-
sichtsarbeiten (Green, Johnson, & Adams, 2006).

II. Das Gefihrdungspotenzial von
Online-Gliicksspielen

Wihrend fiir die meisten Menschen das Gliicksspiel mit
SpaB, Stimulation und Zeitvertreib verbunden ist und Geld
kontrolliert eingesetzt wird, kommt es bei einer Minderheit
als Folge exzessiven Spielens zu schwerw iegenden Proble-
men psychischer, sozialer oder finanzieller Art.In der fiinf-
ten Ausgabe des Statistical Manual of Mental Disorders
(DSM-5) wird ,Storung durch Gliicksspielen®, als ,ein dau-
erhaftes und haufig auftretendes fehlangepasstes Gliicks-
spielverhalten, das personliche, familidre und/oder beruf-
liche Zielsetzungen stort“beschrieben (Falkai & Wittchen,
2015). ,Gliicksspielbedingte Probleme" [engl. gambling re-
lated harm] ist ein allgemeinerer Ausdruck und beinhaltet
die negativen Konsequenzen, weichie auf das Gitcksspid

zuriickzufithren sind (Blaszczynski, Parke, Parke, & Rigbye,
2014; Langham et al., 2016). Epidemiologische Untersu-
chungen gehen davon aus, dass der Anteil an pathologi-
schem Gliicksspiel bzw. Stérungen durch Gliicksspiele in
verschiedenen Staaten zwischen 0,2 % und 2,3 % variiert
(Gainsbury, Russell, et al., 2014).

Seit Ende der 1990er-Jahre fordem international anerkann-
te Gliicksspielexperten dazu auf, verstirkt eine gesund-
heitswissenschaftlich informierte Perspektive auf gestortes
Spielverhalten einzunehmen. Die Vorziige einer solchen
Sichtweise werden deutlich herausgestellt:

A public health vantage point encourages the applica-
tion of a conceptual continuum to the range of risk,
resiliency, and protective factors that can influence
the development and maintenance of gambling-related
problems. [...] By appreciating these relationships
and interactions, a public health perspective allows
for a comprehensive analysis of the biological, beha-
vioral, social and economic determinants of health
and illness (Korn & Shaffer, 1999)

Vor diesem Hintergrund verfolgt die vorliegende Uber-
sichtsarbeit die Fragestellungen rund um das Gefahrdungs-
potenzial von Online-Gliicksspielen aus der Public-Health-
Perspektive. Die Forschung der letzten Jahre hat zahlreiche
Hinweise darauf gegeben, dass zusammenfassend vermut-
lich drei Gruppen von Faktoren das Risiko fiir die Entwick-
lung pathologischen Spielverhaltens beeinflussen (Hod-
gins, Stea, & Grant, 2011) Zum ersten Bereich gehdren in-
dividuelle Merkmale. Diese Merkmale sind zum einen ge-
petisch bedingt und umfassen u.a. bestimmte
Personlichkeitsaspekte, wie hohe Impulsivitdt oder geringe
kognitive Kontrolle. Zum anderen handelt es sich um in der
Kindheit erworbene Defizite in kdrpereigenen Belohnungs-
systemen. Der zweite Faktor betrifft die (Veranstal-
tungs-)Merkmale der Gliicksspielangebote, wie etwa die
Hohe von Gewinn und Verlust, Wabhrscheinlichkeit einer
Gewinnerwartung, Dauer des einzelnen Spiels und Riick-
meldung iiber einen Gewinn oder Verlust. Der dritte Bereich
umfasst Faktoren in der sozialen Umwelt. Dazu gehéren
u.a. die regulatorischen Bestimmungen, verfiigbare
SchutzmaBnahmen, die soziale Rolle des Gliickspielens
und dessen Bedeutung in einer Gesellschaft, aber auch per-
sonenbezogene Faktoren in der sozialen Umwelt, wie etwa
das Gliicksspielverhalten der Eltern oder der Bezugsgruppe
(Biihringer, Kotter, & Kréiplin, 2016; 2017). Im Rahmen des
epidemiologischen Dreiecksmodells wird das Zusammen-
spiel zwischen diesen verschiedenen Faktoren diskutiert.

It is the relationship of the addicted person with the
object of their excessive behavior that defines addicti-
on. It is the confluence of psychological, social and
biological forces determines addiction. No single set
of factors can define addiction precisely. (Shaffer,
1996)

Einerseits sind Hauptwirkungen denkbar, die dazu fiihren
konnten, dass z. B. ein Spiel gefihrlicher als ein anderes ist.
Andererseits sind Wechselwirkungen moglich, die dazu
fiihren, dass z.B. das Zusammenspiel zwischen einer be-
stimmten Eigenschaft eines Spielers und einem spezifi-
schen Merkmal eines Spiels zur Entstehung von Problemen
fiihrt. In empirischen Studien ist es nicht einfach, zwischen
derartigen Haupt- und Wechselwirkungen zu unterschei-
denund=insbesonderesdie notwendigen Vereinfachungen



Sonderbeilage 4/2018

ZfWG 5/18 5

im Versuchsdesign bergen die Gefahr, dass die Auswirkun-
gen einer komplexen Wechselwirkung als Hauptwirkungen
(z. B. Risikopotenzial eines bestimmten Spiels) interpretiert
werden.

Das Ziel von Public-Health-Interventionen ist die Kontrolle
von mindestens einem dieser Pole, um gesundheitliche
Probleme zu reduzieren oder im besten Fall zu beseitigen
(Peller, LaPlante, & Shaffer, 2008). In dieser Perspektive
werden in den nachfolgenden Abschnitten zuerst die Ver-
anstaltungsmerkmale besprochen, die in den in Kapitel 1.2.
besprochenen Gerichtsurteilen als risikoreich beurteilt wer-
den. Eine Darstellung der Manahmen, die das Spielumfeld
sozialvertriglich gestalten konnen, erfolgt in Kapitel 4. Auf
die Bedeutung der individuellen Vulnerabilitdten der Spie-
ler wird in dieser Ubersichtsarbeit nicht eingegangen.

1. Risikomerkmale von Gliicksspielen im Internet

Mit der zunehmenden Differenzierung der Gliicksspielan-
gebote riickt die Frage nach dem Gefahrdungspotenzial der
einzelnen Gliicksspielprodukte in den Fokus der Wissen-
schaft und der Regulierung. Von Interesse ist dabei insbe-
sondere die Frage nach den Risiken bestimmter Merkmale
von Gliicksspielangeboten, welche sich in situationale und
strukturelle Merkmale unterteilen lassen (G. Meyer & Bach-
mann, 2017). Wihrend etwa die Verfugbarkeit oder die Zu-
ganglichkeit (z.B. Offnungszeiten) situationale Merkmale
darstellen, betreffen strukturelle Merkmale konkrete Eigen-
schaften des Spiels (z.B. Gewinnstruktur). In den letzten
Jahren haben sich zahlreiche Forschergruppen mit dem
Gefihrdungspotenzial stationidrer Gliicksspiele auseinan-
dergesetzt (Dickerson, 1993; Dowling, Smith, & Thomas,
2005). Aufgrund von theoretischen und konzeptionellen
Analysen gelten solche Gliicksspiele als eher suchtgefihr-
dend, die eine rasche Spielabfolge aufweisen und eine so-
fortige Riickmeldung tiber Gewinn oder Verlust geben, z.B.
Gliicksspielautomaten (G. Meyer, Hifeli, Morsen, & Fiebig,
2010).

Die Diskussion um das Gefihrdungspotenzial von Gliicks-
spielen wird analog auch fiir den Vertriebskanal Internet
gefiihrt (Griffiths, Parke, Wood, & Parke, 2006). Im Fokus
entsprechender Untersuchungen steht die Frage, ob Eigen-
schaften des Internets - im Vergleich zu einem &dhnlichen
stationidren Angebot -~ zu einer spezifischen, hoheren Ge-
fahrdung fiihren.

a) Verfiigbarkeit und Zuginglichkeit von Gliicksspielen im
Internet

Ein wesentliches situationales Merkmal des Online-Gliicks-
spiels wird in der vereinfachten und bequemen Zuging-
lichkeit gesehen, welche die unterbrechungsfreie Teilnah-
me an diversen multiplen Spielformen erlaubt (Gainsbury,
Russell, Wood, et al., 2015; Gainsbury & Wood, 2011). So ist
es auch naheliegend, dass Online-Spieler, nach den Griin-
den fiir die Spielteilnahme befragt, die Zuganglichkeit [ac-
cessibility] und die Bequemlichkeit [conveniance] als die
wesentlichen Vorteile gegeniiber dem stationdren Gliicks-
spiel hervorheben (Wood, Williams, & Lawton, 2007).

Eine Vielzahl von Arbeiten hat sich zudem mit dem Zusam-
menhang zwischen der Verfiigharkeit [availability] von
Spielmdglichkeiten und der Belastung durch gliicksspielbe-
zogene Probleme befasst. Die Deutsche Hauptstelle fiir
Suchtfragen fasst ihre Befiirchtunden zusammen und fol-

gert, dass ein enger linearer Zusammenhang besteht: Eine
Vergroflerung des Gliicksspielangebotes erhéhe demnach
nicht nur den Anteil der Nutzer von Gliicksspielen, sondern
auch zwangsliufig das Auftreten gliicksspielbezogener
Probleme (DHS, 2007).

Genau dieses zwangsliufige, lineare Verhéltnis wird in epi-
demiologischen Untersuchungen hingegen zunehmend an-
gezweifelt. Wood und Williams (2009) kommen zu der Er-
kenntnis, dass sich die Einfachheit eines linearen Zusam-
menhangs aufgrund empirischer Daten nicht bestétigen
lasst. Stattdessen gehen sie von einem komplexen Zusam-
menhang aus, in dem eine Erhéhung der Verfiigbarkeit
nicht zwangsliufig eine Erhéhung der gliicksspielbezoge-
nen Probleme bedeutet (Wood & Williams, 2009). Die tat-
sichliche Wirkungsweise dieses komplexen Zusammen-
hangs war der Inhalt weiterer Arbeiten. Shaffer und La-
Plante stellen fest, dass zwischen Verfligharkeit und patho-
logischem Spielverhalten zwar ein Zusammenhang besteht,
dieser aber nur kurzfristig ist. Wichst die Menge an Gliicks-
spielangeboten, steigt zunéchst die Privalenz gliicksspiel-
bezogener Probleme, um daraufhin wieder auf das ur-
spriingliche Niveau oder sogar darunter abzusinken (Shaf-
fer & LaPlante, 2007). LaPlante und Kollegen (2008) haben
diesen Anpassungsprozess direkt am Wettverhalten von
Online-Wettern untersucht und stellten fest, dass sich die
erwartete Resilienz oft bereits innerhalb von wenigen Wo-
chen und damit schneller als erwartet bildet (LaPlante,
Schumann, LaBrie, & Shaffer, 2008).

Williams, Volberg und Stevens (2012) fiihrten eine vielbe-
achtete epidemiologische Untersuchung durch, in welcher
die Privalenzraten des problematischen Gliicksspiels von
insgesamt 14 Lindern verglichen und im Zeitverlauf wie-
dergegeben wurden. Hierfiir analysierten sie insgesamt 202
Privalenzstudien, welche zwischen 1975 und 2012 erstellt
worden waren. Die Befunde sind konsistent mit der Studie
von Shaffer und LaPlante (2007): Im Zuge des erweiterten
Angebots an Gliicksspielprodukten stieg die Pravalenz des
problematischen Gliicksspiels Anfang der 1990er-Jahre zu-
nichst stark an, um dann aber wieder abzusinken und sich
bis 2008 auf einem Niveau zu stabilisieren, das niedriger als
das Anfangsniveau war. Die Autoren erkliren diesen Ver-
lauf zum einen damit, dass die Kenntnisse und Kompeten-
zen in der Bevélkerung wachsen und zum anderen die Ge-
sellschaft mit einer Verbesserung des Verbraucherschutzes
reagiert. Das heiBt, die Angebotsmenge interagiert mit an-
deren wichtigen Faktoren wie der Fahigkeit der Bevdlke-
rung, sich dem erweiterten Angebot anzupassen (Williams,
Volberg, & Stevens, 2012).

Dessen ungeachtet kénnte die erleichterte Zuganglichkeit,
vor allem fiir vulnerable Gruppen, Risiken beinhalten
(Gainsbury, 2015). Vor diesem Hintergrund betonen Gains-
bury und Wood (2011} die Notwendigkeit von regulativen
Losungen, welche nicht zuletzt die Implementierung von
SpielerschutzmaBnahmen einschliefen. Ausgehend von
der vorliegenden Evidenz kann angenommen werden, dass
der Zusammenhang zwischen Verfligbarkeit bzw. Zuging-
lichkeit und den Privalenzen von pathologischem und pro-
blematischem Gliicksspiel unter anderem von der Art und
dem Vorhandensein angemessener Spielerschutzmafinah-
men moderiert wird (Hifeli, Lischer, & Schwarz, 2011).
Gliicksspielsuchtexperten empfehlen daher, statt auf quan-
titative Reduktionen des Gliicksspielangebots verstiirkt auf
einen. qualititshezogenen Verbraucherschutz zu setzen,
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welcher generell alle Personen vor kritischen Konsequen-
zen des Glicksspiels und speziell die Teilgruppe vulnerab-
ler Personen mit einer erhéhten Wahrscheinlichkeit fiir die
Entwicklung pathologischen Gliicksspielens schiitzt (Bith-
ringer & Ennuschat, 2016; Biihringer, et al., 2016).

b) Anonymitit im Internet

Verschiedene Autoren haben auf das Risikomerkmal hinge-
wiesen, dass im Rahmen des Online-Gliicksspiels kein per-
sonlicher Kontakt zwischen Spieler und Anbieter besteht
(Becker et al., 2008). Daraus wird abgeleitet, dass Kunden
im Internet die Moglichkeit gegeben wird, anonym an
Gliicksspielen teilzunehmen. Dies wiederum mache einen
effektiven Schutz Jugendlicher und gesperrter Spieler un-
moglich.

Gliicksspiele im Internet sind generell kontobasiert (Gains-
bury, 2011). Das bedeutet, dass jede einzelne Spieltransak-
tion einem Spielkonto zugeordnet werden kann. Durch Ve-
rifikation der im Registrierungsprozess angelegten Stamm-
daten wird das Spielkonto wiederum einer natiirlichen Per-
son zugeordnet (TUV, 2009). In regulierten
Gliicksspielmirkten sind Online-Anbieter dazu verpflichtet,
einen solchen Verifikationsprozess (,Know Your Custome-
) aus Griinden des Jugendschutzes und zur Vermeidung
von illegalen Aktivititen durchzufithren (Levi, 2009; Ly-
cka, 2014). Die Spielteilnahme von Minderjahrigen und ge-
sperrten Personen wird daher durch das Zusammenspiel
mehrerer Methoden der technischen Identifikation und Au-
thentifikation verhindert oder zumindest erschwert (Spar-
row, 2009).

In Deutschland stehen neben der Nutzung des elektroni-
schen Personalausweises fiir diesen Zweck Methoden wie
Schufa Premium und Methoden der visuellen Identifikation
(z.B. Videoidentifikation oder Fotos vom Ausweisdoku-
ment und dessen Eigentiimer) zur Verfiigung. Zusitzlich
ist es moglich, den Kunden iiber Eingabe eines PINs auf
eine vorhergehende Face-to-face Identifikation zuriickzu-
fiihren. Diese kann z. B. bei Ausstellung des elektronischen
Personalausweises, bei Bankgeschiften oder beim Unter-
zeichnen eines Mobiltelefonie-Vertrags stattgefunden ha-
ben.

Gliicksspiele im Internet greifen in der Regel auf elektro-
nische Zahlungsmethoden zur Einzahlung auf das Spiel-
konto zuriick. Gingige Verfahren sind die Verwendung ei-
ner Kreditkarte, die Uberweisung oder Paypal. All diesen
Verfahren ist gemeinsam, dass eine Person sie nur nach
einer Identifizierung durch den jeweiligen Zahlungsanbie-
ter nutzen kann. Es ist auf legalem Weg nicht méglich, sich
mit einer falschen Identitét eine Kreditkarte oder Bankver-
bindung zu verschaffen. Daher ist die Angabe einer dieser
Zahlungsméglichkeiten bei der Einrichtung eines Benut-
zerkontos fiir Online-Spiele eine vom Anbieter tiberpriif-
bare Angabe, welche sich direkt in Zusammenhang mit
weiteren Angaben des Spielers (Name, Adresse etc.) in Ver-
bindung bringen lasst (TUV, 2009). Wenn z. B. Identitit des
Spielkontos und der verwendeten Zahlungsinstrumente
nicht zusammenpassen, kann die Einzahlung oder Auszah-
lung verweigert werden.

In einem Ubersichtsartikel kamen Wissenschaftler des Ox-
ford Internet Instituts zum Schluss, dass Spieler im Internet
keineswegs anonym sind. Vielmehr bietet das Internet weit-
reichende Methoden der [dentititsverifikation an. die in

regulierten Gliicksspielmérkten effektiv eingesetzt werden
(Nash, O’Connell, Zevenbergen, & Mishkin, 2012).

¢} Zahlungsmittel

Einige Autoren weisen darauf hin, dass die Verwendung
von Jetons (Roulette) und Token (z.B. Miinzautomaten)
dazu fithren konnte, dass die tatsdchlichen Kosten schlech-
ter wahrnehmbar sind. Damit gehe moglicherweise das Ri-
siko einher, dass Verluste geringer eingeschétzt werden und
risikoreicher gespielt werde, da der Spieleinsatz seinen
Geldcharakter verliere. In Analogie dazu wird diskutiert,
ob bei Online-Spielen der Einsatz von elektronischen Zah-
lungsmitteln zu vergleichbaren Risiken fiihren kénnte (Be-
cker et al., 2008; Binde, 2011; Cotte & Latour, 2008; Grif-
fiths & Barnes, 2008).

Ebenso wurden diverse Zahlungsmethoden (z.B. Prepaid
Cards) als mogliche Quelle von Risiken angesehen. Die Be-
fiirchtung ist, dass diese Zahlungsmethoden im Gegensatz
zu Kreditkarten oder Bankiiberweisungen anonym sind und
dadurch potenziell einen einfacheren Zugang fiir Jugend-
liche oder gesperrte Spieler anbieten. Allerdings ist die Ve-
rifikation des Zahlungsmittels ohnehin kein Ersatz fiir die
Identitits- und Altersverifikation des Spielkontoinhabers
(Kapitel 2.1.2). Denn diese findet auch unter der Vorausset-
zung anonymer Zahlungsmittel statt, d.h. anonyme Zah-
lungsmittel fiihren nicht zu einer anonymen Spielteilnah-
me. Zudem werden anonyme Zahlungsmittel unter ande-
rem auch aus Griinden der Geldwéscheprivention als er-
héhtes Risiko behandelt, sodass z.B. die monatlichen
Betrige, die von einer Prepaid-Karte auf ein Spielkonto
eingezahlt werden konnen, streng limitiert sind.

Insgesamt scheint es nicht mehr zeitgemiB, zu argumentie-
ren, dass elektronische Zahlungsmethoden ein Risikofaktor
seien, weil die Ausgaben vom Nutzer nicht als solche wahr-
genommen wiirden. Dagegen sollte die Moglichkeit, Aus-
gaben objektiver nachzuverfolgen und darzustellen, als
Chance fiir den Spielerschutz genutzt werden.

d) Konsumentenschutz und Betrugsrisiken

Wegen des fehlenden direkten Kontakts zwischen Kunden
und Anbieter vermutet Griffiths (2010} ein erhdhtes Risiko
fiir Betrug am Kunden. Laut seiner Befiirchtung seien Kon-
sumenten im Internet moglichen Betrugsversuchen schutz-
los ausgesetzt und es gebe keine Moglichkeit sicherzustel-
len, dass Online-Gliicksspiele in einem regulierten Rahmen
abliefen, der Konsumenten eine hinreichende Sicherheit
biete.

Entgegen dieser Befiirchtungen deutet die Akzeptanz der
Kunden in diesem Segment auf eine nur moderate Betrugs-
gefahr hin (Haucap, et al., 2017). Das alle zwei Jahre erstell-
te Consumer Conditions Scoreboard’ der Europiischen
Kommission untersucht die Faktoren Vertrauen, Zufrieden-
heit und Beschwerden von Konsumenten in allen EU-Mit-
gliedsstaaten in mehreren Branchen - darunter auch On-
line-Gliicksspiel. Es bestehen gemifl Umfrageergebnissen
in der Ounline-Gliicksspielbranche und auf dem Markt der
Lotterieservices weniger Probleme zwischen Verbraucher
und Anbieter als in anderen Branchen, d.h. die Verbrau-
cherfreundlichkeit der Branche wird von den Konsumenten
hoher bewertet. Auch das MaB an Vertrauen, das Verbrau-
cher den Online-Glicksspiel- und Lotterieservice-Anbie-

7  http://ec.europa.eu/newsroom/just/item-de-
tail.cfm?item_id=117250
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tern entgegenbringen, ist vergleichbar mit demjenigen der
meisten anderen betrachteten Mirkte in Deutschland. Die
Wahrnehmung der Kunden ist demnach deutlich positiver
als von einigen Wissenschaftlern befiirchtet und es ist nicht
davon auszugehen, dass Konsumenten hiufig die Erfah-
rung machen, bei Gliicksspielen im Internet schutzlos be-
triigerischen Methoden ausgesetzt zu sein.

Betrug und Kriminalitét haben fiir die Gliicksspielanbieter
deutlich spiirbare geschiftsschidigende Auswirkungen.
Wird ein Anbieter Ziel von Geldwischepraktiken, ist dies
sowohl mit einem hohen finanziellen Schaden als auch mit
Reputationsverlust verbunden. Aus diesen Griinden liegt es
nicht zuletzt im Anbieterinteresse, das Risiko krimineller
Delikte im Gliicksspiel zu minimieren. Zu diesem Zweck
verweist etwa die European Gaming and Betting Assoziati-
on {EGBA) in ihren Grundsitzen auf das Prinzip ,Nulltole-
ranz fiir Betrug und kriminelles Verhalten®.®

Als eine weitere MaBnahme zur Abschreckung verweisen
die Anbieter in ihren allgemeinen Geschéftsbestimmungen
auf die strafrechtlichen Konsequenzen, die bei kriminellen
Aktivititen wie Geldwische drohen. Die enge Zusammen-
arbeit der Anbieter mit den zustindigen Beh6rden (z.B. die
Meldung verdichtiger Zahlungsstréme) zielt ebenfalls auf
die Bekampfung von Kriminalitit ab (Haucap, et al., 2017).

Die regulatorische Uberwachung von Gliicksspielen im In-
ternet ist einfacher zu bewiltigen als jene von stationédren
Gliicksspielangeboten. Von einem Spielautomaten wird nur
protokolliert, welche Umsiitze zu welchem Zeitpunkt gene-
riert wurden. Was aber fehlt, ist der konkrete Bezug zu
einem individuellen Kunden. Wurden die Umséitze an
einem Spielautomaten von einer exzessiv spielenden Per-
son generiert oder von vielen moderat spielenden Kunden?
Durch die kontobasierte Struktur von Online-Gliicksspielen
ist hingegen jede Transaktion einem verifizierten Kunden
zuzuordnen. Diese Information kénnen Aufsichtsbehdrden
nutzen, um z. B. die tatsdchlichen Abliufe in einem Streit-
fall zwischen einem Kunden und einem Gliicksspielanbieter
zu durchleuchten. Ebenso ist diese vollstindige Transpa-
renz ein wichtiges Hilfsmittel bei der Bekdmpfung von
Geldwische und Spielmanipulationen. Durch Einsatz eines
Safe Servers kénnen diese Protokolle revisionssicher von
Dritten aufbewahrt werden, sodass sie Aufsichtsbehdrden
jederzeit zur Einsicht zur Verfiigung stehen.

Demnach geben die Moglichkeiten des Internets den Auf-
sichtsbehorden erstmals Mittel an die Hand, alle Gliicks-
spieltransaktionen und die daran beteiligten Personen lii-
ckenlos zu erfassen. Jede Geldbewegung ist technisch
nachvollziehbar und zur Kriminalititsbekdmpfung nutz-
bar.

e) Das Fehlen von sozialer Kontrolle im Internet

Die Spielteilnahme im Internet findet in der Regel in einem
privaten Setting statt (z.B. zu Hause). In verschiedenen
Studien wird die Befiirchtung geduBert, dass dies dazu
fithrt, dass exzessives Verhalten und dessen Konsequenzen
nicht von Dritten beobachtet werden kénnen und daher
auch niemand in der Lage ist, schiitzend einzuschreiten
(Gainsbury & Wood, 2011; Gainsbury et al., 2012; Grif-
fiths €& Barnes, 2008; G. Meyer & Bachmann, 2017).

An dieser Stelle muss zunichst hinterfragt werden, inwie-
weit andere Spieler tatséichlich eine schiitzende Umgebung

darstellen kénnen. Rockloff und Kollegen haben unter-
sucht, wie sich die Anwesenheit anderev Spieler anf das

Spielverhalten auswirkt, und beobachteten beim Gliicks-
spiel einen Gruppenzwang: Je mehr andere Spieler anwe-
send sind, desto grofer ist die Persistenz des Spielverhal-
tens - und damit auch eine mogliche finanzielle Schadi-
gung (Rockloff, Greer, & Fay, 2011). Inshesondere von Po-
ker spielenden Frauen wird das Fehlen des sozialen Drucks,
der von anderen Beteiligten ausgeiibt wird, als schiitzendes
Merkmal von Online-Gliicksspielen berichtet (Abarba-
nel & Bernhard, 2012). :

Das Internet bietet einen guten Rahmen fiir einen systema-
tischen Spielerschutz, da die individuelle Bereitschaft und
Befihigung von einzelnen Mitarbeitern des Anbieters eine
geringere Rolle spielt. Vor diesem Hintergrund betrachten
Hifeli und Kollegen (2011) das Internet insgesamt als hilf-
reiche Umgebung fiir den Spielerschutz. Wie in Ab-
schnitt 2.1.2. erwidhnt, wird die Spielaktivitéit eines jeden
Spielers registriert und gespeichert. Damit kann der Anbie-
ter die Kontrolle tiber das Ausmaf des Spiels der Kunden
behalten. Dem Anbieter sind die Dauer der Spielaktivititen,
die Hiufigkeit der Spielaktivititen, die Haufigkeit der Ein-
sitze pro Zeiteinheit und die Hohe der Einsdtze bekannt.
Ebenso kann er nachvollziehen, wenn jemand Verlusten
hinterherjagt oder das Spielverhalten nicht-angepasst ist.
Somit stehen dem Anbieter Indikatoren zur Verfiigung, die
fiir die Fritherkennung von Problemspielern eingesetzt
werden koénnen (TUV, 2009). In Bezug auf den Spieler-
schutz kann im Internet-Gliicksspiel daher die Chance ge-
sehen werden, dass die Spieltransaktionen vom Kunden
objektiv und unverfilscht liberpriift werden kénnen. Die
Division on Addiction der Harvard Medical School hat vor
rund zehn Jahren einen Forschungsbereich gegriindet, der
sich mit der Analyse von Spielverhaltensdaten von Online-
Spielern zu Zwecken der Fritherkennung von gliicksspiel-
bezogenen Problemen befasst. Der Forschungsbereich hat
eine Vielzahl von Erkenntnissen verschiedenster For-
schungsteams zur Verbesserung des Spielerschutzes im In-
ternet hervorgebracht (Braverman, LaBrie, & Shaffer, 2011;
Braverman, LaPlante, Nelson, & Shaffer, 2013; Braver-
man & Shaffer, 2010; Braverman & Shaffer, 2014; Broda
et al., 2008; Gray, Jénsson, LaPlante, & Shaffer, 2015; Gray,
LaPlante, €& Shaffer, 2012; R. A. LaBrie, Kaplan, LaPlante,
Nelson, € Shaffer, 2008; LaBrie, LaPlante, Nelson, Schu-
mann, & Shaffer, 2007; LaBrie & Shaffer, 2011; LaPlante,
Nelson, & Gray, 2014; LaPlante, Nelson, LaBrie, & Shaffer,
2009; LaPlante et al., 2008; Nelson et al., 2008; Peller et al.,
2008; Shaffer, Peller, LaPlante, Nelson, & LaBrie, 2010;
Shaffer & Shaffer, 2014; Xuan & Shaffer, 2009) (siche auch
Kapitel 4.1).

Die Analyse von Spieltransaktionen ist aber nicht die ein-
zige Moglichkeit der Fritherkennung von potenziellen
gliicksspielbezogenen Problemen. So findet die Kommuni-
kation zwischen Spieler und Gliicksspielanbieter auch im
Online-Gliicksspielbereich statt - schriftlich, oft in Form
von E-Mail oder Chat. Dabei wird die gesamte Kommuni-
kation (insgesamt oft mehrere hunderttausend Kundenkon-
takte pro Monat) {iber die Dauer des Kundenverhiltnisses
aufgezeichnet. Der Inhalt der Kommunikation, aber auch
die Tonalitdt der Konversation liefern Hinweise flir die
Friherkennung von Problemspielern (Héfeli, Li-
scher, & Hiusler, 2015; Hiifeli et al., 2011). Entgegen der
Befiirchtungen erleichtert die kontobasierte Natur des im

8. hitn://www egha eujresponsahility/egha-standards/
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Internet stattfindenden Gliicksspiels die Friiherkennung
von Problemen, da alle Informationen iiber das Spiel-, Zah-
lungs- und Kommunikationsverhalten eines Kunden zen-
tral verfiighar sind und objektiv fiir Zwecke der Friiherken-
nung zur Verfiigung stehen.

II. Privalenz von gliicksspielbedingten Problemen
bei Online-Spielern

Um die Frage zu priifen, ob das Internet aufgrund seiner
Eigenschaften ein inhérenter Risikofaktor fiir Gliicksspieler
ist, wurde im Laufe der letzten zehn Jahre eine Vielzahl
Untersuchungen durchgefiihrt - oftmals im Zuge groBer,
bevélkerungsreprisentativer und staatlich beauftragter
Studien.

1. Internationale Befundlage

Die ersten Studien, welche die Charakteristiken und insbe-
sondere auch die Privalenz pathologischen Gliicksspielens
der Online-Spieler untersuchten, taten dies auf der Grund-
lage eines direkten Vergleichs zwischen Online-Spielern
und Nutzern stationirer Angebote. So auch Ladd und Petry,
die eine hohere Privalenz von pathologischem Gliicksspiel
unter den Online-Spielern feststellten (Ladd & Petry, 2002).
Dabei wurde implizit davon ausgegangen, dass es sich da-
bei um zwei klar abgrenzbare Gruppen handelt. Diese me-
thodische Perspektive wurde in der Folge von verschiede-
nen Forschergruppen weiterverfolgt (Kairouz, Para-
dis, & Nadeau, 2012; Wood & Williams, 2007). Griffiths
und Kollegen kamen auf der Grundlage des British Gamb-
ling Prevalence Survey (BGPS) (n=9°003) aus dem Jahr
2007 zum Schluss, dass der Anteil problematischer Spieler
unter Nutzern von Online-Gliicksspielen erhoht war (Grif-
fiths, Wardle, Orford, Sproston, € Erens, 2009). Wie Wardle
und Kollegen (2011) kritisch bemerken, wurden im Rahmen
dieser Studien die Spieler dann als ,Online-Spieler” be-
zeichnet, wenn sie in den letzten zw6lf Monaten mindes-
tens einmal online und nicht exklusiv stationir gespielt
hatten. Dadurch war die Anzahl der parallel genutzten
Gliicksspielformen bei den so bezeichneten ,Online-Spie-
lern* stets erhéht, weil Personen, die jede Form von Gliicks-
spiel nutzen, in dieser vereinfachten Betrachtung als On-
line-Spieler bewertet wurden. Vor diesem Hintergrund wei-
sen Gainsbury und Kollegen darauf hin, dass Online-Spie-
ler nicht als homogene Gruppe betrachtet werden diirfen
(Gainsbury, Russell, et al., 2014). Im Zusammenhang mit
der erhohten Privalenz an problematischen Spielern im
Online-Bereich muss daher stets danach gefragt werden,
ob ausschlieBlich Online-Spieler oder aber Spieler, die alle
Arten von Spielen nutzen, untersucht wurden.

Um dem Sachverhalt gerecht zu werden, dass die meisten
Ounline-Spieler auch an stationdren Spielen teilnehmen, er-
weiterte die Forschergruppe um Wardle (2011) im Rahmen
der British Gambling Prevalence Survey (BGPS 2010)
(n=7"756) das Klassifikationsschema um den Typ ,Mixed
Mode Gambler®. Die Autoren stellten fest, dass Spieler, wel-
che an multiplen Spielformen teilnehmen, die hdchsten
Privalenzzahlen an pathologischem Spielverhalten auf-
weisen (Wardle, Moody, Griffiths, Orford, & Volberg, 2011).

Von dem Befund ausgehend, dass eine spielformiibergrei-
fende Teilnahme an Gliicksspielen ein Pridiktor fiir gliicks-

gen (2015} die Hypothese, wonach Spieler, die sowohl an
Online- wie auch an stationiren Gliicksspielen teilnehmen,
anfilliger fiir gliicksspielbedingte Probleme sind als Spie-
ler, die exklusiv an der einen oder der anderen Form teil-
nehmen. Die Studie bestiitigt die Annahme, dass es wichtig
ist, nicht ausschlieBlich nach der Teilnahme an Online-
bzw. stationiren Gliicksspielen zu fragen, sondern dass
stattdessen der Fokus auch auf die spielformiibergreifende
Benutzung als Indikator fiir Risiken gelegt werden sollte
(Blaszczynski, Russell, Gainsbury, & Hing, 2016; Gainsbury,
Russell, Blaszczynski, & Hing, 2015; Papineau et al., 2017).

Dieser Befund wird von weiteren Studien gestiitzt. Welte
und Kollegen (2009) zeigten an einer Stichprobe von Ju-
gendlichen, dass die Involviertheit des Spielers ein verléss-
licherer Pradiktor von gliicksspielspezifischen Problemen
ist als die jeweilige Gliicksspielform (Welte, Barnes, Tid-
well, & Hoffman, 2009). Eine Studie, welche ebenfalls auf
eine entsprechende Assoziation hinweist, ist die Pravalenz-
studie von LaPlante und Kollegen (2009), welche auf der
Grundlage der britischen Privalenzstudie (BGPS) den Zu-
sammenhang zwischen spezifischen Gliicksspielformen
und gliicksspielspezifischen Stérungen untersuchte. Die
Autoren stellen fest, dass, wenn die Varable ,Involviert-
heit* statistisch kontrolliert wird, die Unterschiede zwi-
schen verschiedenen Gliicksspielen in Bezug auf gliicks-
spielbezogene Risiken vollig verschwinden oder sich zu-
mindest deutlich reduzieren.

Die Ergebnisse der referierten Untersuchungen unterschei-
den sich im Detail darin, ob die Betrachtung, welche For-
men des Gliicksspiels ein Spieler nutzt, zusitzliche Infor-
mation iiber dessen Risiken, gliicksspielbezogene Probleme
zu entwickeln, liefert. In allen Studien treten allerdings die
Risikofaktoren einzelner Spiele als Hauptwirkung in den
Hintergrund, wihrend komplexere Effekte, z.B. die Breite
der Nutzung von Gliicksspielangeboten (LaPlante et al.,
2014) eine wichtigere Rolle einnimmt.

Die Evidenz deutet darauf hin, dass die Frage nach der
Involviertheit, definiert nach der Anzahl der verschiedenen
genutzten Spielformen, ein besserer Pridiktor fir zukiinf-
tige gliicksspielbezogene Probleme ist als die Frage, an
welchen Spielformen der Spieler teilnimmt (Shaffer & Shaf-
fer, 2014). Entsprechend auch:

Recent research suggests that relying exclusively on
game types as an explanatory factor for disordered
gambling might mask other important contributing
Sactors, such as the range of gambling involvement.
(LaPlante et al., 2009)

Die alleinige Gegeniiberstellung von Online- und Offline-
Spiel wird der Komplexitit der Entstehung von gliicksspiel-
spezifischen Problemen somit nicht gerecht, weil dabei
wichtige Variablen, wie Muster des Spielverhaltens und
Involviertheit, unberiicksichtigt bleiben. Da viele Befragte -
insbesondere diejenigen mit dem hochsten Risiko, gliicks-
spielbezogene Probleme zu entwickeln — mehrere Gliicks-
spiele spielen, kann somit kein urséchlicher, sondern nur
ein assoziativer Zusammenhang zwischen dem Auftreten
gliicksspielbedingter Probleme und der Nutzung einzelner
Gliicksspiele hergestellt werden. Vor diesem Hintergrund
mutmaBt Gainsbury, dass das Online-Gliicksspiel vermut-
lich weniger problemverursachend als vielmehr Probleme

aufrechterhaltend oder verstirkend wirkt, insbesondere bei
intenciver Gliickeepielnutzung und wahrscheinlich eher hei



Sonderbeilage 4/2018

ZfWG 5/18 9

jungeren, internetaffinen Menschen (Gainsbury, 2015). Dies
gilt vor allem fiir Internet-Casinospiele, die den Ergebnis-
sen zufolge am seltensten ausschlieBlich, sondern zumeist
zusammen mit weiteren Gliicksspielformen genutzt wer-
den.

Insgesamt zeigen die zum Teil duBerst unterschiedlichen
Erkenntnisse aus Privalenzstudien und deren Re-Analysen
den Bedarf fiir weitere Forschung zu diesem Thema sehr
deutlich.

2. Befundlage nach deutschen Privalenzstudien

Gliicksspiele sind in Deutschland weit verbreitet und die
Teilnahme ist in mehreren reprisentativen bundesweiten
Befragungen mittlerweile gut dokumentiert (Biihringer et
al., 2007; Buth & Stover, 2008; BZgA, 2008, 2010, 2012,
2014, 2016, 2017; Kraus, Sassen, Pabst, & Biihringer, 2010;
C. Meyer et al., 2011). Aufgrund der guten Vergleichbarkeit
der von der Bundeszentrale fiir gesundheitliche Aufklirung
(BZgA) durchgefiihrten Studien wird in den weiteren Aus-
fiihrungen priméir auf diese Studien abgestellt, um den Ver-
lauf der Pravalenzrate gliicksspielbezogener Probleme iiber
die vergangenen Jahre zu analysieren.

Online-Gliicksspiele haben erst in jliingerer Zeit eine grofe-
re Verbreitung erfahren. Die Autoren der BZgA Studie 2017
vermuten daher, dass es vermutlich noch einige Zeit dau-
ern, bis sich im Zusammenhang mit diesen Spielen auftre-
tende Gliicksspielprobleme epidemiologisch niederschla-
gen. Gegenwirtig ist das exakte AusmaB der Sucht bei On-
line-Gliicksspielen noch unklar, da die Privalenzen des
mindestens problematischen Gliicksspiels unter den Teil-
nehmern von Online-Gliicksspielen schwanken. Nichtsdes-
totrotz liefert die heute verfiighare Befundlage wichtige
Hinweise zum Jugendschutz sowie zur Spielsuchtpriva-
lenz.

a) Jugendschutz

Gemah den Gliicksspielstaatsvertrigen ist Jugendlichen die
Teilnahme an Gliicksspielen grundsitzlich verboten. Es
liegt in der Verantwortung des Gliicksspielanbieters, diese
Teilnahme zu unterbinden. Um die schiitzende oder gefihr-
dende Wirkung des Vertriebskanals Internet zu beurteilen,
ist es sinnvoll zu untersuchen, wie effektiv bei strukturell
vergleichbaren Formen des Gliicksspiels Jugendliche von
der verbotenen Teilnahme abgehalten werden. Die Priva-
lenzdaten der BZgA-Studien ermdglichen einen solchen
Vergleich fiir verschiedene Formen des Casino-Gliicks-
spiels.

Die nachfolgende Grafik visualisiert die BZgA-Daten aus
den Jahren 2007 bis 2017 in Bezug auf die 12-Monats-Pré-
valenz der Teilnahm an einzelnen ausgewdihlten Gliicks-
spielen in der Alterskategorie 16 bis 17 Jahre. Die Daten
zeigen, dass Geldspielautomaten in Spielhallen und Gast-
stitten fir Jugendliche zugénglicher sind als Casinospiele
im Internet. Die Darstellung legt nahe, dass der Schutz der
Jugendlichen im Internet greift. Wire er schwiicher ausge-
prégt als bei anderen Vertriebskanilen, so wiire eine erhéh-
te Nutzung von Internet-Gliicksspielen durch Minderjih-
rige zu erwarten.

2007 2009 2011 2013 2015 2017

w= == Geldspieloutomaten == = Spiglbank: Automaten Spielbank: Tisch-Spiele s |nlernet Casino

12-Monats-Prévalenz des Gliicksspiels insgesamt und einzelner Gliicks-
spiele (in %) nach Alter

(16 und 17 Jahre) und Erhebungsjahr

Quelle: BZgA Studie 2017, S. 231 £, (Tabelle 41)

Ebenso betrachten die Studien der BZgA seit 2007 explizit
Bezugswege fiir alle Formen des Gliicksspiels — darunter
auch den Bezugsweg Internet. Diese Statistik beleuchtet —
unabhingig von der Art des Glicksspiels ~, bei welchen
Bezugswegen die grofite Anzahl von VerstdBen gegen Vor-
gaben des Jugendschutzes passieren. Die Darstellung legt
nahe, dass das Internet fiir 16- bis 17-Jihrige ein unterge-
ordneter Bezugsweg fiir die Spielteilnahme zu sein scheint.

14,02

12.0% \
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Spielorte/Bezugswege von Gliicksspielen in der Alterskategorie
16-17 Jahre
Quelle: BZgA Studie 2017, S. 240f. (Tabelle 42)

Auch aus dieser von der Art des Gliicksspiels losgeldsten
Perspektive sieht es so aus, als greife der Jugendschutz im
Internet-Gliicksspiel. Erhéhte Risiken sind bei Lotto-An-
nahmestellen und der Restkategorie, die z.B. Gaststitten
umfasst, zu verorten. Die vorliegenden Daten deuten darauf
hin, dass Schwachpunkte im Jugendschutz dort auftreten,
wo die Effektivitit der eingesetzten MaBnahmen sehr stark
von der Pflichterfiillung einzelner Mitarbeiter abhingt und
nicht von standardisierten oder automatisierten Prozessen,
die zuverlidssig mit gleichbleibender Wirksamkeit funktio-
nieren.

Die Befunde der Pravalenzstudien der BZgA sprechen folg-
lich gegen die Annahme, dass 16- bis 17-Jihrige einen
unkontrollierten Zugang zu Gliicksspielen im Internet hit-
ten. Es muss eher von einer strikteren Umsetzung der Zu-
gangskontrollen ausgegangen werden, die vergleichbar mit
den JugendschutzmaBnahmen von stationiren Spielban-
ken ist.

b} Jahresprivalenz problematischen bzw. pathologischen
Gliicksspielens

Die Evidenzbasis fiir eine kausale Zuschreibung gliicks-
spielbezagener Probleme zu bestimmten Formen des
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Gliicksspiels ist relativ schwach. Die BZgA-Daten, welche
iiber die 12-Monats-Privalenz und Odds Ratios fiir einzelne
Gliicksspiele nach Klassifikation im South Oaks Gambling
Screen (SOGS) Auskunft geben, liefern Aufschluss dariiber,
in welchem Ausmaf bestimmte Spiele von problematischen
und pathologischen Spielern genutzt werden. Daraus erge-
ben sich erste Hinweise auf die gesamte Schidigung durch
eine Gliicksspielform auf gesellschaftlicher Ebene.
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12-Monats-Privalenzen und Odds Ratios fiir einzelne Gliicksspiele nach
Klassifikation im SOGS

Quellen: BZgA Studie 2007 (Tabelle 11); 2011 (Tabelle 39); 2013 (Tabelle
41); 2015 (Tabelle 44); 2017 (Tabelle 45) (2009 wurden von der BZgA
keine Daten zu dieser Fragestellung berichtet.)

Aus der Grafik geht hervor, dass die Nutzung von Casino-
spielen im Internet durch problematische und pathologi-
sche Spieler in den vergangenen Jahren moderater ausge-
fallen war als jene von z.B. Geldspielautomaten in Spiel-
hallen. In der letzten Erhebung hat sich die Nutzung der
verschiedenen Arten von Casino Spielen durch problema-
tische Spieler jedoch angeglichen.

Da viele Befragte mehrere Gliicksspiele spielen, kann zwar
kein ursichlicher Zusammenhang (sondern nur ein asso-
ziativer), zwischen dem Auftreten gliicksspielbezogener
Probleme und der Nutzung einzelner Gliicksspiele herge-
stellt werden (BZGA, 2017). Uber die vergangenen fiinf
BZgA Privalenzstudien lisst sich allerdings eine erhdhte
Assoziation aller Arten von Casino-Gliicksspielen (statio-
nir sowohl als auch im Internet) und gliicksspielbezogenen
Problemen zeigen. Zwischen den einzelnen Arten und Ver-
triebswegen von Casino Spielen (Spielhalle, Spielbank, In-
ternet) finden sich allerdings keine - weder ursdchliche
noch assoziative - Unterschiede beztiglich der Suchtge-
fahrlichkeit.

IV. SpielerschutzmafBnahmen bei
Online-Gliicksspielen

In den letzten Kapiteln wurden vorwiegend die als risiko-
reich betrachteten Komponenten des Spiels diskutiert. Folgt
man dem Konzept des epidemiologischen Dreiecks, dann
ergibt sich die Gefihrdung durch eine Wechselwirkung
zwischen spezifischen Eigenschaften eines Glicksspiels
und Vulnerabilititen des Spielers unter der Voraussetzung
einer Umgebung, die keinen ausreichenden Schutz bietet
(Shaffer, Peller, LaPlante, Nelson, € LaBrie, 2010). Die Ge-
staltung einer schiitzenden Umgebung, die an die Eigen-
schaften der angebotenen Gliicksspiele angepasst ist, kann
daher entscheidend zur Reduktion gliicksspielbezogener
Risiken beitragen. Eine Vielzahl von Forschern geht davon

e alimma Y Tod e b paman Ao 3 =3
aws, dass das Interinet grundsétzlich cine schr starke Umge

bung fiir die Umsetzung von SpielerschutzmaBnahmen
darstellt.

The Internet offers a potentially strong environment
for the provision of responsible gambling, including
player-focused tools and resources for moderating
play such as expenditure tracking, self-set spend li-
mits, time outs and information. (Gainsbury, Russell,
Blaszczynski, et al., 2015)

The Internet also provides a unique opportunity for
implementing special safequards and harm reduction
efforts. For example, tracking software can record all
gambling online activity, which companies could po-
tentially use to control the extent of gambling by spe-
cific users. Web-based technology could limit the time
per gambling session or the amount of money partici-
pants can use to gamble. Recent recommendations for
Internet gambling operators include accepting pay-
ments with credit cards only, providing options to self-
limit gambling expenditure, and providing options
that allow users to self-exclude from an Internet site.
(Broda et al., 2008)

Die Annahme basiert auf der kontobasierten Struktur von
Internet-Gliicksspielen: Jede Transaktionrwird einer Person
zugeordnet, deren Identitit zuvor verifiziert wurde (siche
auch 2.1.2.) (Gainsbury, 2011; Philander, 2014). Zwar findet
dieser Abgleich groBtenteils nur innerhalb der Angebote
verschiedener Gliicksspielanbieter statt und nicht zwischen
diesen. So sieht jeder Online-Anbieter nur die Transaktio-
nen, die bei ihm anfallen, nicht aber jene, die bei anderen
Anbietern anfallen (Auer, Schneeberger, & Griffiths, 2012).
Im Vergleich dazu muss jedoch festgestellt werden, dass
stationiire Anbieter wie Spielbanken oder Spielhallen die
Gliicksspieltransaktionen, die bei ihnen selbst anfallen,
kaum bzw. nur mit groBem Aufwand protokollieren und
zu Zwecken des Spielerschutzes auswerten kdnnen.

In einer jiingst erschienenen Uberblicksarbeit wird die Evi-
denz aus insgesamt 29 empirischen Studien zusammenge-
tragen, welche die wesentlichen SpielerschutzmaBnahmen
im stationiren sowie im Online-Gliicksspielbereich unter-
suchen. In der Arbeit werden fiinf Kategorien von Spieler-
schutzmaBnahmen identifiziert, fiir deren Wirksamkeit ge-
genwirtig die beste Befundlage vorliegt: Konkret handelt
es sich um die Analyse von Spielverhalten zur Friherken-
nung, Vereinbarungen zur zeitlichen und finanziellen
Spielbeschrinkungen, Vereinbarungen zur Selbstsperre,
Mitarbeiterschulung und spezifische Responsible-Gamb-
ling-Funktionen (z.B. Produktdesign) (Ladouceur, Shaffer,
Blaszczynski, & Shaffer, 2017). Anhand dieser Kategorien
soll besprochen werden, welche Moglichkeiten sich im In-
ternet zum Spielerschutz ergeben.

1. Die Analyse von Verhaltensdaten und diagnostische
Friitherkennungssysteme

Friiherkennung und Frithintervention sind nicht nur effek-
tive Bausteine der Suchtpridvention und Schadensminde-
rung auf Seiten der Spieler, sondern dienen zugleich der
Sicherung der Sozialvertriglichkeit von Gliicksspielen. Die
friihzeitige Identifikation von Problemspielern ist aller-
dings fiir die Gliicksspielanbieter mit erheblichen Heraus-
forderungen verkniipft. Fritherkennung bedeutet, dass feh-

langepasste Entwicklungsverliufe systematisch erfasst
werden und es fest yergnkerte Strultturen gibt, mit deren
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Hilfe die Beobachtungen und Daten weitergeleitet, doku-
mentiert und analysiert werden. Es gilt verbindliche Regeln
aufzustellen, standardisierte Abldufe zu entwickeln und
den Grundgedanken der Fritherkennung und der Friithinter-
vention in der Unternehmenskultur zu verankern (Héfe-
li & Lischer, 2010; G. Meyer & Hayer, 2008). Die Forschung
zur Fritherkennung von Problemspielern gewann ab den
2000er-Jahren an Bedeutung (Hancock, Schel-
linck, & Schrans, 2008).

Die Methode der Fritherkennung im stationdren Gliicks-
spielbereich wurde in einer Expertenbefragung von Allcock
(2002) sowie drei Feldstudien etabliert (Delfabbro, Osborn,
Nevile, Skelt, & McMillen, 2007; Hifeli & Schneider, 2005;
Schrans & Schellink, 2004). Die fiir den Bereich des statio-
niren Glicksspiels generierten Fritherkennungsindikatoren
der verschiedenen Autoren bauen aufeinander auf und wei-
chen nicht wesentlich voneinander ab. Entsprechend kon-
nen sie den von Hifeli und Schneider (2005) ermittelten
Oberkategorien ,Besuchshéufigkeit und Besuchsdauer”,
~Geldbeschaffung”, ,Einsatzverhalten®, ,Sozialverhalten®,
»Verhalten und Reaktionen beim Spielen“ sowie ,4uBere
Erscheinung” zugeordnet werden. Den Zusammenhang
zwischen selektierten Fritherkennungskriterien und einge-
leiteten Mainahmen in Schweizer Spielbanken beleuchte-
ten erstmals Hifeli und Lischer (2010). Die Befunde verwie-
sen auf eine geringe Sensitivitit der selektierten Friitherken-
nungskriterien. Allerdings wurden die Prozesse fiir die
Fritherkennung von Problemspielern in den Schweizer
Spielbanken seit Beginn der 2000er-Jahre kontinuierlich
optimiert, sodass die Sensitivitit der Instrumente der Friih-
erkennung heute deutlich hoher ist (Lischer, 2018). Insge-
samt muss jedoch festgehalten werden, dass eine Validie-
rung der Friherkennungskriterien im stationidren Gliicks-
spielbereich bis heute aussteht.

Anders als das stationdre Gliicksspiel sind Online-Gliicks-
spiele kontobasiert {Gainsbury, 2011) und bieten somit
grundsitzlich eine vorteilhafte Voraussetzung fiir die Friih-
erkennung problematischer Spieler (LaBrie & Shaffer,
2011). Das wichtigste Ziel dieses Ansatzes ist die Nutzung
von Daten zur Entwicklung und Validierung eines Risiko-
profils, welches Aufschluss iiber problematisches Spielver-
halten geben kann (Blaszczynski et al., 2014). Mit dem Ziel,
eine Grundlage fiir die Entwicklung von Friitherkennungs-
prozessen fiir Problemspieler zu erarbeiten, untersuchten
Braverman und Shaffer (2010) Verhaltensmuster und Cha-
rakteristiken von Online-Spielern, die ihr Konto bei einem
Online-Glicksspielanbieter wegen gliicksspielbedingter
Probleme geschlossen haben. Die Subgruppe zeichnete sich
durch die folgenden Indikatoren aus: a) hohe Besuchsfre-
quenz und b) intensive Spielteilnahme, verbunden mit c)
groBer Variabilitit der getitigten Einsétze und d) steigen-
den Einsitzen im ersten Monat nach der Registrierung. Die
Befunde sind konsistent mit dem an fritherer Stelle disku-
tierten Befund, wonach ,Involviertheit ein wichtiger Pri-
diktor von problematischem Spielverhalten ist (LaPlante et
al., 2014; 2009; Welte et al., 2009). Auf der Grundlage
derselben Indikatoren und Clustering-Prozesse gelang es
Dragicevic, Tsogas und Kudic (2011) anhand eines Daten-
satzes eines anderen Online-Gliicksspielanbieters, Risiko-
spieler im ersten Monat nach der Registrierung von den
iibrigen Spielern zu unterscheiden (Dragicevic et al., 2011).
Eine konzeptionelle Weiterentwicklung der Studie von Bra-
verman und Shaffer (2010} wurde von Adamiund Koliegen

vorgenommen, indem sie zwei neue Pradiktoren vorschlu-
gen, um Risikospieler friihzeitig erkennen zu kénnen: das
»Sagezahn-Muster®, d. h. das Oszillieren zwischen steigen-
den Einsidtzen und rapidem Riickfall, sowie die Anzahl der
verschiedenen gespielten Spielformen (Adami et al., 2013).

Braverman und Shaffer und die darauf aufbauenden Studi-
en definierten das problematische Spielverhalten tiber den
Indikator der Selbstsperre im Vergleich zu einer Kontroll-
gruppe aus Spielern, die sich im selben Zeitraum nicht ge-
sperrt hatten. Natiirlich muss angenommen werden, dass es
auch Spieler gibt, die unter gliicksspielbezogenen Proble-
men leiden, sich aber trotzdem nicht selbst vom Gliicksspiel
ausschlieBen. Aus diesem Grund wurden zusétzlich alter-
native Kriterien zur Definition gliicksspielbezogener Prob-
leme untersucht. So berticksichtigen die Studien ebenfalls
Personen, die durch Mitarbeiter eines Gliicksspielanbieters
fremdgesperrt worden sind (Braverman et al., 2013; Gray,
LaPlante und Shaffer, 2012), oder Personen, an denen laut
einem klinischen Screening-Fragebogen Anzeichen mog-
licher gliicksspielbedingter Probleme zu erkennen waren
(LaPlante, Nelson & Gray, 2014).

Weitere Befunde zum Spielverhalten, welche Aufschluss
tiber problematisches Spielverhalten geben, lassen sich
dem Bericht der Productivity Commission (Australien) ent-
nehmen. Die Empfehlung lautet, dass automatisierte Alerts
auf risikobehaftetes Spielverhalten wie etwa eine hohe
Spielintensitit oder aber eine hohe Spielfrequenz und stei-
gende Einsitze aufmerksam machen sollten (Commission,
2010). Weitere Merkmale, welche auf ein problematisches
Spielverhalten hindeuten kénnen, sind das Chasing (Ver-
lusten wird hinterhergejagt), Kontrollverlust (wiederholte
Muster von Reduktion gefolgt von einer stark gesteigerten
Spielaktivitit) sowie die Riickkehr zum Spiel nach einer
Selbstsperre (Monaghan & Blaszczynski, 2009).

Anhand von Untersuchungen der Zahlungsdaten konnte
gezeigt werden, dass ein gewisses Maf an zusitzlichen In-
formationen iiber Risikoverhaltensweisen auch aus Einzah-
lungen, Auszahlungen und den verwendeten Zahlungsme-
thoden abgeleitet werden kann. Insgesamt liefern Modelle,
die sich auf Spielverhalten beziehen, zwar zuverldssigere
Hinweise {iber das Vorliegen von risikobehaftetem Spiel;
die Analyse von Zahlungsdaten kann zu diesen Modellen
aber zusitzliche Information beisteuern (Hiusler, 2016).

Die referierten Untersuchungen befassen sich vorwiegend
mit transaktionalen Daten. Doch darf auch im Online-
Gliicksspiel die soziale Interaktion zwischen dem Anbieter
und dem Kunden nicht auBer Acht gelassen werden, um
Anhaltspunkte zur Identifikation gefahrdeter Spieler zu er-
halten. Grundlage der Untersuchung von Hifeli und Kolle-
gen {2011) waren schriftliche Kontaktaufnahmen von Spie-
lern zum Anbieter, die zu einem spéteren Zeitpunkt eine
Sperre des Spielkontos wegen gliicksspielbezogener Prob-
leme beantragt hatten. Dabei wurden mehrere Indikatoren
identifiziert, die fiir die Fritherkennung von Problemspie-
lern herangezogen werden kéonnen: Hiufigkeit der Mails,
Anfragen wegen Konto-Wiedererdffnung, Finanztransak-
tionen und Konto-Administration oder aber die Tonalitit
des Scheibens (Hifeli et al., 2011). Dass sich die Indikatoren
zur Fritherkennung von Problemspielern bewéhren, besté-
tigte eine Folgeuntersuchung (Hifeli, Lischer, & Hiusler,
2015)
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Aus diesen Arbeiten ergibt sich ein Modell aus monetiren
und nicht-monetiren Kriterien, mit denen sich zukiinftige
gliicksspielbezogene Probleme mit hinreichender Genauig-
keit vorhersagen lassen.

Indikatoren eines problematischen Spielverhaltens:

— Frithere Indikation von Problemen (z. B. Selbstsperre)

— Breite des Spielverhaltens (Anzahl der parallel ge-
nutzten Gliicksspielarten)

- Tiefe des Spielverhaltens (Spielfrequenz)

- Spielvolumen (finanzielles AusmaB)

— Variabilitit der Einsitze / Sigezahn-Muster
— Chasing

- Spielverlauf (Trajektorie)

- Zahlverhalten und Zahlungsmethoden

~ Kommunikation und Tonalitit

Inzwischen sind zahlreiche Studien erschienen, die sich mit
dem Spielverhalten von Online-Spielern auseinanderset-
zen, doch besteht immer noch ein groBer Forschungsbedarf
zur Thematik, die entwickelten Modelle in praktische Spie-
lerschutzmaBnahmen zu implementieren (Ladouceur et al.,
2017).

2. Vereinbarung zeitlicher und finanzieller
Spielbeschrinkungen

Viele Spieler setzen sich explizite internale Spielbeschrin-
kungen. Das heifit, der Spieler nimmt sich vor, nicht mehr
als einen bestimmten Betrag zu verlieren. Manchen Spie-
lern fillt es allerdings schwer, sich an diese internalen Li-
mits zu halten. Die Rolle von externalen Spielbeschrinkun-
gen ist es daher, eine Vereinbarung zwischen Spieler und
Anbieter zu treffen, die den Gliicksspielanbieter in die
Pflicht nimmt. Wihrend der Spieler sein tdgliches, wo-
chentliches oder monatliches Budget festlegt (Verantwor-
tung des Spielers), verpflichtet sich der Anbieter, keine
Transaktion zuzulassen, die dieses Budget tiberschreiten
wiirde {Verantwortung des Anbieters). Im stationiren Be-
reich kdnnen solche Spielvereinbarungen dort eingesetzt
werden, wo vorwiegend individualisierte Spielerkarten
zum Einsatz kommen, die jede einzelne Spieltransaktion
aufzeichnen (Parke et al., 2008). In stationiren Spielbanken
mit Einlasskontrolle sind zudem Besuchsvereinbarungen
moglich, die die Besuchsfrequenz limitieren. Die Hoéhe der
Einsitze sowie die Besuchsdauer sind fiir den Anbieter je-
doch nur mit sehr groBem Aufwand tiberpriifbar.

Insgesamt bietet das Online-Gliicksspiel optimale Voraus-
setzungen fiir Spielvereinbarungen. Jeder Spieler muss ein
individuelles Konto erdffnen und alle Spielhandlungen
werden fortan registriert und diesem Spielkonto zugerech-
net (Blaszczynski et al., 2014). In diesem Rahmen werden
zeitliche und finanzielle Aspekte des Spielverhaltens in
Echtzeit beobachtet und kénnen daher beschrinkt werden.
So lassen sich beispielsweise auch Einzahlungen oder Ver-
luste limitieren, wodurch eine zuséatzliche Kontrolle tiber
die finanziellen Auswirkungen des Gliicksspiels erzielt
wird.

a) Spielbeschrinkung

Im Vorfeld der Spielteilnahme lassen sich im Sinne des
~Pre-Commitment® (Commission, 2010) individuelle Be-
grenzungen der Spieldauer, Einsdtze und Verluste (wie

auch Spielsperren) speichern. Die Entscheidungen fiir
Spielbeschrinkungen sollten in einem vom Gliicksspiel un-
beeinflussten Gefiihlszustand rational getroffen werden
(Blaszczynski et al., 2014) und zumindest fiir die gesamte
Spielsession gelten.

Wiebe und Philander (2012) erstellten eine Ubersichtsarbeit,
in der sie die verschiedenen Spielbeschrénkungen nach der
Gliicksspielform identifizierten und evaluierten. Die Auto-
ren priiften hierfiir die MaBnahmen zur Spielbeschrinkung
von 50 Online-Gliicksspielanbietern (Wiebe & Philander,
2012).

Die gingigste Form der Spielbeschriankung ist finanzieller
Natur. Es wird unterschieden zwischen:

- Einzahlungslimit: Hierbei handelt es sich um den maxi-
malen Betrag, den ein Spieler in einem bestimmten Zeit-
raum auf sein Spielkonto einzahlen kann.

- Spiellimit: Hier handelt es sich um den maximalen Be-
trag, den ein Spieler in einer bestimmten Zeit spielen
kann. Gewinne koénnen beriicksichtigt oder nicht be-
riicksichtigt werden.

- Verlustlimit: Hierbei handelt es sich um den maximalen
Verlust, den ein Spieler in einem bestimmten Zeitraum
machen kann. Hierbei wird die Formel (Gewinn minus
Einsatz) angewendet.

- Einsatzlimit: Hierbei wird der Spieleinsatz auf ein ein-
zelnes Spiel oder auf Spielpartien festgelegt (Auer & Grif-
fiths, 2015).

Neben den finanziellen Spielbeschrankungsmdglichkeiten
muss die Dauer des Spiels (pro Session, pro Tag, pro Woche,
pro Monat) beschriankt werden. Ab der Er6ffnung des Spie-
lerkontos muss der Spieler jederzeit einfachen Uberblick
liber seine Spieltitigkeit wihrend eines bestimmten Zeit-
raums haben.

Wiihrend die Spielbeschrinkung mit sofortiger Wirkung
verschirft werden kann, bedarf es einer Wartefrist, um das
Limit zu erhdhen. Empfohlen wird eine Wartefrist von min-
destens 24 Stunden. Die Anpassung der Spielbeschrinkung
gilt es von Seiten des Anbieters in jedem Fall schriftlich zu
bestitigen. Der Prozess, der festlegt, unter welchen Voraus-
setzungen die Limits angepasst werden kénnen, muss klar
geregelt und transparent sein.

Von den identifizierten Spielbeschrinkungsméglichkeiten
ausgehend, definierten Wiebe und Philander (2012) anhand
der nachfolgend genannten Schlisselkategorien eine Best
Practice der méglichen MaBnahmen.

Aufmerksamkeit auf die Moglichkeit der Spielbeschrin-

kung lenken:

- Der Spieler muss wihrend des Registrierungsprozesses
auf die Moglichkeiten der Spielbeschrankung aufmerk-
sam gemacht werden.

- Dem Spieler sollen Instrumente zur Verfiigung gestellt
werden, die ihm die Kontrolle und Beschrinkung des
Spiels erleichtern (Ausgaben-Rechner und Budget-Vor-
lagen).

Spielbeschrinkung:

- Das Einrichten von Spielbeschrinkungen ist Bestandteil
des Registrierungsprozesses oder muss vor der ersten
Spielteilnahme stattfinden.

- Es werden verschiedene Optionen der Spielbeschrin-
kung angeboten: pro Session, pro Tag, pro Woche oder
pro Monai.
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- Die Spielbeschrinkungen sind wihrend des Spiels auf
dem Bildschirm ersichtlich.

Benachrichtigung:

- Hinweise (z.B. Pop-up-Messages), welche die Spieler
iiber das Restguthaben informieren.

- Information tiber Gewinn und Verlust oder normative
Riickmeldung, bevor das Limit erreicht wird.

- Wenn das Limit erreicht ist, wird der Spieler automatisch
ausgeloggt.

- Verbot jeder Spielteilnahme, bis die eingerichtete Spiel-
beschrinkung des Spielers abliuft.

Anpassung der Spielbeschrdnkung:

- Moglichkeit fiir den Spieler, die Spielbeschrdnkungen
auf mehreren Wegen anzupassen. Die Senkung der Li-
mits kann sofort erfolgen. Die Lockerung der Spielbe-
schriankung bedarf einer Wartefrist (Cooling-off-Pha-
sen) und wird erst wirksam, wenn die aktuelle Spielbe-
schrinkung abgelaufen ist.

- Jede Anpassung der Spielbeschriankung muss dem Spie-
ler schriftlich bestitigt werden.

- Eine Erhéhung des Spiellimits muss nach Ablauf der
Wartezeit noch einmal vom Spieler bestdtigt werden,
bevor sie aktiv wird.

Spiel-Historie:

- Moéglichkeit fiir den Spieler, ab Eroffnung des Spielkon-
tos Einblick in alle Spielveriiufe und Transaktionen zu
haben. Inbegriffen sind dabei alle Typen der Spielbe-
schrinkungen, die Dauer der Spielbeschrinkung und
alle Anderungen, die daran vorgenommen wurden.

Neben der Spielbeschrinkung muss die Moglichkeit des
voriibergehenden Spielausstiegs bestehen. Der Spieler soll-
te zudem die Gelegenheit haben, aus einer oder mehreren
Gliicksspiel-Kategorien voriibergehend auszusteigen.

Die Auswirkungen von Spielbeschrinkungen auf das Ver-
halten von Spielern wurde in der Vergangenheit in einigen
wenigen Studien vertieft untersucht. Nelson und Kollegen
analysierten das Spielverhalten von 47 134 Spielern, wel-
che im Februar 2005 ein Konto bei einem Sportwettenan-
bieter eingerichtet hatten. Wihrend der 18-monatigen Be-
obachtungsphase richteten 567 Online-Sportwetter eine
freiwillige Spielbeschrinkung ein. Aus den Ergebnisse geht
hervor, dass die Spieler vor der Einrichtung des Limits an
einer groBeren Bandbreite verschiedener Spiele teilgenom-
men haben und mehr Einsiitze als die iibrigen Spieler té-
tigten. Nach der Implementierung der Spielbeschrénkun-
gen reduzierten sie die Spielaktivitit, den Gesamtbetrag
der Einsitze reduzierten sie indessen nicht. Somit konnte
in dieser Studie nicht nur die Effektivitat von finanziellen
Limits, sondern auch jene von Zeitlimits festgestellt wer-
den. Die Autoren hoben den Nutzen der Limits als vielver-
sprechende MaBnahme des Spielerschutzes hervor (Nelson
et al., 2008).

Der priventive Effekt von freiwilligen Spielbeschrénkun-
gen wurde auch von Auer und Griffiths (2013) anhand der
Nutzerdaten von 5000 Spielern, welche ein &sterrei-
chischer Online-Anbieter zur Verfligung stellte, untersucht.
Im Rahmen dieser Studie wurde das Spielverhalten 30 Tage
vor bzw. nach der Limitsetzung verglichen. Die Analyse des

Spielerverhaltens zeigte deutlich, dass die freiwillige Spiel-
hoechrinkung cich nachhaltig ouf die Intensitit deg Spiel-

verhaltens auswirkte, und zwar nicht nur auf die finanziel-
len Ausgaben, sondern auch auf die Spieldauer (Auer & Grif-
fiths, 2013).

Neben freiwilligen Spielbeschrankungen gibt es in der Re-
gel auch unternehmensseitige Spielbeschrankungen, wel-
che ebenfalls Zeit- und/oder Geldlimits beinhalten und
zum Teil gesetzlich vorgegeben sind. Eine Studie, die unter-
nehmensseitige Limits untersucht, stammt von Broda et al.
{2008). Sie macht deutlich, dass es sehr schwierig ist, eine
unternehmensseitige Spielbeschrinkung so festzulegen,
dass sie zumindest fiir einen groBen Teil der Kunden ange-
messen ist. Vor diesem Hintergrund stellen Broda und Kol-
legen fest, dass unternehmensseitige Spielbeschrankungen
kaum Wirkung gezeitigt haben.

Die Evidenz deutet darauf hin, dass entsprechende Spiel-
beschrinkungen die Spieler unterstiitzen, die Ausgaben zu
kontrollieren, und den Druck reduzieren, den Verlusten
hinterherzujagen. Vor diesem Hintergrund empfehlen
Blaszczynski und Kollegen, dass entsprechende MaB-
nahmen sowohl im stationiiren wie auch im Online-Bereich
zuginglich gemacht werden sollten (Blaszczynski et al,,
2014). Spielbeschrinkungen sind allerdings im Internet
deutlich leichter umzusetzen als im stationiiren Betrieb, da
alle Spieltransaktionen einem Konto zugeordnet werden
kénnen. Um finanzielle Spielbeschrankungen im stationd-
ren Betrieb (z.B. Spielbanken) umzusetzen, miissten alle
Transaktionen (z.B. das Setzen eines Jetons beim Roulette)
iiberwacht oder auf eine Kundenkarte gespeichert werden.

Insgesamt gelten Spielbeschrinkungen als eine wirkungs-
volle SpielerschutzmaBnahme. Nichtsdestotrotz weisen La-
douceur und Kollegen (2017) in ihrer Ubersichtsarbeit da-
rauf hin, dass sich Spielbeschrinkungen nur fiir einen Teil
der Spieler als effektiv erweisen. Fiir andere Spieler kénne
diese Ma3nahme sogar kontraproduktiv sein (z. B. wenn der
Spieler unternehmensseitige Spielbeschrinkungen ,aus-
schopfen" will). Daher ist der Einsatz von Spielbeschrin-
kungen immer sorgfiltig zu priifen.

b) Pop-up-Nachricht und persénliche Feedbacks

Eine Strategie, Spieler vor Kontrollverlust, Dissoziation und
den damit einhergehenden exzessiven Spielsessions zu
schiitzen, besteht darin, dynamische Pop-up-Fenster zu
verwenden, welche den Spieler in Echtzeit auf sein Verhal-
ten aufmerksam machen (Monaghan & Blaszczynski,
2009). Im Zusammenhang mit Geldspielautomaten gilt die
Effektivitiat von Pop-up-Nachrichten inzwischen als relativ
gut dokumentiert (Monaghan, 2009). Demnach unterstiit-
zen Pop-up-Nachrichten zu den gesetzten Spielbeschrin-
kungen (Einsitze, Zeit) deren Einhaltung (Stewart & Wohl,
2013).

Pop-up-Fenster sind mittlerweile bei vielen stationiren und
Online-Anbietern anzutreffen. Auer und Griffiths (2014}
fithrten eine Studie tiber die Effektivitit von informativen
Pop-up-Nachrichten bei Online-Spielautomaten durch. Es
zeigte sich, dass die informative Nachricht, die jeweils nach
1000 Einzelspielen erschien, die Wahrscheinlichkeit, genau
zu diesem Zeitpunkt das Spiel zu beenden, erhoht hat (Au-
er & Griffiths, 2015; Auer, Malischnig, & Griffiths, 2014).

Wihrend sich bei stationdren Spielautomaten das Feedback
typischerweise nur auf das Spielverhalten innerhalb der
aktuellen Session bezieht, konnte die breite Information,
welche Online-Anbieter tiber das individuelle Spielverhal-
ten erhalten, dazu genulzt werden, wm ein elaboriertes, z.B.
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normatives Feedback zur Verfligung zu stellen. Online-
Feedback-Systeme, wie z.B. ,Mentor®, stellen Spielern ei-
nerseits Informationen tiber ihr vergangenes und aktuelles
Spielverhalten zur Verfiigung und schicken ihnen anderer-
seits personalisierte Nachrichten, falls relevante Verdnde-
rungen im Verhalten auftreten. Wenn beispielsweise die
Einsitze oder Einzahlungen auf das Spielkonto ansteigen,
werden Spieler iiber diesen Umstand ausdriicklich mittels
konkreter Textnachricht informiert. Die personalisierten
Nachrichten sind gemiB der Theorie der motivationalen
Gesprichsfithrung aufgebaut, somit nicht konfrontativ,
sondern motivierend, und beinhalten Tipps und Ratschlige
fiir den Spieler (Auer & Griffiths, 2015).

3. Spielsperren

Die erste Studie, welche den Nutzen der Selbstsperre eva-
luierte, wurde 2000 vorgelegt (Ladouceur, Jacques, Giroux,
Ferland, & Leblond, 2000). Die Forschergruppe aus Quebec
befragte 220 Spieler, die sich selbst fiir die Teilnahme an
Gliicksspielen in Casinos sperren lieBen. Der Befund, wo-
nach die Mehrheit der gesperrten Personen das Gliicksspiel
in anderen Spielstitten und/oder mit anderen Gliicksspiel-
produkten fortsetzte, deckt sich mit den Untersuchungser-
gebnissen weiterer Autoren (Blaszczynski, Ladouceur, & No-
wer, 2007; Croucher, Croucher, & Leslie, 2006). Hier gilt es
jedoch zu beachten, dass der Anteil an gesperrten Spielern,
die das Gliicksspiel aufgrund einer Selbstsperre génzlich
einstellen, nicht als alleiniger MaBstab zur Beurteilung fiir
deren Wirksamkeit herangezogen werden darf (Nowatz-
ki & Williams, 2002). In dieser Perspektive priiften Ladou-
ceur und Kollegen (2007) in einer Folgeuntersuchung, in-
wiefern die Selbstsperre das Spielverhalten verdndert und
sich auf die negativen Konsequenzen des Gliicksspiels aus-
wirkt (Ladouceur, Sylvain, & Gosselin, 2007). Eine Studie,
welche die Langzeitwirkungen der Selbstsperre tiberpriifte,
wurde von Nelson und Kollegen (2009) vorgelegt. Der An-
teil von Personen mit pathologischem Spielverhalten an
der Gesamtheit der Casino-Spieler verringerte sich dem-
nach von 79 9% vor der Spielsperre auf 15% in der Zeit
danach (Nelson, Kleschinsky, LaBrie, Kaplan, & Shaffer,
2010). Mit dem Modell ,Self-Exclusion Educator® haben
Blaszczynski und Kollegen (2007) einen Prozess zur Uber-
leitung gesperrter Spieler in das Hilfssystem vorgestellt.
Kern des Systems ist eine unabhingig vom Anbieter be-
schiftigte Person, die die Spieler auf dem Wege persén-
lichen Kontakts zur Moglichkeit der Spielsperre informiert
(Blaszczynski et al., 2007).

Die erste umfassende Untersuchung zur Effektivitit der
Spielsperre im deutschsprachigen Raum wurde im Jahr
2010 von G. Meyer und Hayer vorgelegt. Das multimodular
angelegte Untersuchungsdesign umfasste eine Querschnitt-
befragung sowie eine Langsschnittbefragung von freiwillig
gesperrten Spielern. Die Autoren stellen fest, dass von
Selbstsperren ein Nutzen ausgeht, der sich jedoch {iber eine
optimierte Ausgestaltung der Sperrprogramme in der Pra-
xis sowie eine verbesserte Vernetzung mit dem Beratungs-
system optimieren lieBe (G. Meyer & Hayer, 2010). Zusétz-
lich zur Selbstsperre existiert die Mdglichkeit zur Fremd-
sperre. Hierbei werden die Gliicksspielanbieter dazu ver-
pflichtet, aufgrund eigener Beobachtungen oder der
Meldung Dritter einen Spieler zu sperren, wobei die Ent-
scheidungsgrundlage vom Gliicksspielanbieter dokumen-
tiert werden muss. Eine Evaluation, welche auch fiir die

Fremdsperre einen priventiven Nutzen belegt, wurde kiirz-
lich vorgelegt (Kotter, Kréplin, & Biihringer, 2017).

Aus den referierten Untersuchungen geht hervor, dass so-
wohl die Selbst- als auch die Fremdsperre einen Einfluss
auf das Spielverhalten, die Lebensqualitdt, den Schwere-
grad der Gliicksspielsucht sowie auf die Beratungsmotiva-
tion der gesperrten Spieler haben. Wihrend die urspriing-
lichen Effektivitdtsraten der Spielsperre relativ schlecht
waren, hat der technologische Fortschritt insbesondere bei
der Identititsfeststellung zu immer hoherer Effektivitit ge-
fiihrt (G. Meyer & Hayer, 2010).

Die Wirksamkeit der Spielsperre im stationéren Bereich ist
bereits gut erforscht. Fiir den Online-Bereich liegen dage-
gen nur wenige Studien vor, welche die Effektivitat der
Spielsperre untersuchen. Eine der wenigen Studien wurde
von Hayer und Meyer (2011) vorgelegt. Im Rahmen der
Untersuchung wurden 259 selbstgesperrte Online-Spieler
zum Sperrzeitpunkt sowie in den Folgemonaten schriftlich
befragt. Die Befunde deuten darauf hin, dass die Spieler vor
der Selbstsperre exzessiv gespielt haben. Die Autoren stel-
len fest, dass Spieler im Internet die Moglichkeit zur Selbst-
sperre deutlich frither und priventiver nutzen als bei sta-
tiondren Angeboten. Eine mogliche Erklirung hierfir ist,
dass der Prozess der Selbstsperre im Internet ohne persén-
lichen Kontakt ablduft, der vom Betroffenen oft als schwie-
rig und beschdmend wahrgenommen wird. Insgesamt las-
sen die Resultate erkennen, dass aus der Selbstsperre psy-
chosoziale Effekte im intendierten Sinn resultieren (Hay-
er & Meyer, 2011). Diese Annahmen werden von Xuan und
Shaffer (2009) untermauert, die zeigen konnten, dass Spie-
ler im Internet in den letzten Tagen vor der Selbstsperre
rational reagieren und dass das erwartete Nachjagen von
Verlusten nicht festgestellt werden konnte. Im direkten Ver-
gleich kann daher festgestellt werden, dass die Hemm-
schwelle zur Selbstsperre online geringer zu sein scheint
(Wood &t Griffiths, 2007; Wood & Wood, 2009) als im per-
sonlichen Kontakt zu einem Mitarbeiter, was sich so aus-
wirkt, dass die Sperre frither durchgefithrt wird und da-
durch die manifeste Selbstschidigung durch Gliicksspiele
geringer ausfillt (G. Meyer & Hayer, 2010).

Blaszczynski und Kollegen sind der Ansicht, dass die
Selbstsperre nicht die alleinige MaBnahme des Spieler-
schutzes sein sollte. Auch sollte nicht die Abstinenz als
alleiniges Ziel der Selbstsperre angesehen werden. Viele
Spielern kidme es zugute, wenn es ein flexibles Angebot
an Sperr-Optionen mit unterschiedlicher Zeitdauer geben
wiirde (Blaszczynski et al., 2014). Diese Einschiitzung teilen
auch Lischer und Kollegen (2016}, welche im Zusammen-
hang mit dem Schweizerischen Sperrsystem empfehlen,
dass die Spielsperre nicht das einzige Instrument des Spie-
lerschutzes sein sollte. Moglichkeiten der individuellen Be-
grenzung der Hiufigkeit des Casinobesuchs sollten als er-
ginzende SpielerschutzmaBnahmen in Betracht gezogen
werden (Lischer, Auerbach, & Schwarz, 2016). Nowatzki
und Williams (2002) erstellten eine Liste von Empfehlun-
gen, um die Effektivitit der Spielsperre zu erhéhen. Neben
der aktiven Bekanntmachung dieser Manahme empfehlen
die Autoren auch eine spielformiibergreifende Sperrliste
und deren regulatorische Uberwachung. Gesperrten Spie-
lern solle die Moglichkeit einer Beratung gewidhrt werden.
Fir die Aufhebung der Spielsperre misse, so die Autoren,
eine Sitzung mit Beratern einer Suchtfachstelle obligato-
risch sein (Nowatzki & Williams. 2002).
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4. Schulung von Mitarbeitern

Das Wissen rund um die Spielerschutzmafnahmen soll ge-
miB der vorliegenden Literatur den Mitarbeitenden im
Rahmen von Schulungen vermittelt werden. Meyer und
Bachmann (2017) fassen die notwendigen Kenntnisse fol-
gendermaflen zusammen:

- Vermittlung umfassender Fihigkeiten (Sachwissen) und
Fertigkeiten (Handlungswissen rund um das Thema des
problematischen Spielverhaltens fiir die im Gliicksspiel-
sektor beschiftigten Personen

- Erstellung von Leitlinien zur Beobachtung und Erken-
nung von Symptomen problematischen Spielverhaltens
in den Spielstétten auf empirischer Basis

- Identifikation des problematischen Spielverhaltens und
dessen aktive Unterbindung (z. B. durch den Ausschluss
vom Spielbetrieb)

- Kommunikationstraining: Erlemnen von Strategien zum
Ansprechen vermeintlich gefihrdeter Spieler

- Team- und Fallsupervision unter externer Begleitung

In der Schweizerischen Spielbankengesetzgebung ist die
Schulung der Mitarbeiter gesetzlich vorgegeben und be-
wihrt sich (Carlevaro, Lischer, Sani, Simon, & Tomei, 2017).
Damit die Mitarbeiter ihr Fachwissen effektiv im Sinne des
Spielerschutzes einsetzen kénnen, bedarf es adiquater Un-
ternehmensstrukturen. Hifeli und Kollegen (2011) konnten
aufzeigen, dass auch im Online-Gliicksspielbereich Kontakt
zwischen Customer Service und Spieler besteht: Die Auto-

ren verwiesen beim untersuchten Online-Gliicksspielanbie-
ter auf iiber 200000 Kundenkontakte pro Monat, die in
schriftlicher Form dokumentiert waren. Ebenfalls wurden
systematische Protokolle fiir Mitarbeiter im Kundendienst
zur Erkennung potenzieller Probleme vorgeschlagen (Héfe-
li et al. 2011; 2015) bzw. evaluiert (Gray, LaPlante & Shaffer,
2012).

Aus den erwihnten Studien geht hervor, dass gut geschulte
Mitarbeiter unter adidquaten strukturellen Voraussetzungen
auch im Online-Gliicksspielbereich in der Lage sind, zu
einer sozialvertraglichen Umgebung beizutragen.

5. SpielerschutzmaBBnahmen im Vergleich zwischen
stationiren und Online-Angeboten

Abbildung 2 bietet einen Uberblick {iber die Machbarkeit
der gingigsten Arten von SpielerschutzmaBnahmen und
deren Moglichkeiten zur Umsetzung im stationidren und
im Online-Gliicksspiel. (Siehe Abb. 1)

Sowohl der stationdre Gliicksspielbereich als auch das In-
ternet haben Voraussetzungen, welche die Umsetzung
mancher Spielerschutzmafinahmen erleichtern, wihrend
sie die Umsetzung anderer erschweren. SpielerschutzmaB-
nahmen, welche sich im stationidren Bereich bewihren, er-
weisen sich im Online-Bereich daher nicht zwingend als
effektiv umsetzbar und umgekehrt (Gainsbury, Blankers,
Wilkinson, Schelleman-Offermans, & Cousijn, 2014).

Abbildung 1 Spielerschutzmafnahmen im stationiren und im Online-Gliicksspielbereich

Spielerschutz-Ziel

Stationéres Gliicksspiel

Online-Gliicksspiel

tiber Beschriankung der Besuchsfrequenz
moglich

Analyse von Verhaltens- Kommunikations-verhalten Beobachtbar Beobachtbar

daten Systematische Aufzeichnung {iber mehrere Systematische Aufzeichnung iiber mehrere
Anlasse moglich Anlisse vorgesehen
Auswertung i. d.R. auf Einzelbeobachtungen | Auswertung mit Querverbindungen zu an-
beschrinkt deren Beobachtungen leicht moglich

Spielverhalten Eingeschrinkt beobachtbar (durch gut ge- Beobachtbar; systematische Aufzeichnung

schultes Personal) vorgesehen
Vollstindige Beobachtung des Spielverhal- Auswertung mit Querverbindungen zu an-
tens iiber individualisierte Kundenkarten deren Beobachtungen leicht moglich

Spielbeschrankung Dauer und Frequenz Bei liickenloser Identifikation aller Kunden Zeit- oder Session-Limits sind verbreitete

SchutzmaBnahmen

Finanziell

Nur bei liickenloser Nutzung von individua-
lisierten Kundenkarten, die jede Spieltrans-
aktion aufzeichnen, méglich

Einzahlungs- oder Verlust-Limits sind ver-
breitete SchutzmaBnahmen

moglich und verbreitet

Voriibergehender Spielaus- Bei liickenloser Identifikation aller Kunden Maglich und verbreitet
stieg mdéglich und verbreitet
Systematisches Feedback Informativ Moglich und teilweise verbreitet Verbreitet
Normativ Beti liickenloser Verwendung individuali- Moglich
sierter Kundenkarten moglich
Spielsperre Selbstsperre Bei liickenloser Identifikation aller Kunden Selbstsperren sind verbreitete SchutzmafB-
moglich und verbreitet nahmen
Fremdsperre Bei ltickenloser Identifikation aller Kunden Fremdsperren analog zu Selbstsperren leicht

umsetzbar, derzeit aber weniger verbreitet

Schulung Mitarbeiter

Verbreitet

Verbreitet
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Die vorgestellten Studien untermauern die Annahme, dass
das Internet einen geeigneten Rahmen fiir den Spieler-
schutz bietet. Der zentrale Vorteil des Online-Gliicksspiels
liegt in seiner kontobasierten Natur und der damit einher-
gehenden Mbglichkeit einer objektiven und systematischen
Aufzeichnung aller Transaktionen jedes einzelnen Spielers.
Auffilligkeiten im Spielverhalten kénnen in Echtzeit er-
kannt werden und als automatisierter Ausloser von Spieler-
schutzmaBnahmen dienen.

V. Zusammenfiihrende Bewertung

Die vorliegende narrative Ubersichtsarbeit macht es sich
zur Aufgabe, faktenbasiertes Wissen rund um das Gefihr-
dungspotenzial von Online-Gliicksspielen aus internatio-
nalen Studien zusammenzutragen und aus der Public-He-
alth-Perspektive zu diskutieren. Vertieft wird die Frage, ob
das Internet durch seine Eigenschaften inhirente Risiken
birgt, die tiber die Risiken vergleichbarer Gliicksspiele im
stationdren Vertrieb hinausgehen. Ergéinzt wird der Beitrag
mit Befunden aus internationalen Privalenzstudien. Zudem
wird der internationale Forschungsstand zu Spielerschutz-
maBnahmen dargestellt.

1. Das Gefihrdungspotenzial von Online-Gliicksspielen

Im Gegensatz zu stationdren Spielbanken sieht der Gliicks-
spielstaatsvertrag, welcher den deutschen Gliicksspielmarkt
reguliert, ein Verbot fiir alle Formen des Casino-Gliicksspiels
im Internet vor. Diese unterschiedliche Behandlung wird mit
den Besonderheiten des Internets begriindet. Die Befunde
und Schlussfolgerungen des zweiten Kapitels, das sich mit
den als risikoreich geltenden Eigenschaften des Vertriebs-
wegs Internets beschiftigt, werden nachfolgend restimiert.

a} Verfiigbarkeit

Die Annahme, dass - ausgehend vom Status quo - eine
Verringerung des Gliicksspielangebots auch zu einer Redu-
zierung des gesellschaftlichen AusmaBes gliicksspielbezo-
gener Probleme fithren wiirde, wird in epidemiologischen
Untersuchungen zunehmend angezweifelt (LaPlante & Shaf-
fer, 2007). So zeigen William und Kollegen (2011) auf, dass
die Privalenz an gliicksspielbedingten Problemen im Zuge
einer Ausweitung des Gliicksspielangebots zunéchst kurz-
fristig zunimmt, sich dann aber wieder unterhalb des An-
fangsniveaus stabilisiert, weil zum einen die Kenntnisse
und Kompetenzen in der Bevilkerung wachsen und zum
anderen die Gesellschaft mit einer Verbesserung des Ver-
braucherschutzes reagiert. Somit ist es wahrscheinlich, dass
der Zusammenhang zwischen Verfiigbarkeit sowie der Pra-
valenz von gliicksspielbedingten Problemen auch von der
Art und dem Vorhandensein angemessener Spielerschutz-
maBnahmen moderiert wird (Hzfeli et al., 2011).

Indessen mutmaBt Gainsbury (2015), dass der leichtere Zu-
gang, den das Intemnet bietet, in Hinblick auf vulnerable Per-
sonen ein inhirentes Risiko sein konnte. Diesem befiirchte-
ten Risiko kann mit gezielten SpielerschutzmaBnahmen be-
gegnet werden. Dies macht die Kanalisierung des Online-
Gliickspiels in ein reguliertes Angebot noch bedeutsamer.
Ein reguliertes Spielumfeld ist die Voraussetzung, dass Spie-
lerschutzmaBnahmen implementiert und systematisch ange-
wendet werden. Dies setzt einen regulierten Markt voraus, in
dem fiir Konsumenten klar erkennbar ist, dass die Anbieter
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b) Anonymitit

Da Gliicksspiele im Internet generell kontobasiert ablaufen,
wird das Spiel-, Zahlungs- und Kommunikationsverhalten
erfasst. Diese Erfassung kann systematisiert, objektiv ana-
lysiert und zum Zweck des Spielerschutzes genutzt werden.
Spieler im Internet sind keineswegs anonym. Vielmehr bie-
tet das Internet weitreichende Methoden der Identitatsveri-
fikation an, welche in regulierten Gliicksspielméarkten ef-
fektiv eingesetzt werden konnen.

c) Soziale Kontrolle

Dem Anbieter stehen Indikatoren zum Spielverhalten zur
Verfiigung, die fiir die Fritherkennung von Problemspielern
eingesetzt werden konnen. Die Analyse von Spieltransak-
tionen ist {iberdies nicht die einzige Méglichkeit der Friih-
erkennung von potenziellen gliicksspielbezogenen Proble-
men. So findet Kommunikation zwischen Spieler und
Gliicksspielanbieter auch im Online-Gliicksspielbereich
statt — schriftlich, oft in Form von E-Mail oder Chat (Hafeli
et al., 2011). Dabei erweist es sich als Vorteil, dass die ge-
samte Kommunikation iiber die Dauer des Kundenverhilt-
nisses aufgezeichnet wird.

d) Zahlungsmittel —

Elektronische Zahlungsmittel bergen Risiken. Personen, die
im E-Commerce unerfahren sind, laufen daher Gefahr, dass
sie bei bargeldlosen Transaktionen leichter den Uberblick
tiber ihre Ausgaben verlieren. Die elektronischen Zahlungs-
mittel bergen aber auch zusitzliche Nutzen. Das Gliicks-
spiel im Internet bietet eine Vielzahl von Hilfsmitteln, die
Konsumenten dabei unterstiitzen, einen besseren Uberblick
iiber ihr Spielverhalten zu erlangen (z. B. transparente Dar-
stellung von Gewinnen und Verlusten, Spielkontoauszug,
Feedback-Systeme).

e) Betrugsrisiko und Konsumentenschutz

Konsumenten schitzen Gliicksspiele im Internet nicht als
Bereich ein, mit dem sie unzufrieden wiren oder dem sie
nicht vertrauen wiirden. Die regulatorische Uberwachung
ist im Internet zudem einfacher zu bewerkstelligen, da jede
Transaktion dokumentiert wird und von Aufsichtsbehérden
eingesehen werden kann.

2. Privalenz von gliicksspielbedingten Problemen bei
Online-Spielern

Mit dem Zjel, die Privalenz von gliicksspielbedingten Pro-
blemen zu ermitteln, wurde in den letzten zehn Jahren eine
Reihe an bevélkerungsreprisentativen Untersuchungen
durchgefiihrt. Die von der Bundeszentrale fiir gesundheit-
liche Aufklirung (BZgA) getragenen Studien liefern zudem
wichtige Angaben zum Spielverhalten Jugendlicher.

a) Befundlage nach internationaler Pravalenzstudien

Die ersten Privalenzstudien, welche sich mit den Online-
Gliicksspielen befassten, wiesen fiir die Online-Gliicksspiele
eine hohere Priavalenz an gliicksspielbedingten Problemen
aus (Griffiths, Wardle, Orford, Sproston, & Erens, 2009;
Ladd & Petry, 2002). Allerdings wird im Rahmen dieser
Studien eine Person dann als ,Online-Spieler betrachtet,
wenn sie im relevanten Zeitraum zumindest einmal online
gespielt hat - unabhingig davon, wie viel die betreffende
Person auch an stationiren Gliicksspielen teilgenommen hat
(Gainsbury, Russell, Hing, Wood, & Blaszczynski, 2013). Die

alleinige Gegeniiherstellung von Online- und Offline-Spiel
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wird der Komplexitit der Entstehung von gliicksspielspezi-
fischen Problemen somit nicht gerecht, weil dabei wichtige
Variablen, wie Muster des Spielverhaltens und Involvier-
theit, unberticksichtigt bleiben (LaPlante et al., 2014). Vor
dem Hintergrund, dass insbesondere Spieler mit erhéhtem
Risiko mehrere Gliicksspiele spielen, kann kein ursichlicher,
sondern nur ein assoziativer Zusammenhang zwischen dem
Auftreten gliicksspielassoziierter Probleme und der Nutzung
einzelner Gliicksspielformen hergestellt werden.

b} Befundlage nach deutschen Privalenzstudien

Die Befundlage zum exakten Ausma8 der gliicksspielbezo-
genen Probleme bei Online-Gliicksspielen in Deutschland
ist insgesamt noch nicht erhirtet, da die Privalenzen des
mindestens problematischen Gliicksspiels unter den Teil-
nehmern von Online-Gliicksspielen schwanken. Aus der
von der BZgA durchgefiihrten Privalenzstudie lassen sich
in Bezug auf das Online-Gliicksspiel jedoch Anhaltspunkte
zum Jugendschutz sowie zur Spielsuchtprivalenz (nach
SOGS) entnehmen. Demnach zeigen die in dieser Uber-
sichtsarbeit detailliert dargestellten Ergebnisse aus den
BZgA-Studien keine erhéhten Probleme durch Gliicksspie-
le, die iber das Internet veranstaltet werden. Natiirlich be-
deutet das nicht, dass Online-Gliicksspiele nicht mit Risiken
verbunden wiren - allerdings sind diese nicht stirker aus-
geprégt als die Risiken von vergleichbaren Spielen, die im
stationdren Vertrieb angeboten werden.

3. SpielerschutzmaBnahmen

SpielerschutzmaBnahmen werden heute sowohl im statio-
nédren als auch im Online-Gliicksspielbereich durchgefiihrt.
Einige sind bereits gut erforscht (z. B. die Spielsperren), bei
anderen steht die Validierung noch aus (z. B. Analyse von
Verhaltensdaten). SpielerschutzmaBnahmen, welche sich
im stationiren Bereich bewihren, erweisen sich im Online-
Bereich jedoch nicht zwingend als effektiv und umgekehrt
(Gainsbury, Blankers, et al., 2014).

Im Rahmen dieser Ubersichtsarbeit werden Spielerschutz-
maBnahmen der folgenden Kategorien dargestellt und dis-
kutiert: Analyse der Verhaltensdaten, Spielbeschrinkung,
systematische Feedbacks, Spielsperren, Schulung von Mit-
arbeitern. Es kann festgehalten werden, dass eine breite
Palette an wirksamen MaBnahmen bekannt ist, um Online-
Spieler zu schiitzen.

In Bezug auf den Spielerschutz liegt der zentrale Vorteil des
Online-Gliicksspiels in seiner kontobasierten Natur und da-
mit in der Moglichkeit einer objektiven und systematischen
Aufzeichnung aller Transaktionen jedes einzelnen Spielers.
Auffilligkeiten im Spielverhalten kénnen in Echtzeit er-
kannt werden und als automatisierter Ausléser von Spieler-
schutzmafinahmen dienen.

4. Schlussfolgerungen

In der jlingeren Vergangenheit hat sich die Evidenzbasis in
Bezug auf Fragen betreffend das Gefdhrdungspotenzial von
Online-Gliicksspielen deutlich verbessert. Wiihrend sich
Suchtforscher zu Beginn der 2000er-Jahre darauf be-
schrianken mussten, potenzielle risikoreiche Einflussfakto-
ren theoretisch abzuleiten, konnte in der Zwischenzeit eine
empirisch hergeleitete Evidenz generiert werden.

Aus den zusammengetragenen Befunden und der Diskus-
sion geht hervor, dass die Befiirchtungen in Bezug auf die

Risiken des Online-Gliicksspiels teilweise sehr spekulativ
sind. Auch haben sich im internationalen Vergleich die
mit der Verbreitung von Online-Gliicksspielen verkniipften
Befiirchtungen einer sprunghaften Erhéhung der Priva-
lenzraten gliicksspielbezogener Probleme nicht bewahrhei-
tet. Das heiBt freilich nicht, dass der Vertriebskanal Internet
keine Risiken birgt. Diese gehen allerdings nicht iiber die
Risiken von vergleichbaren stationdren Gliicksspielangebo-
ten hinaus und konnen in einem regulierten Markt mit
gezielten SpielerschutzmaBnahmen reduziert werden.

In Bezug auf die Anwendung von SpielerschutzmaBnah-
men kann man im stationdren Gliicksspielbereich inzwi-
schen auf eine 20-jihrige Expertise zuriickblicken. Das In-
ternet ist ein relativ junges Phinomen. Es bedarf weiterer
Forschungsarbeiten, um neue SpielerschutzmaBnahmen zu
entwickeln bzw. bestehende zu evaluieren. Grundsitzlich
sollte die Technologie des Internets als Chance wahrge-
nommen werden, da sie neue Formen des Spielerschutzes
ermdglicht, die im Rahmen eines regulierten Gliicksspiel-
marktes das Schutzniveau fiir Konsumenten verbessern
konnen. Dieser Nutzen fiir den Spielerschutz kann aller-
dings nur erreicht werden, wenn es gelingt, die bestehende
Nachfrage in den regulierten Markt zu kanalisieren.
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VI, Fazit und Aushlick

Seit der 2003 zum italienischen Gliicksspielrecht gefillten
Entscheidung Gambelli' ist die Debatte um die Unions-
rechtskonformitit der Regulierung des deutschen Gliicks-
spielmarktes nicht zur Ruhe gekommen.? In der Entschei-
dung hatte der EuGH bekanntlich seine Kontrolldichte bei
Beschrinkungen von Grundfreiheiten erheblich vertieft. Um
verhdltnismdBig zu sein, miissen diese ,kohdrent und sys-
tematisch“ zur Begrenzung des Gliicksspiels beitragen.® Die
mitgliedstaatliche Gliicksspielpolitik ist damit unter massi-

*  Der Autor ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht, Deut-
sches, Européisches und Internationales Steuerrecht an der Univer-
sitit Wiirzburg. Der Beitrag ist aus einem Gutachtenauftrag eines
Anbieters von Online-Gliicksspielen hervorgegangen.

I  EuGH, Urt v. 6.11.2003,C-243/01 (Piergiorgio Gambelli), Slg. 2003,
I-13031.

2 Zuletzt etwa den Bericht tiber die Podiumsdiskussion am 21.11.2017
in der Vertretung des Saarlandes in Berlin ZfWG 2018, Sonderbeilage 1,
S. 1 ff.; speziell zur Regulierung von Online-Casionospielen Ennuschat,
Gesetzgeberische Optionen zur Regulierung von Online-Casinos,
ZfWG 2018, 202.

3  EuGH, 6.11.2003 - C-243/01 (Piergiorgio Gambelli), Sig. 2003,

i=13831 Rn.67.
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ven Reformdruck geraten, dem Deutschland aber nur par-
tiell nachgegeben hat. Im 2012 in Kraft getretenen Gliicks-
spieliinderungsstaatsvertrag wurde das friihere Sportwet-
tenmonopol im Wege einer Experimentierklausel gelockert.
Dagegen halten die Bundesldnder im GliStV weiterhin am
Lottomonopol fest, das fiir den Online Vertrieb gedffnet wur-
de, wohingegen Online-Casino- sowie Online-Pokerspiele
weiterhin generell verboten sind. Ob dies mit dem Unions-
recht vereinbar ist, ist sowohl seitens der Europdischen
Kommission* wie in der Literatur® immer wieder - u. a.
durch den Autor -* in Zweifel gezogen worden. Auch die
Monopolkommission hat in ihrem 19. Hauptgutachten ge-
fordert, die Experimentierklausel fiir Sportwetten auf On-
line-Poker- und Online-Casinospiele auszudehnen.”

Dieser Kritik am GliStV hat der 8. Senat des Bundesverwal-
tungsgerichts nunmehr eine entschiedene Absage erteilt. In
zwei am 26. Oktober 2017 gefiliten Parallelentscheidungen
wurde die Verfassungs- und Unionsrechtskonformitit eines
Verbots von Online-Casino- und Online-Pokerspielen besti-
tigt, ohne die Notwendigkeit einer Vorlage an den EuGH im
Wege eines Vorabentscheidungsverfahrens (Art. 267 AEUV)
iiberhaupt in Erwigung zu ziehen.® Der vorliegende Beitrag
analysiert die Stichhaltigkeit der unionsrechtlichen Argu-
mentation des BVerwG und kommt zu dem Ergebnis, dass
die Entscheidungen den Vorgaben, die sich aus den Grund-
Jfreiheiten ergeben, nicht gerecht werden.®

I. Einordnung der Themenstellung

Wohl nach Einschitzung sidmtlicher Beobachter gehort die
Regulierung des deutschen Gliicksspielmarktes nicht zu
den Ruhmesblittern der jlingeren Gesetzgebungsgeschich-
te. Die Griinde hierfiir sind vielschichtig. Das Gliicksspiel-
recht ist kompetenzrechtlich zersplittert.’ Dies macht die
Dinge nicht einfacher, weil Bundes- und Landesgesetzge-
bung aufeinander abgestimmt werden miissen. Wohl noch
bedeutsamer ist aber das regulatorische Dilemma der Lén-
der, das einem verdeckten Zielkonflikt geschuldet ist: Ne-
ben die privaten Anbieter treten staatliche Angebote. Im
lukrativen Lottomarkt — und friher auch im Bereich der
Sportwetten - agieren die Linder als Monopolanbieter.
Nach offizieller Lesart verspricht dies im Interesse des Spie-
lerschutzes und der Betrugsbekdmpfung einerseits eine ma-
ximale Kontrolle des Spielgeschehens und der vom Gliicks-
spiel ausgehenden Gefahren, sichert andererseits aber auch
lukrative Monopolgewinne. Nach der Rechtsprechung des
EuGH diirfen die fiskalischen Aspekte aber nur Nebeneffekt
einer anderweitig motivierten Gliicksspielpolitik sein.
Wenn Privaten der Marktzugang verwehrt wird, darf der
Staat ein eigenes Gliicksspielangebot nur unterhalten, um
einen Kanalisierungseffekt auszulosen und die Nachfrage
in Richtung der legalen staatlichen Angebote zu lenken."

Um diese komplexe Regulierungsaufgabe im Dreieck von
Spielerschutz, privatwirtschaftlicher und staatlicher Betati-
gung angemessen zu bewiltigen, bedarf es intelligenter
Losungsansiatze. Es ldge nahe, diese sich in einem Prozess
von Trial and Error herauskristallisieren zu lassen, bei dem
unterschiedliche Lésungswege in einen Wettbewerb der Re-
gulierungskonzepte eintreten. Soweit die Materie kompe-
tenziell den Lindern zugewiesen ist, bestehen hierfiir an
sich ideale Voraussetzungen. Anstatt ein solches Neben-
einander zuzulassen, verordnet der GliiStV aber eine starre

Einheitsregelung, die jedenfalls in den Augen ihrer Kritiker
verbotenerweise (auch) fiskalisch motiviert ist.

Diesen Einwand hatte auch der 1. Senat des BVerfG in
seiner im Mirz 2006 getroffenen Sportwetten-Entschei-
dung aufgegriffen. Er sah die Errichtung eines Monopols
fiir Sportwetten zwar als geeignet und erforderlich, nicht
hingegen als angemessen an. Den an entsprechender beruf-
licher Tétigkeit interessierten Biirgern sei der - strafbe-
wehrte — Ausschluss gewerblicher Wettangebote durch pri-
vate Wettunternehmen nur dann zumutbar, wenn das be-
stehende Wettmonopol auch in seiner konkreten Ausge-
staltung der Vermeidung und Abwehr von Spielsucht und
problematischem Spielerverhalten diene.” Die Rechtswid-
rigkeit der bisherigen Praxis eines staatlichen Sportwetten-
monopols ist dann durch zwei weitere, 2010 getroffene Ent-
scheidungen des EuGH bestitigt worden. Auch er hat dem
Gesetzgeber in Fortschreibung des Gambelli-Urteils vorge-
halten, seine Gliicksspielpolitik auf dem Sektor der Sport-
wetten durch eine gegenliufige Politik in anderen Berei-
chen der nationalen Gliicksspielpolitik zu konterkarieren.
Verwiesen wurde sowohl auf die Expansion der Geldauto-
matenspiele,” aber auch auf eine unangemessene Werbung
fiir die staatlichen Angebote. —

Eine zwolf bzw. acht Jahre nach diesen Entscheidungen
gezogene Bilanz fillt erniichternd aus und offenbart eine
grofle Diskrepanz zwischen der einfachgesetzlichen Regu-
lierung des Gliicksspiels und der Verwaltungswirklichkeit.
Im Bereich der Automatenspiele haben die Linder zwar
groBe regulatorische Anstrengungen unternommen (s.
§§ 24 ff. GliiStV), weiterhin bestehen aber viele Gelegen-
heiten zum legalen und illegalen Spiel. Bei den GroBen
Lotterien halten die Bundesldnder an ihren Monopolange-
boten fest, die nach wie vor offensiv beworben werden. Als
Reaktion auf die Sportwettenentscheidungen des EuGH und
des BVerfG werden private Angebote weitgehend faktisch
geduldet und ist der Markt fiir Sportwetten auch einfach-
gesetzlich gedffnet worden (s. §§ 4 Abs. 5, 10a GliiStV). Die
Erteilung von Konzessionen ist aber an Unzuldnglichkeiten
des Konzessionsverfahrens gescheitert, die erneut den
EuGH beschiftigt' und die Kommission mit einer Klage-
drohung’® auf den Plan gerufen haben. Der Versuch eines
Neuanfangs durch den 2. GliiAndStV" ist am Widerstand

4 Vgl. etwa EU-Kommisson, 7625/15/GROW v. 30.6.2015; Mitteilung
der Kommission - SG(2012) D/50777, S.3f. v. 20.3.2012.

5 Keber, ZTWG 2011, 83, 89f.; Koenig, ZfWG 2015, 10, 15; Bovolet-
Schober, ZTWG 2012, 381, 385; Bolay/Pfiitze, in: Streinz/Liesching/
Hambach, Gliicks- und Gewinnspielrecht in den Medien 2014, § 4
GliiStV Rn. 126 ff.

Schenke, ZTWG 2015, 170ff.

7 Monopolkommission, Stirkung des Wettbewerbs bei Handel und
Dienstleistungen, 19. Hauptgutachten, 2010/11, S. 25.

8 BVerwgG, 26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 35 ff.; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 38 ff;

9 Zur Kritik an der Entscheidung s. auch Kubiciel, NVwZ 2018, 841 ff,;
Koenig/Berberich, ZfWG 2018, 153 ff.; Stulz-Herrnstadt/Engelmann,
GRUR-Prax, 267.

10 Statt vieler dazu nur Dietlein, in: Dietlein/Hecker/Ruttig, Gliicks-
spielrecht 2. Aufl., 2013, Einfiihrung Rn. 8 ff.

11 EuGH, 8.9.2010 - C-46/08 (Carmen Media Group Ltd), Slg. 2010,
1-8149 Rn. 103.

12 BVerfG, 28.3.2006 - 1 BvR 1054/01 (Staatslotteriegesetz), E 115, 276,
310.

13 EuGH, 8.9.2010 - C-46/08 (Carmen Media Group Ltd), Slg. 2010,
1-8149 Rn. 67.

14 EuGH, 8.9.2010 - C-316/07, C-358/07 bis C-360/07, C-409/07 und
C-410/07 (Markus StoB u.a), Slg. 2010, I-8069 Rn. 103 ff,

15 EuGH, 4.2.2016, C-336/14 (Ince), ECLI:EU:C:2016:72.

16  https://www.wett-bonus.com/sportwetten-lizenzen-deutschland/.
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von Schleswig-Holstein, Niedersachsen und Nord-
rhein-Westfalen gescheitert und damit schon Geschichte,
bevor er wirklich begonnen hat. Die Zukunft der Sportwet-
tenregulierung ist damit weiterhin offen.

II. Die einfachgesetzliche Ausgangslage: Verbot von
Online-Casino~ und -Pokerspielen nach § 4 Abs. 1
und 4 GIiiStV

Vergleichsweise unkompliziert stellt sich die einfachgesetz-
liche Rechtslage hingegen fiir Online-Casino- sowie Online-
Pokerspiele dar, die von verschiedenen EU-Unternehmen an-
geboten werden und die auch in Deutschland groBe Verbrei-
tung gefunden haben. Nach § 4 Abs. 4 GIiStV ist das Veran-
stalten und das Vermitteln 6ffentlicher Gliicksspiele im In-
ternet verboten. Zwar wird das Verbot in § 4 Abs. 5 GliiStV
teilweise durchbrochen. Die Vorschrift bezieht sich aber al-
lein auf den Eigenvertrieb und die Vermittlung von Lotterien
sowie die Veranstaltung und Vermittlung von Sportwetten
im Internet.”® Dass auf Grundlage des GliStV fiir eine Lega-
lisierung von Online-Casinospielen sowie Online-Pokerspie-
len kein Raum ist, machen auch die Erlduterungen des
GliStV unmissverstindlich deutlich. Bei den Casinospielen
einschlieBlich Poker sollte es bei der strengen Begrenzung
des Angebots auf die Spielbanken verbleiben. Um dies zu
rechtfertigen, verweist die Begriindung auf die hohe Mani-
pulationsanfilligkeit solcher Spiele, ihr herausragendes
Suchtpotenzial sowie ihre Anfdlligkeit fiir eine Nutzung zu
Zwecken der Geldwische. Daher sei es nicht vertretbar, auch
hier das Internet als Vertriebsweg zu 6ffnen. Soweit eine
Nachfrage nach solchen Spielen bestehe, sei diese aus-
schlieBlich in den zahlenmaBig stark limitierten und mit be-
sonderen Schutzvorkehrungen versehenen Spielbanken der
Linder zu decken.” Ein rechtsmethodisch zumindest denk-
barer Ansatz, eine Legalisierung von Online-Casino- und
Online-Pokerspielen iber eine Analogie zu § 4 Abs. 5 GIiStV
den Weg zu ebnen, muss sich damit von vomherein verbie-
ten. Hierfiir mag zwar sprechen, dass es wenig stimmig er-
scheint, Sportwetten gegeniiber Casinospielen zu privilegie-
ren und die Spieler von Online-Casinospielen dem Grau-
bzw. Schwarzmarkt zu {iberlassen,* obwohl beiden ein etwa
vergleichbares Suchtpotential zugesprochen wird.*" Ange-
sichts des klar formulierten Willens des Gesetzgebers liefe
dies aber aufeine Rechtsforthildung contra legem hinaus, fiir
die in einer demokratisch-rechtsstaatlichen Methodenlehre
kein Raum sein kann.*

III. Erste unionsrechtliche Einordnung des Verbots

Um Online-Casinospiele und Online-Pokerspiele in
Deutschland zu legalisieren, bleibt den Anbietern, die in
anderen Mitgliedstaaten der Union ansissig sind, damit
allein der Verweis auf hoherrangiges Recht. Sollte das Ver-
bot des § 4 Abs. 4 GliiStV mit dem Verfassungs- oder Uni-
onsrecht in Widerspruch stehen, diirfte die Vorschrift we-
gen des Vorrangs der Verfassung (Art. 20 Abs. 3 Var.1 GG)
und des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts® nicht an-
gewendet werden. Die folgenden Ausfithrungen werden
sich ganz auf die Unionsrechtskonformitit konzentrieren,

aus der sich nach h. M. strengere Anforderungen als aus
dem Verfassungsrecht ergeben 24

1. Der Schutzbereich der Dienstleistungsfreiheit

Aus unionsrechtlicher Perspektive fillt der Blick auf die
europaischen Grundfreiheiten, genauer auf die nach Art. 56
AEUV geschiitzte Dienstleistungsfreiheit.?® Diese verbietet
Beschrinkungen des freien Dienstleistungsverkehrs inner-
halb der Union fiir Angehorige der Mitgliedstaaten, die in
einem anderen Mitgliedstaat als demjenigen des Leistungs-
empfangers ansissig sind. Der Begriff der Dienstleistung ist
in Art. 57 Abs.1 AEUV als Leistungen definiert, die in der
Regel gegen Entgelt erbracht werden, soweit sie nicht den
Vorschriften iiber den freien Waren- und Kapitalverkehr
und Uber die Freiziigigkeit der Personen unterliegen. Als
Dienstleistungen sind nach Art.57 Abs.2 Buchstabe a
AEUV gewerbliche Titigkeiten einzustufen. Hierunter fal-
len auch grenziiberschreitende Angebote zum Gliicksspiel
im Internet, was mittlerweile in einer Vielzahl von Ent-
scheidungen des EuGH bestiitigt worden ist.*®

Dass die Anbieter in Deutschland nicht {iber die nach § 4
Abs. 1 GliiStV geforderte Erlaubnis verfiigen, ein 6ffentli-
ches Gliicksspiel zu veranstalten, schlieBt den Schutzbe-
reich nicht aus. Vielmehr ist es gerade Sinn und Zweck
der Grundfreiheiten, Wettbewerbern aus anderen EU-Mit-
gliedstaaten den Marktzugang zu er6ffnen, den das natio-
nale Recht versperrt hat.”

2. Einordnung des Eingriffs

Das Verbot des § 4 Abs. 1 und 4 GliickAndStV gilt gleicher-
maBen fiir inldndische wie fiir ausléndische Anbieter. Da-
mit ist der Eingriff nicht als offene oder mittelbar diskrimi-
nierende Regelung, sondern als Beschrinkung einzuord-
nen. Von Bedeutung ist diese Unterscheidung, weil Be-
schrankungen im Unterschied zZu direkten
Diskriminierungen nicht nur durch die geschriebenen
Rechtfertigungsgrinde (Art.62 AEUV i.V.m. Art. 52
AEUV), sondern prinzipiell auch durch zwingende Allge-
meininteressen als ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde
legitimiert werden konnen.?®

17 Zu dessen Bewertung Becker, Rechtliche Bewertung der Anderungen
des Gliicksspielstaatsvertrags, ZfWG 2017, 446 ff.

18 S. auch Bolay/Pfiitze (Fn.5), § 4 GliStV Ra. 141.

19 Bayerischer Landtag, Drs. 16/11995, S. 20.

20 Monopolkommission (Fn.7), S. 25.

21 Vgl. HaB/Lang, Gliicksspielverhalten und Gliicksspielsucht in
Deutschland. Ergebnisse des Surveys 2015 und Trends, 2016, S. 102,
158f.

22 Zur Unzulissigkeit der Rechtsfortbildung contra legem nur Bydlinski,
Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl. 2011, S.500;
Schenke, Die Rechtsfindung im Steuerrecht, 2007, S. 58 f.

23 EuGH, 4.2.2016 - C-336/14 (Ince), ECLI:EU:C:2016:72 Rn. 53; EuGH,
8.9.2010 - C-409/06 (Winner Wetten GmbH), Slg. 2010, I-8015
Rn. 69; EuGH, 24.1.2013 - C-186/11, C-209/11 (Stanleybet Interna-
tional Ltd) Rn. 38.

24 Keber (Fn.6), S.88f.; zu einer verfassungsrechtlichen Bewertung s.
Schenke (Fn.7), S. 176 ff.

25 Vgl dazu ausfiihrlich Schenke (Fn. 6), S. 172 ff.; Schwarze, DOV 1980,
581 ff.

26 EuGH, 12.6.2014,C-156/13 (Digibet Ltd, Gert Albers),
ECLI:EU:C:2014:1756 Rn.21; EuGH, 15.9.2011 - C-347/09
(Jochen Dickinger und Franz Omer), Slg. 2011, 1-8185 Rn. 33;
EuGH, 3.6.2010 - C-203/08 (Sporting Exchange Ltd) Rn. 24;
EuGH, 3.6.2010 - C-258/08 (Ladbrokes), Slg. 2010, 1-4757
Rn. 16; EuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Fute-
bol}, Slg. 2009, 1-7633 Rn.52; EuGH, 6.11.2003 - C-243/01
(Piergiorgio Gambelli), Slg. 2003, I-13031 Rn. 54.

27 Vgl. etwa EuGH, 11.6.2015 - (C-98/14 (Berlington Hungary),
ECLI:EU:C:2015:386 Rn. 51.

28 Statt vieler etwa Ehlers, in: Ehlers, Europdische Grundrechte und
Grundireiheiten, 3. Anfl 2009, 8§ 7 Rn_ 102
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3. Rechtfertigung

Zur Rechtfertigung muss sich der Gesetzgeber nicht nur auf
wenigstens einen legitimen Rechtfertigungsgrund berufen
konnen, sondern die einschrinkende Regelung muss da-
riiber hinaus auch die Grundsitze der Nichtdiskriminierung
und der VerhiltnismaBigkeit als Schranken-Schranken be-
achten. Im Bereich der Gliicksspielregulierung bestehen da-
bei einige Besonderheiten.

a) Regulatorische Freiheiten der Mitgliedstaaten

Mangels Harmonisierung® und in Anbetracht der ,be-
trachtlichen sittlichen, religiosen und kulturellen Unter-
schiede® zwischen den Mitgliedstaaten bei der Regulierung
des Glticksspiels kommen der sonst geltende Grundsatz der
Anerkennung bzw. das Herkunftslandprinzip nicht zur An-
wendung.’® Damit steht es jedem Mitgliedstaat frei, die Zie-
le seiner Gliicksspielpolitik sowie das angestrebte Schutz-
niveau selbst zu bestimmen.*!

Ahnlich wie in anderen Bereichen®® hat sich auch im
Gliicksspielrecht die Rechtsprechung des EuGH zu den
Rechtfertigungsgriinden stark ausdifferenziert.”® In seiner
mittlerweile sehr umfangreichen Judikatur hat der EuGH
eine Vielzahl ungeschriebener Rechtfertigungsgriinde ex-
plizit anerkannt, ebenso wie er verschiedene Rechtferti-
gungsgriinde umgekehrt als unzulissig verworfen hat.
Nicht akzeptiert wurden rein wirtschaftliche, inshesondere
fiskalische Interessen sowie die Vermehrung von Steuer-
einnahmen,** aber auch die bloBe Vermeidung verwal-
tungstechnischer Nachteile durch einen erh6hten Verwal-
tungsaufwand.’®

Gebilligt hat der Gerichtshof dagegen den Verbraucher-
schutz, d.h. den Schutz der Dienstleistungsempfinger,>®
die Bekdmpfung von Straftaten im Zusammenhang mit
dem Gliicksspiel,”” die Einddmmung bzw. Bekdmpfung der
Spielsucht und die Begrenzung der Ausnutzung der Spiel-
leidenschaft der Menschen,*® die Vermeidung der Anreize
zu iibermaBigen Ausgaben flir das Spielen,” den Schutz der
Sozialordnung im Hinblick auf die Folgen des Gliicksspiels
fiir den Einzelnen und die Gesellschaft,** die Betrugsvor-
beugung*' sowie die Bekdmpfung der Geldwische.*

b) Vorbehalt der VerhiltnismdiBigkeit und Kohdrenz

Die Priifung der VerhdltnismiBigkeit einer Beschrinkung
von Grundfreiheiten vollzieht sich in zwei Schritten.*® Die
erste Anforderung ist die Geeignetheit der Beschrinkung,
die zweite Anforderung deren Erforderlichkeit. Im Unter-
schied zum Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit im deut-
schen Verfassungsrecht wird auf eine Priifung der Verhalt-
nisméBigkeit im engeren Sinne, d.h. der Angemessenheit
oder Proportionalitit, verzichtet. Ein Gleichlauf der Ver-
hiltnisméBigkeitspriifung besteht hingegen im Grundsatz
hinsichtlich der Geeignetheit. Hier stellt auch der EuGH
tiblicherweise nur vergleichsweise geringe Anforderungen
an die Geeignetheit einer MaBnahme. Geeignetheit verlangt
lediglich, dass das Mittel den Zweck fordern muss.**

Abweichendes gilt hingegen unter anderem im gliicksspiel-
rechtlichen Kontext. Bereits in seinen ersten gliicksspiel-
rechtlichen Entscheidungen hat der EuGH einen ver-
gleichsweise strengen MafBstab angelegt, wonach eine Be-
grenzung daraufhin zu priifen ist, ob sie ,wirklich* den
vom Gesetzgeber genannten Zielen genligt.*® Seit der
EuGH-Entscheidung Gambelli priift der EuGH noch einmal
strenger. Die Beschridnkung der Spieltitigkeit muss dazu

beitragen, die angestrebten Ziele ,kohdrent und systema-
tisch* zu verfolgen.*

Die erh6hten Anforderungen an die Priifung der Geeignet-
heit diirften einer Besonderheit der Gliicksspielregulierung
geschuldet sein. Wenn sich der Staat selbst als Gliicksspiel-
unternehmer betdtigt, muss die staatliche Gliicksspielpoli-
tik den oben skizzierten Zielkonflikt zwischen seinen Inte-
ressen als staatlicher Gliicksspielanbieter und dem Schutz
der Allgemeinheit vor den Gefahren des Gliicksspiels aus-
balancieren. Hier liegt die Versuchung nahe, Beschrinkun-
gen private Konkurrenten unter Berufung auf lediglich
vorgeschobene Ziele wie den Spieler- oder den Jugend-
schutz zu rechtfertigen, wohingegen es tatsichlich um die
Sicherung der staatlichen Monopolgewinne geht. GA Men-
gozzi hat diesen Zusammenhang in seinem Schlussantrag
zum Verfahren Markus Sto anschaulich mit dem Begriff
des hypocrisy test, das heilt dem ,Test der Scheinheilig-
keit“, bezeichnet. Damit dient das Kohirenzgebot als Priif-
stein, ob es der Staat mit der Verfolgung der von ihm an-
gegebenen Ziele wirklich ernst meint.*’

Anders als im Steuerrecht, bei dem die Kohirenz einen
eigenstindigen Rechtfertigungsgrund darstellt,* ist die Ko-
hérenz einer Beschrinkung im gllicksspieltechtlichen Kon-

29 EuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009,
1-7633 Rn. 69.

30 Michl, Das Kohdrenzkriterium in der Rechtsprechung des Europi-
ischen Gerichtshofs, ZfTWG 2016, 110.

31 FEuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009,
I-7633 Rn. 59.

32 Vgl etwa im Uberblick zu den steuerrechtlichen Rechtfertigungs-
griinden Schenke, in: Pechstein/Nowak/H#de, Frankfurter Kommen-
tar zu EUV, GRC und AEUV 2017 Rn. 46 {f.

33 Vgl etwa Schenke (Fn.6), S. 1721,

34 EuGH, 16.2.2012 - C-72/10 und C-77/10 (Marcello Costa),
ECLI:EU:C:2012:80 Rn. 59; EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg.
2011,1-5633 Rn.51f.

35 EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011, I-5633 Rn. 48.

36 FuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011,1-5633 Rn. 38; EuGH,
24.3.1994 - C-275/92 (Schindler), Slg. 1994, [-01039 Rn. 58; EuGH,
8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009, 1-7633
Rn.56; EuGH, 30.4.2014 - C-390/12 (Robert Pfleger),
ECLLI:EU:C:2014:281 Rn.41; EuGH, 8.9.2016 - (-225/15,
ECLLLEU:C:2016:645 Rn. 42.

37 EuGH, 8.9.2016 - C-225/15, ECLL:EU:C:2016:645 Rn. 42 f.; EuGH,
28.1.2016 ~ C-375/14, ECLI:EU:C:2016:60 Rn. 32.

38 EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011, 1-5633 Rn. 41; EuGH,
8.9.2010 - C-316/07, C-358/07 bis C-360/07, C-409/07 und C-410/07
{Markus Sto8 u.a), Slg. 2010, I-8069 Rn. 75.

39 EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011, [-5633 Rn. 41; EuGH,
24.3.1994 - C-275/92 (Schindler), Slg. 1994, I-01039 Rn. 60; EuGH,
8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009, I-7633
Rn.56; EuGH, 30.4.2014,C-390/12 (Robert Pfleger),
ECLI:EU:C:2014:281 Rn.41; EuGH, 28.1.2016 - (C-375/14,
ECLIEU:C:2016:60 Rn. 31.

40 EuGH, 30.6.2011 - C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011, [-5633 Rn. 45; EuGH,
24.3.1994 - C-275/92 (Schindler), Slg. 1994, 1-01039 Rn. 58; EuGH,
8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Rn. 56.

41 EuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009,
1-7633 Rn.56; EuGH, 30.4.2014 - C-390/12 (Robert Pfleger),
ECLI:EU:C:2014:281 Rn. 41.

42 EuGH, 30.6.2011 - Slg. 2009, C-212/08 (Zeturf), Slg. 2011, 1-5633
Rn. 45.

43 Bolay/Pfiitze (Fn.5) Rn. 125 ff.

44 Ehlers, in: Ehlers, Europidische Grundrechte und Grundfreiheiten,
3. Aufl. 2009, § 7 Rn. 109.

45 FEuGH, 21.10.1999 - C-67/98 (Zenatti), Slg. 1999, I-7289 Rn.36; im
Ansatz auch bereits EuGH, 21.9.1999, C-124/97 (Liir4), Slg. 1999,
1-6067 Rn. 37.

46 EuGH, 6.11.2003, C-243/01 (Piergiorgio Gambelli), Slg. 2003,1-13031
Rn. 67.

47  Streinz/Michl, in: Streinz / Liesching/Hambach, Gliicks- und Gewinn-
spielrecht in den Medien, 2014, Art. 34 ff. AEUV Rn. 79,

48 Grundlegend EuGH, 28.1.1992 - C-204/90 (Bachmann), Slg. 1992,
1-249.
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text somit ein Element der VerhiltnismaBigkeitspritfung
und setzt einen anderweitigen Rechtfertigungsgrund vor-
aus. Dieser muss sich dann ungeachtet der Freiheit der Mit-
gliedstaaten, ihr angestrebtes Schutzniveau zu bestim-
men,* daraufhin befragen lassen, ob eine Beschrinkung
der Grundfreiheiten auch in einer systematischen und ko-
hirenten Weise erfolgt ist. Das Kohdrenzgebot ist dann ver-
letzt, wenn die Begriindung eines Gliicksspielmonopols in
Wabhrheit nicht darauf zielt, die Kriminalitit zu bekdmpfen
und den Spielerschutz zu verbessern, sondern allein der
Maximierung der Staatseinnahmen dient.*

Hiermit im Widerspruch steht eine Gliicksspielpolitik, die
einerseits private Betitigungsmoglichkeiten auf dem
Gliicksspielmarkt einschrankt, andererseits aber den Ver-
brauchern Anreize setzt und sie dazu ermuntert, an Lotte-
rien, Gliicksspielen oder Wetten teilzunehmen, um hieraus
der Staatskasse Einnahmen zuflieBen zu lassen.*

Die in den beiden Verfahren vor dem BVerwG entscheiden-
de Frage war damit, inwieweit der Gesetzgeber diesen An-
forderungen gerecht geworden ist. Der 8.Senat hat dies
uneingeschriankt bejaht.

IV. Die Argumentation des 8. Senats

Nachdem sich der 8. Senat zunéchst mit der vermeintlichen
Verfassungswidrigkeit des Verbots auseinandergesetzt und
diese verneint hat,* priift er die Unionsrechtskonformitét
des Online-Verbots von Casino- und Pokerspielen. Den Aus-
gangspunkt seiner Argumentation markiert die unter Hin-
weis auf die EuGH-Entscheidungen Liga Portuguesa, Markus
StoB, Carmen Media und Zeturf gestiitzte Behauptung, ein
generelles Internetverbot fiir 6ffentliches Gliicksspiel sei mit
dem Unionsrecht vereinbar. An dieser rechtlichen Bewertung
habe sich auch nichts durch den Umstand geédndert, dass der
GliiAndStV nunmehr den Eigenvertrieb und die Vermittlung
von Lotterien sowie die Veranstaltung und Vermittlung von
Sport- bzw. Pferdewetten im Internet erlaube.>

Das Internetverbot diene legitimen Gemeinwohlzielen, ins-
besondere dem Jugendschutz, der Bekdmpfung der Spiel-
sucht und der Begleitkriminalitit. In der Rechtsprechung
des EuGH sei anerkannt, dass Gliicksspiele im Internet diese
Ziele in besonderem MaBe gefihrden wiirden, da das Anbie-
ten von Spielen {iber das Internet spezifische Gefahren mit
sich bringe. Diese griindeten in dem fehlenden unmittelbaren
Kontakt zwischen dem Verbraucher und dem Anbieter sowie
groBeren Gefahren des Auftretens krimineller Verhaltens-
weisen wie der betriigerischen Manipulation und der Geld-
wiésche. Besonders gefahrdet seien Jugendliche und Perso-
nen mit einer ausgeprigten Spielneigung. Zur Begriindung
wird auf den besonders leichten und stindigen Zugang zu
den im Internet angebotenen Spielen, die potentiell groB3e
Menge und die Frequenz von Spielangeboten sowie die Iso-
lation des Spielers verwiesen, die durch Anonymitit und
durch fehlende soziale Kontrolle gekennzeichnet sei.”*

Die teilweise Offnung des Internets fiir erlaubte Lotterie-
sowie Sport- und Pferdewettangebote diene allein der
Schwarzmarktbekampfung. Damit sei bezweckt, die Nach-
frage spieleaffiner Personen in Richtung der legalen Ange-
bote und bei diesen wiederum in Richtung der, insbeson-
dere aus suchtpréventiven Gesichtspunkten weniger gefah-
rentréchtigen Spielformen zu lenken. Dagegen habe der
Gesctzgeber das Online-Verhot von Casinosnielen nnd Pa-

ker mit Ruicksicht auf das herausragende Suchtpotenzial,
die hohe Manipulationsanfilligkeit sowie eine Anfélligkeit
zur Nutzung fiir Geldwische beibehalten.>

Das Internetverbot beschrinke zwar die durch Art.56f.
AFEUV gewihrleistete Dienstleistungsfreiheit von Gliicks-
spielanbietern. Diese Beschrinkung sei aber gerechtfertigt,
weil sie verhidltnisméBig und insbesondere geeignet sei, zur
Erreichung mit ihr verfolgten Gemeinwohlzwecke in syste-
matischer und kohirenter Weise beizutragen. Das nationale
Schutzniveau in Bezug auf Gliicksspiele zu bestimmen und
die Erforderlichkeit einzelner Mafnahmen zu beurteilen,
sei grundsitzlich Sache des Mitgliedstaates. Allerdings ob-
liege es dem Mitgliedstaat, der sich auf ein Ziel berufen
mdchte, um die Dienstleistungsfreiheit zu beschrinken, alle
Umstidnde darzulegen, anhand derer sich die Gerichte ver-
gewissern kénnen, dass die Mafnahme tatsdchlich den sich
aus dem Grundsatz der Verhiltnismé&Bigkeit ergebenden
Anforderungen gentige.*

Die Eignung des Internetverbots stehe nicht in Zweifel. Eine
begrenzte Erlaubnis von Gliicksspielen im Rahmen von
Sonder- oder AusschlieBlichkeitsrechten konne Zielen des
Verbraucherschutzes und des Schutzes der sozialen Ord-
nung dienen, da die Spiellust und der Betrieb der Spiele in
kontrollierte Bahnen gelenkt wiirden. Praktische Probleme,
Verbote im Gliicksspielwesen wirksam durchzusetzen, wiir-
den die grundsitzliche Eignung der MaBnahme nicht infra-
ge stellen.””

Weiterhin entspreche das Internetverbot auch dem Kohi-
renzgebot, wonach eine einschrinkende Regelung nicht
durch eine gegenliufige mitgliedstaatliche Politik in ande-
ren Gliicksspielbereichen mit gleich hohem oder héherem
Suchtpotenzial konterkariert werden diirfe. Dabei seien die
Mitgliedstaaten allerdings nicht zu einer sdmtliche Gliicks-
spielsektoren tibergreifenden Gesamtkohérenz gliicksspiel-
rechtlicher MaBnahmen verpflichtet. Die teilweise Markt-
offnung gelte allein fiir weniger gefihrliche Lotterien sowie
Sport- und Pferdewetten. Demgegeniiber kdme Online-Ca-
sinospielen und Online-Poker ein héheres Suchtpotenzial
zu und wiesen diese Spiele eine hohere Anfilligkeit fiir
Manipulationen und die Nutzung zur Geldwé&sche auf.
Nicht erlaubnisfahig seien auf Grundlage des § 4 Abs.5
Nr. 3 GliAndStV zudem Spiele, bei denen besondere Sucht-
anreize durch schnelle Wiederholung bestiinden.”®

49 FEuGH, 8.9.2010 - C-316/07, C-358/07 bis C-360/07, C-409/07 und
C-410/07 (Markus StoB u. a), Slg. 2010, 1-8069 Rn.77; EuGH,
8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009, 1-7633
Rn. 59; zuletzt EuGH, 20.12.2017 - C-322/16 (Global Starnet Ltd),
ECLI:EU:C:2017:985 Rn. 39.

50 EuGH, 30.4.2014 - C-390/12 (Robert Pfleger), ECLI:EU:C:2014:281
Rn. 54.

51 EuGH, 8.9.2010 - C-46/08 (Carmen Media Group Ltd), Slg. 2010,
I-8149 Rn.66; EuGH, 6.11.2003 - C-243/01 (Piergiorgio Gambelli),
Slg. 2003, I-13031 Rn. 69.

52 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 32 ff.; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 34 ff.

53 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 28; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 30.

54 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 29; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 31.

55 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 30; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 32.

56 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 35 f.; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 38f.

57 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn.37; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 40.

58 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 38 f.; BVerwG,
26 10,2017 — 8 C 14i16, 7fWG 2018, 139 Rn. 41 f.
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Zwar sei nach der Rechtsprechung des EuGH die Verhilt-
nismiBigkeit einer restriktiven nationalen Regelung nicht
nur mit Blick auf die Zielsetzung der Regelung im Moment
ihres Erlasses, sondern auch mit Blick auf die nach ihrem
Erlass zu bewertenden Auswirkungen zu beurteilen. Dies
kénne aber zu keiner anderen Beurteilung fiihren, weil die
partielle und streng regulierte Offnung des Internetver-
triebs hinsichtlich der Sportwetten ausdriicklich Experi-
mentiercharakter habe. Derzeit kénne die probeweise Off-
nung des Vertriebswegs Internet noch nicht abschlieend
bewertet werden. Bei der beschrinkten Offnung fiir Online-
Lotterien und -Pferdewetten, die nicht unter einem Experi-
mentiervorbehalt stehen wiirden, fehle es an jeglichen An-
haltspunkten dafiir, dass die regulierte Offnung eine allge-
meine Spielleidenschaft tiber diesen begrenzten Markt hin-
aus entfacht habe.*

V. Kritische Bewertung

Die Argumentation des BVerwG ist klar strukturiert und auf
den ersten Blick gut nachvollziehbar. Entgegenzuhalten ist
ihr aber, dass sie sowohl in rechtlicher wie auch in tatséich-
licher Hinsicht von einer Reihe fragwiirdiger Primissen
ausgeht und so der Rechtsprechung des EuGH nicht hinrei-
chend gerecht wird. Noch weitergehende Kritikpunkte er-
geben sich, wenn die Konsistenz der Rechtsprechung des
EuGH ihrerseits auf den Priifstein gestellt wird.

1. Keine Billigung eines generellen Internetverbots durch
den EuGH

Fehl geht bereits der Ausgangspunkt der Argumentation
des 8. Senats, der EuGH habe bereits mehrfach entschieden,
dass ein generelles Internetverbot mit dem Unionsrecht
vereinbar sei. Die — im Ubrigen ohne konkrete Randnum-
mer - in Bezug genommenen Urteile tragen diese Aussage
nicht und werden dem Grundansatz des EuGH auch in
keiner Weise gerecht. Zwar rdumt der Gerichtshof den Mit-
gliedstaaten in stindiger Rechtsprechung ein Ermessen ein,
nach ihrer Werteordnung festzulegen, welche Erfordernisse
sich aus dem Schutz der Verbraucher und der Sozialord-
nung vor den schidlichen Folgen des Gliicksspiels ergeben.
Diese Freiheit, das Schutzniveau festzulegen, besteht aber
nur in den Grenzen, die sich aus dem VerhiltnismaBigkeits-
grundsatz ergeben.®® Hierfiir liegt die Darlegungslast bei
den Mitgliedstaaten, was in zwei jiingeren Entscheidungen
des EuGH noch einmal ausdriicklich betont worden ist.*’
Anders als das BVerwG suggeriert, ist ein Internetverbot
damit wie jede andere Beschrinkung einer Grundfreiheit
eine rechtfertigungsbediirftige Ausnahme.

2. Die besondere Gefidhrlichkeit des Internetspiels

Im Einklang mit der Rechtsprechung des EuGH bewegt sich
der 8.Senat hingegen, wenn er von einer besonderen Ge-
fahrlichkeit des Gliicksspiels tiber das Internet ausgehen
will. Diese These ist in dlteren Entscheidungen aufgestellt
worden® und der EuGH hat sie auch in einer jiingst verof-
fentlichten Entscheidung wiederholt. Dort greift der Ge-
richtshof das Argument auf, das Gliicksspiel {iber das In-
ternet berge, verglichen mit den herkémmlichen Glicks-

spielmirkten, wegen des fehlenden unmittelbaren Kontakts
zwischen dem Verhraucher und dem Anbieter anders gear
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tete und groBere Gefahren in sich, dass die Verbraucher
eventuell von den Anbietern betrogen werden.®

Hinter diese These der besonderen Gefihrlichkeit des Inter-
net-Gliicksspiels ist ein groBes und wachsendes Fragezei-
chen zu setzen.®* Welches Risiko einem Gliicksspiel anhaf-
tet, diirfte nicht allein von seiner objektiven Gefahrneigung
und den Vulnerabilititen der Spieler, sondern ganz ent-
scheidend von den konkret zur Verfiigung gestellten Spie-
lerschutzmaBnahmen abhingen.®® Unter dem letztgenann-
ten Aspekt spricht viel fiir die Annahme, dass sich im In-
ternet effektive MaBnahmen zum Schutz der Spieler um-
setzen lassen. Emmoglicht wird dies durch die
kontenbasierte Struktur von Online-Gliicksspielen. Trans-
aktionen werden jeweils Personen zugeordnet, deren Iden-
titat zuvor verifiziert werden muss.

Entgegen der auch vom 8.Senat wiederholten Annahme,
das Spielen im Internet zeichue sich durch eine groBe Ano-
nymitit aus,®® trifft genau das Gegenteil zu. Das Internet ist
kein kontrollfreier Raum. Vielmehr stellt die virtuelle Welt
das Datenschutzrecht genau umgekehrt vor die Herausfor-
derung, dass jede Aktion eine Datenspur hinterlésst. Die
traditionelle Bewertung der Gefdhrlichkeit von Online-
Spielen krankt daran, das Potential, das Online-Spiele dies-
beziiglich bieten, nicht hinreichend zu berticksichtigen.
Wird dieses in Rechnung gestellt, spricht viel fiir die An-
nahme, dass sich diesbeziigliche Risiken effektiv einhegen
lassen. Dies unterstreicht eine im Mai 2018 fertiggestellte
Metastudie zum Gefihrdungspotenzial von Internet-
Gliicksspielen. Wenn man nicht einem genetischen Fehl-
schluss unterliegen will, lassen sich deren Ergebnisse nicht
allein deshalb in Abrede stellen, weil die Studie durch einen
Online-Anbieter von Gliicksspielen gefordert wurde.®” Hier
gibt zu denken, dass sich deren Einschitzungen durchweg
auf 6ffentlich zugingliche Studien stiitzen und mit denen
der Europdischen Kommission decken. Diese hebt hervor,
dass Online-basierte Spiele gute Mdglichkeiten bieten, das
individuelle Spielverhalten engmaschig zu beobachten und
frithzeitig auf Probleme aufmerksam zu machen.® Im Fol-
genden ist auf einzelne Aspekte, die nach Auffassung des
8.Senats eine besondere Gefahrneigung des Internet-
Gliicksspiels begriinden sollen, ndher einzugehen.

a) Erhihte Betrugsgefahr

Die Einschidtzung, das Spielen im Internet berge besondere
Betrugsgefahren in sich, ist mehrfach in der Rechtsprechung

59 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 40; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 43.

60 Vgl. etwa EuGH, 8.9.2016 - C-225/15, ECLI:EU:C:2016:645 Rn.39;
EuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009,
1-7633 Rn. 59; FuGH, 6.3.2007 - C-338/04 (Placanica), Slg. 2007,
1-1891 Rn. 48.

61 EuGH, 28.2.2018 - C-3/17 (Sporting 0dds Ltd), ECLI:EU:C:2018:130
Rn.53f.; EuGH, 14.6.2017, C-685/15 (Online Games Handels GmbH),
ECLI:EU:C:2017:452 Rn. 65 f.

62 EuGH, 8.9.2009 - C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol), Slg. 2009,
1-7633 Rn. 70.

63 EuGH, 28.2.2018 - C-3/17 (Sporting 0dds Ltd), ECLI:EU:C:2018:130
Rn. 40.

64 S. auch Kubiciel, NVwZ 2018, 841 ff.

65 Lischer, Das Gefihrdungspotenzial von Internet-Gliicksspielen und
die Méglichkeiten des Spielerschutzes, 2018, S. 20.

66 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZTWG 2018, 145 Rn. 29; BVerwG,
26.10.2017 — 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 31.

67 Lischer (Fn. 65), S. 20.

68 FEuropean Commisson: Directorate General Internal Market and Ser-
vices, Conclusions-Workshop on Online-Gambling (Ref.
Arcs(2011)922220.31/08/2014), 8- 2.



Sonderbeilage 4/2018

ZIWa 518 27

des EuGH wiederholt worden.*® Empirisch evident gemacht
worden ist die Behauptung aber bisher nicht. Tatséchlich
diirfte es sich hinsichtlich der Betrugsanfilligkeit genau um-
gekehrt verhalten. Ein etwaiger Betrug, beispielsweise durch
eine Manipulation von Ausspielungen, lisst sich in der vir-
tuellen Welt deutlich leichter als in der analogen Welt nach-
weisen, weil hier alle Gliicksspieltransaktionen und die daran
beteiligten Personen liickenlos erfasst werden kénnen. Hinzu
kommt, dass die Kundenzufriedenheit in der virtuellen in
noch viel groBerem Umfang als in der analogen Welt das
eigentliche Kapital eines Unternehmens darstellt. Neue Ge-
schiiftsbeziehungen werden im Internet schnell aufgebaut,
aber auch ebenso schnell wieder abgebrochen. Untersuchun-
gen zur Akzeptanz der Kunden deuten nur auf eine moderate
Betrugsgefahr hin. Unterstiitzung erfahren diese Beobach-
tungen auch im Consumer Conditions Scoreboard, das alle
zwei Jahre im Auftrag der Européischen Kommission erstellt
wird. Wenn dort die Hiaufigkeit von Problemen der Konsu-
menten bei Onliné-Spielen und -Lotterien zum Teil deutlich
unter den Zahlen anderer Branchen liegt,”° 14sst sich die The-
se der erhohten Betrugsgefahr im Online-Gliicksspiel nicht
aufrechterhalten.

b) Jugendschutz

Ein weiterer Einwand gegen Gliicksspielangebote im Inter-
net ist eine Vernachlissigung des Jugendschutzes. Auch
dies ist prima facie wenig plausibel, bietet die Kontenbasie-
rung des Internet-Spiels doch gute Moglichkeiten, Jugend-
liche vom Spiel auszuschliefen.” Auch hier gilt, dass die
vorliegenden Daten die These einer erhéhten Gefahrlichkeit
nicht zu stiitzen vermégen. Dies unterstreichen auch die
jlingsten Ergebnisse der BZgA. Die 12-Monatspridvalenz
fiir Internet-Casinospiele bewegt sich seit Jahren auf einem
sehr niedrigen Niveau, das deutlich unterhalb der Zahlen
liegt, die fiir andere legale Gliicksspiele erhoben wurden.”?

¢) Suchtgefahren

Um die These einer besonderen Gefdhrlichkeit des Internet-
Gliicksspiels zu belegen, stiitzt sich das BVerwG im Einklang
mit der Begriindung des GliiStV auf das hohere Suchtpoten-
zial von Online-Casinospielen.” Dass mit unkontrolliertem
Gliicksspiel erhebliche Suchtgefahren verbunden sein kén-
nen, ist ein Gemeinplatz. Eine andere, hiervon zu unterschei-
dende Frage ist aber erneut, ob sich insoweit zwingende Un-
terschiede zwischen den Spielformen ergeben.

Auch hier begniigt sich das BVerwG damit, die diesbezlig-
liche Aussage aus der Gesetzesbegriindung zu wiederholen,
bleibt im Ubrigen aber jeden Nachweis schuldig. In der
jlingsten BZgA-Studie werden Geldspielautomaten und
Sportwetten als risikoreich fiir das Auftreten von Problem-
spielern genannt. Dagegen soll das AusmaB der Sucht bei
Online-Spielen noch unklar sein, weil die Ergebnisse erheb-
lich schwanken.” So betrug der Anteil der zumindest pro-
blematischen Spieler unter Nutzern von Online-Casino-An-
geboten im BZgA-Survey 2015 lediglich 7,8 %, im Survey
2017 hingegen 26,7 %. Bezeichnenderweise lisst der BZgA-
Survey 2018 denn auch offen, ob zwischen dem Gliicks-
spielverhalten und der Teilnahme an einzelnen Gliicksspie-
len ein Kausalzusammenhang besteht.”> Demgegeniiber le-
gen internationale Studien die Erkenntnis nahe, dass die
der Untersuchung zugrundeliegende Trennung von Online-
Spielern und den Nutzern stationiirer Angebote fragwiirdig
ist, weil gerade Problemspieler dazu neigen, unterschied-
liche Giﬁckssnielangeiml--- narallel zu nutzen 76 In diese

Richtung diirften auch die Ergebnisse des BZgA-Survey
2018 deuten, wonach das AusmaB gliicksspielassoziierter
Probleme mit den personalen Merkmalsausprigungen
ménnliches Geschlecht, Alter unter 25 Jahren, maximal
Hauptschulabschluss, Erwerbslosigkeit und Migrationshin-
tergrund korrespondiert.”” Damit bestitigt sich die Feststel-
lung der Generaldirektion Binnenmarkt, dass der Zugang
zu Online-Spielen nicht zu einer stirkeren Problement-
wicklung und héheren Suchtraten als bei stationiren An-
geboten gefiihrt hat.”

Génzlich unberiicksichtigt bleibt zudem, dass gerade das
Internet-Glucksspiel einzigartige Moglichkeiten des Spie-
lerschutzes bietet. Wiahrend die Nutzung des Gliicksspiel-
angebots im stationiren Bereich nur schwer zu kontrollie-
ren ist, kdnnen beim Internet-Gliicksspiel sdmtliche Spiel-
vorgidnge aufgezeichnet und auf Indikatoren fiir problema-
tisches Spielverhalten getestet werden. Selbst wenn das
Internet-Gliicksspiel per se gefihrlicher wire, kann den
mit ihm verbundenen Gefahren deshalb wirkungsvoller be-
gegnet werden.”®

d) Gefahr der Geldwdische

Dass Gliicksspiele genutzt werden kénnen,uim Geldwésche
zu betreiben, ist nicht in Abrede zu stellen.®® Auch hier gilt
aber, dass die Aussage, das Internet-Gliicksspiel weise ge-
geniiber herkdmmlichen Gliicksspielformen eine besondere
Gefihrlichkeit auf, zu undifferenziert erscheint. Welches
Risiko insoweit besteht, ist entscheidend von dem regula-
torischen Umfeld des einzelnen Gliicksspiels abhingig. Auf
EU-Ebene ist die Problematik mittlerweile in der Geldwi-
sche-Richtlinie (EU) 2015/849 umfassend adressiert wor-
den, die in den meisten Mitgliedstaaten fiir die dort ansés-
sigen Unternehmen inzwischen umgesetzt worden ist (in
Deutschland z.B. durch § 16 GWG). Die Richtlinie bietet
keinerlei Anhaltspunkte dafiir, dass der Gesetzgeber die
Gefahr der Geldwische iiber das Internet als besonders
hoch einschitzt. Dass ungeachtet dieser Vorschriftéen mit
dem Internet-Gliicksspiel besondere Gefahren verbunden
sein sollen, ist weder aus der Gesetzesbegriindung auf EU-
Ebene noch aus der des GwG ersichtlich. Wenn die Mit-
gliedstaaten beschlieffen k6nnen, Anbieter von bestimmten
Glicksspieldiensten von der Anwendung nationaler Vor-

69 Vgl. etwa EuGH, 8.9.2009 ~ C-42/07 (Liga Portuguesa des Futebol),
Slg. 2009, I-7633 Rn. 70; zuletzt EuGH, 28.2.2018 - C-3/17 (Sporting
0dds Ltd), ECLI:EU:C:2018:130 Rn. 40.

70 European Commission, Consumer Markets, 2016, S.67; s. Lischer
(Fn. 65), S. 13.

71 S. auch Lischer (Fn.65), S. 18.

72 Banz/Lang, Gliicksspielverhalten und Gliicksspielsucht in Deutsch-
land. Ergebnisse des Surveys 2017 und Trends 2017, S. 146.

73 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 30; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 32.

74 Sperber, Zusammenfassung der BZgA Studie Gliicksspielverhalten
und Gliicksspielsucht in Deutschland. Ergebnisse des Surveys 2017,
2018, S.2f.

75 Banz/Lang (Fn.72), S.134.

76 European Commisson: Directorate General Internal Market and Ser-
vices, Conclusions-Workshop on  Online-Gambling  (Ref.
Ares(2011)922938-31/08/2011}, S. 1.

77 Banz/Lang (Fn.72), S.15, 131.

78 European Commisson: Directorate General Internal Market and Ser-
vices, Conclusions-Workshop on  Online-Gambling  (Ref.
Ares(2011)922938-31/08/2011), S. 2.

79 Umfassend Lischer (Fn.65), S. 20 ff.

80 Siehe dazu Erwigungsgrund 21 Richtlinie (EU) 2015/849 des europi-
ischen Parlamentes und des Rates vom 20. Mai 2015 zur Verhinde-
rung der Nutzung des Finanzsystems zum Zwecke der Geldwische
nnd der Terrorismusfinanzierung
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schriften zur Umsetzung der Richtlinie auszunehmen, hier-
von aber generell Casinos ausgenommen sind (Art. 2 Abs. 2
RL (EU) 2015/849), wird auch insoweit nicht zwischen On-
line- und traditionellen Angeboten unterschieden.

Ganz unabhingig hiervon diirfte sich mit Ablauf der Umset-
zungsftist eine Beschrinkung der Dienstleistungsfreiheit von
Gliicksspielunternehmen mit Riicksicht auf diese Gefahren
ohnehin erledigt haben. Mit der Richtlinie ist dieser Bereich
der nationalen Gliicksspielpolitik harmonisiert worden, wo-
hingegen die Vorgéingerrichtlinie 2005/55/EG lediglich fiir
Casinos anwendbar war.*! Damit ist aber zugleich den Mit-
gliedsstaaten die Moglichkeit genommen worden, Gliicks-
spielunternehmen unter Hinweis auf hohere nationale Si-
cherheitsstandards den Zugang zu ihren Markten zu versper-
ren. Dies ist vom BVerwG offensichtlich {ibersehen worden,
weil das Argument der erhohten Anfélligkeit fiir die Nutzung
der Geldwische unreflektiert wiederholt wird.

e) Uberdehnung des Beurteilungsspielraumes des
Gesetzgebers
Angesichts der Gefahren und Risiken, die mit unkontrol-
liertem Gliicksspiel verbunden sind, erscheint es nachvoll-
ziehbar, dass die Rechtsprechung dem Gesetzgeber bei Re-
gulierung des neuen Phinomens des Internet-Gliicksspiels
anfinglich einen erheblichen Gestaltungsspielraum zuge-
billigt hat. Ebenso legitim ist es, diesen zunéchst im Sinne
eines Vorsichtsprinzips zu nutzen.
Wenn man den Grundansatz der Kohirenzprifung nicht
konterkarieren will, kann dieser Beurteilungsspielraum
aber nicht unbegrenzt sein. Andernfalls besteht die Gefahr,
dass sich die Mitgliedstaaten iiber das Festhalten an frag-
wiirdigen rechtstatsdchlichen Prdmissen regulatorische
Freiheiten verschaffen, die der EuGH mit Riicksicht auf die
finanziellen Eigeninteressen der Mitgliedsstaaten gerade
ausschliefen will.®? Insofern wire der EuGH gut beraten,
diesbeziiglich den Druck auf die Mitgliedstaaten zu erhd-
hen. Internet-Gliicksspiel ist rund 20 Jahre nach Populari-
sierung des Mediums kein neues Phanomen mehr. Mittler-
weile liegen eine Vielzahl, auch seitens der Kommission
geteilter Erkenntnisse vor, die die These der generellen Ge-
fahrlichkeit des Gliicksspiels als viel zu undifferenziert er-
scheinen lassen. Insofern ist zu begriiBen, dass der EuGH in
der jungeren Rechtsprechung zumindest einen ersten
Schritt in diese Richtung unternommen hat. In den Ent-
scheidungen Admiral und Online-Games hat er die Forde-
rung aufgestellt, dass sich die Analyse der Verhdltnismé-
Bigkeit nicht auf die Analyse der Sachlage im Moment des
Erlasses der betreffenden Regelung beschrinken kann, son-
dem dabei auch die Durchfiihrung der Regelung zu bertick-
sichtigen ist.®* Damit ist der mitgliedstaatliche Beurtei-
lungsspielraum erheblich eingeschrinkt worden. Dass das
BVerwG diese neuere Rechtsprechung zitiert hat,** ist zu
begriifen, sie nicht angewendet zu haben, hingegen
schlechthin unverstandlich.

3. Kohirenz des Verbots

Jedenfalls in tragenden Teilen nicht unwidersprochen blei-
ben kénnen ferner die Ausfiihrungen des BVerwG zum Ko-
hirenzgebot.

a) Keine Notwendigkeit einer Gesamtkohirenz

Zuzustimmen ist dem 8. Senat, dass die Kohirenz einer Be-
schrinkung picht unter dem Vorbehalt einerallyemeinen

Gesamtkohirenz der Regulierung des nationalen Gliicks-
spielmarktes steht.** Widerspricht ein Baustein der natio-
nalen Gliicksspielpolitik den Anforderungen des Unions-
rechts, hat dies also nicht per se einen ,Dominoeffekt” zur
Folge, der das ganze Gebidude der mitgliedstaatlichen
Gliicksspielpolitik zum Einsturz bringt.

Klar ausgesprochen wird die Absage an eine Gesamtkohé-
renz zudem in der im Februar 2018 getroffenen Entschei-
dung Sporting Odds. In dieser kniipft der EuGH erneut an
eine bereits in der Entscheidung Carmen Media gewdahlte
Formulierung an, wonach im Bereich der Gliicksspiele
grundsitzlich gesondert fiir jede mit einer nationalen
Rechtsvorschrift auferlegte Beschrinkung namentlich zu
priifen ist, ob sie geeignet ist, die Verwirklichung des Ziels
oder der Ziele zu gewihrleisten, die von dem fraglichen
Mitgliedstaat geltend gemacht werden, und ob sie nicht
iiber das hinausgeht, was zur Erreichung dieses Ziels oder
dieser Ziele erforderlich ist.®®

Gebieten die Grundfreiheiten keine Gesamtkohirenz, kann
der Wirksamkeit des § 4 Abs. 4 GliStV deshalb nicht entge-
gengehalten werden, dass der Betrieb von Online-Casinos in
Deutschland keinesfalls ausnahmslos verboten, sondern in
Schleswig Holstein derzeit noch legal ist.””-Grundlage hierfiir
sind nach §§ 18 ff. GlSpielG SH 2011% erteilte Genehmigun-
gen zur Veranstaltung des Online-Casinospiels, die auch
nach Aufhebung des Gesetzes solange fortgelten, bis die auf
sechs Jahre befristete Genehmigung ausliuft (§ 4 Abs.3
GISpielG SH). Ebenso wie es einem Mitgliedstaat frei steht,
das Schutzniveau seiner Gliicksspielpolitik zu bestimmen,
muss dies in foderalen Mitgliedstaaten auch fiir die glied-
staatlichen Ebenen gelten.*

Die gliedstaatliche Autonomie - d. h. in der Bundesrepublik
Deutschland die Autonomie der Bundesldnder, eine eigen-
stindige Gliicksspielpolitik zu betreiben - bedeutet aber
nicht, dass der Rechtsrahmen fiir die Regulierung anderer
Gliicksspielangebote ohne Bedeutung fiir die weitere Prii-
fung ist. Einmal muss der vom jeweiligen Bundesland ge-
wihlte Regulierungsansatz eines Gliicksspiels mit der eige-
nen Regulierung anderer Gliicksspiele abgestimmt werden.
Dariiber hinaus verlangt das Kohirenzgebot aber auch,
dass die gliedstaatliche Gliicksspielpolitik nicht durch ei-
nen widerspriichlichen Regulierungsansatz auf der Bundes-

81 Vgl. Streinz/Michl, in: Streinz/Liesching/Hambach, Gliicks- und Ge-
winnspielrecht in den Medien 2014, Art. 34 ff. AEUV Rn. 18.

82 S. auch Koenig/Berberich (Fn.9), S. 154.

83 EuGH, 30.6.2016 - C-464/15 (Admiral Casinos € Entertainment AG),
ECLI:EU:C:2016:500 Rn. 32 ff.; EuGH, 14.6.2017 - C-685/15 (Online
Games Handels GmbH)}, ECLI:EU:C:2017:452 Rn. 53.

84 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 18/16, ZfWG 2018, 145 Rn. 40; BVerwG,
26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 43.

85 In diese Richtung aber OVG NW, 29.9.2011 - 4 A 17/08, ZfWG 2011,
428 Rn.70 zum vermeintlichen Erfordernis einer ,globale[n] Kohé-
renz".

86 EuGH, 28.2.2018 - C-3/17 (Sporting Odds Ltd), ECLI:EU:C:2018:130
Rn.22; EuGH, 8.9.2010 - C-46/08 (Carmen Media Group Ltd), Slg.
2010, I-8149 Rn. 60.

87 Vgl. zuletzt Ennuschat (Fn. 2). S.203.

88 Gesetz zur Neuordnung des Gliicksspiels (Gliicksspielgesetz) v.
20. Oktober 2011 (GVOBIL. SH 2011, 280), aufgehoben m. W. v.
8. Februar 2013 durch Art. 4 des Gesetzes zur Anderung gliicksspiel-
rechtlicher Gesetze vom 1. Februar 2013 (GVOBL S. 64, 69). Gemif
Art. 4 des Gesetzes zur Anderung gliicksspielrechtlicher Gesetze vom
1. Februar 2013 (GVOBL. S. 64, 69) gilt Folgendes zu beachten: ,§ 31
Gliicksspielgesetz gilt fort. Das Gliicksspielgesetz findet mit Ausnah-
me der § 20 Abs. 7 und § 23 Abs.7 Satz 4 und 5 weiter Anwendung,
soweit auf seiner Grundlage bereits Genehmigungen erteilt worden
sind. Ansonsten wird das Gliicksspielgesetz aufgehoben.“

89S nur Dietlein, ZfW(G 2014 281. 284.
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ebene konterkariert wird. Auf den letztgenannten Aspekt
ist noch gesondert einzugehen (dazu 3.). Zunéchst soll aber
untersucht werden, inwieweit die Argumentation des
BVerwG zur inneren Stimmigkeit des GliiStV {iberzeugt.

b) Mangelnde intersektorale Kohdrenz in Relation zur
Offnung des Marktes fiir Online-Sportwetten

Mit der Thematik setzt sich der Senat in jeweils zwei Rand-
nummern der beiden Urteile auseinander, die den Folge-
wirkungen der Teillockerung des Internetverbots fiir Lotte-
rien sowie Sport- und Pferdewetten gewidmet sind.*® Hier
rechtfertigt das BVerwG die Teil6ffnung mit dem Argu-
ment, Lotterien, Sport- und Pferdewetten seien nach Ein-
schitzung des Gesetzgebers unter suchtprdventiven Ge-
sichtspunkten weniger gefihrlich als Online-Casinospiele
und Online-Poker.

aa) Online-Wetten

Diese Einschitzung ist fiir den Bereich der Online-Wetten
zumindest fragwiirdig. Nach den jlingsten Erkenntnissen
der BZgA haben sich Geldspielautomaten und Sportwetten
als risikoreich fiir das Auftreten von Problemspielverhalten
erwiesen. Dagegen soll das exakte Ausmaf} der Sucht bei
Online-Gliicksspielen noch unklar sein.®* In dem zur Zeit-
punkt der Entscheidung aktuellen BZgA-Survey 2015 lag
der Anteil problematischer und pathologischer Spieler nur
bei 7,8 %, der entsprechende Anteil bei Oddset-Wetten hin-
gegen bei 12,5%.°* Angesichts schwankender Ergebnisse
und erhohter Werte fiir das Online-Casinospiel in der
jlingsten Erhebung® wird man dem Gesetzgeber insoweit
aber wohl noch einen Beurteilungsspielraum zubilligen
miissen, der allerdings nicht unbegrenzt ist.

Im Grunde zutreffend verweist das BVerwG auf die jiingere,
bereits oben referierte EuGH-Rechtsprechung, wonach der
Ansatz im Rahmen der Priifung der VerhdltmisméaBigkeit ei-
ner MaBnahme nicht statisch sein darf, sondern dynamisch
sein muss, sodass die Entwicklung der Umstinde nach dem
Erlass der Regelung zu beriicksichtigen ist.>* Insoweit bleibt
hier die weitere Entwicklung abzuwarten. Sollten sich On-
line-Wetten unter Suchtaspekten als nicht weniger proble-
matisch als Online-Casinospiele erweisen, so stiinden die
Linder in der Pflicht, nachzusteuern. Demgegeniiber will
das BVerwG enger darauf abstellen, ob die regulierte Offnung
der drei Gliicksspielarten eine allgemeine Spielleidenschaft
iiber diesen begrenzten Markt hinaus entfacht hitte.”® Dieser
Priifstein wird den Anforderungen des EuGH an die Kohd-
renz der Gliicksspielregulierung nicht mehr gerecht. Wenn
ein Mitgliedstaat ein bestimmtes Gliicksspiel unter Hinweis
auf seine besondere Gefiihrlichkeit verbietet, diese sich aber
von denjenigen anderer legaler Gliicksspiele nicht nennens-
wert unterscheidet, verfolgt das Verbot offensichtlich andere
Ziele und erweist sich als inkohirent. Hiervon muss jeden-
falls gegenwiirtig ausgegangen werden, weil die besondere
Suchtgefahr von Sportwetten belegt, die des Online-Casino-
spiels hingegen weiterhin offen ist.*®

bb) Online-Vertrieb im Lottobereich

Nach sténdiger Rechtsprechung des EuGH muss die vom
Inhaber eines staatlichen Gliicksspielmonopols eventuell
durchgefiihrte Werbung maBvoll und strikt auf das be-
grenzt bleiben, was erfordetlich ist, um die Verbraucher zu
den genehmigten Spielnetzwerken zu lenken. ,Hingegen

darf eine solche Werbung insbesondere nicht darauf abzie-
len, den natiirlichen Spieltrieh der Verhraucher dadurch zu

fordern, dass sie zu aktiver Teilnahme am Spiel angeregt
werden, etwa indem das Spiel verharmlost oder ihm ein
positives Image verliehen wird, das daran anknlpft, dass
die Einnahmen fiir Aktivititen im Allgemeininteresse ver-
wendet werden, oder indem die Anziehungskraft des Spiels
durch zugkriftige Werbebotschaften erhoht wird, die be-
deutende Gewinne verfithrerisch in Aussicht stellen.“®’

An dieser Stelle kann die Geschiftspolitik der Lottogesell-
schaften nicht eingehend analysiert werden. Ein deutlicher
Indikator dafiir, dass die Vorgaben des EuGH fiir eine
streng am Ziel der Bekiimpfung der Gliicksspielsucht orien-
tierte Unternehmensstrategie missachtet werden, sind je-
doch die stetig steigenden Werbeausgaben. Ausgehend
von einem Zwischenhoch in 2001 von 106,14 Millionen
Furo entwickelten sich diese bis 2008 riicklaufig und be-
trugen damals 60,4 Millionen Euro. Seitdem sind die Wer-
beausgaben wieder drastisch angestiegen und haben sich
bis 2017 mit zuletzt 197,4 Millionen Euro mehr als verdrei-
facht.”® Wie dies mit den oben skizzierten Anforderungen
zu vereinbaren ist, bleibt ebenso offen wie die Frage, wa-
rum der 8. Senat diesen Aspekt nicht thematisiert hat.

c) Mangelnde intersektorale Kohdrenz in Relation zur
Regulierung anderer Gliicksspielmdrkte ™

Widerspruch fordert weiterhin heraus, dass sich die Koha-
renzpriifung des BVerwG auf die Fragen beschrinkt, die
sich im Zusammenhang mit der Offnung des Online-Mark-
tes fiir Lotterien, Sport- und Pferdewetten stellen. Nicht
thematisiert werden hingegen die Riickwirkungen, die sich
aus der Regulierung anderer Gliicksspiele ergeben. Dass es
sich insoweit um ein Versiumnis handelt, wird gleich im
Anschluss darzulegen sein (dazu aa.). Die sich hieraus er-
gebenden Folgerungen sind dann fiir den Bereich der Auto-
matenspiele zu untersuchen (dazu bb.).

aa) Voriiberlegungen

Dass zwischen dem Angebot von Automatenspielen und
der Regulierung von Online-Gliicksspielen ein Zusammen-
hang besteht, macht die Entscheidung Carmen Media deut-
lich. Dort begriindet der Gerichtshof die mangelnde Koha-
renz des Sportwettenmonopols mit einer von Deutschland
beférderten oder jedenfalls doch geduldeten Politik der An-
gebotsausweitung nicht nur im Bereich von anderen Mono-
polspielen, sondern auch der Automatenspiele, die von Pri-
vaten - und damit im Nichtmonopolbereich - angeboten
werden.®® Dies ist insofern bemerkenswert, als die Gesetz-
gebungskompetenz fiir die Regulierung dieser Spiele nicht
ausschlieBlich bei den Lindern als den Inhabern des friihé-
ren Sportwettenmonopols, sondern hinsichttich der Gestal-
tung der in einer Spielhalle aufgestellten Geréte auch beim

90 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 391

91 Sperber (Fu.74), S.21f.

92 HaB/Lang (Fn.22), S. 102, 158. :

93 S. Banz/Lang (Fn.72), S.205, wo der Anteil mindestens problemati-
schen Gliicksspiels zuletzt mit 26,7 % ermittelt wurde.

94 EuGH, 30.6.2016 - C-464/15 (Admiral Casinos & Entertainment AG),
ECLI:EU:C:2016:500 Rn.37; EuGH, 14.6.2017 - C-685/15 (Ouline
Games Handels GmbH), ECLI:EU:C:2017:452 Rn. 53.

95 BVerwG, 26.10.2017 - 8 C 14/16, ZfWG 2018, 139 Rn. 40.

96 Sperber (Fn.74), S.2f.
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tistik/daten/studie 197014/umfrage/werbeausgaben-fuer-lotterien-lo
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Bund liegt.'® Mit diesem denkbaren Gegenargument setzt
sich der EuGH explizit auseinander, lisst es aber nicht gel-
ten: Ein Mitgliedstaat kann sich nicht auf Bestimmungen,
Ubungen oder Umstiinde seiner internen Rechtsordnung
berufen, um die Nichteinhaltung seiner aus dem Unions-
recht folgenden Verpflichtungen zu rechtfertigen. Dement-
sprechend stehen Bund und Linder gemeinsam in der Ver-
pflichtung, einen VerstoB gegen die Grundfreiheiten zu
vermeiden.'”

Automatenspiele in die Kohidrenzpriifung einzubeziehen,
widerspricht auch nicht der oben skizzierten Absage an den
Grundsatz der Gesamtkohirenz.'* Dass Kohirenz keine Ge-
samtkohirenz fordert, wird ebenfalls in der Carmen Media-
Entscheidung ausgefiihrt. Danach ist nicht die Stimmigkeit
der nationalen Gliicksspielpolitik insgesamt, sondern fiir
jede mit den nationalen Rechtsvorschriften auferlegte Be-
schrinkung namentlich zu priifen [...], ob sie geeignet ist,
die Verwirklichung des Ziels oder der Ziele zu gewihrleiste-
n*, die von dem fraglichen Mitgliedstaat geltend gemacht
werden.'” Gleichwohl ist aber die Gliicksspielpolitik der Lin-
der mit der auf Bundesebene abzustimmen.

Damit hitte das BVerwG in seine Betrachtung auch die
Regulierung der Automatenspiele einbeziehen miissen.
Demgegeniiber greift auch nicht der denkbare Einwand
durch, dass mit dem Verbot von Online-Casinospielen kein
Glicksspielmonopol, sondern ein Gliicksspiel auf dem
Priifstein steht, bei dem sich auch staatliche Anbieter nicht
legal betitigen kénnen. Den PriffungsmaBstab der strengen
Kohédrenzpriifung zugunsten einer reguldren Verhiltnis-
méBigkeitspriifung aufzugeben, erscheint nur vertretbar,
wenn der Staat seine eigenen unternehmerischen Aktiviti-
ten aufgeben und sich ohne gesteigertes finanzielles Inte-
resse auf seine regulatorische Verantwortung zuriickziehen
wiirde. In diesem Fall entfiele der besondere Interessenkon-
flikt zwischen der staatlichen Unternehmerstellung und
seiner Rolle als - scheinbar - neutraler Regulator.'® Von
staatlicher Neutralitit bei Regulierung des Gliicksspiels
kann indes keine Rede sein, wobei nur auf das Lotto- sowie
auf das staatliche Casinomonopol verwiesen sei. Ein Total-
verbot eines Gliicksspielvertriebs wie des Online-Casino-
und Online-Pokerspiels 16st damit einen Substitutionseffekt
aus, der der Marktstellung der staatlichen Monopolanbieter
zugutekommt. Dieser Substitutionseffekt ist bei Online-
Vertrieb von Casino- und Pokerspielen besonders augen-
fallig. Wie in den Erlduterungen des GliiStV ausgesprochen
wird, kann die Nachfrage nach diesen Spielformen aus-
schlieBlich bei den staatlichen Anbietern in den traditio-
nellen, nicht virtuellen Spielformen gedeckt werden.®® Da-
mit besteht auch bei einem Totalverbot einer Spielform der
Interessenkonflikt, der die Verschirfung der reguliren Ver-
héltnisméBigkeitspriifung durch einen strengen Kohirenz-
test rechtfertigt. Dies fordert im verfassungsrechtlichen
Kontext nunmehr auch das BVerfG. In die Uberpriifung
einer konsequenten Ausgestaltung der MaBnahmen zur
Vermeidung und Abwehr der Spielsucht und problemati-
schen Spielerverhaltens sind nach der Spielhallentschei-
dung andere Gliicksspielformen auch iiber die Ausgestal-
tung staatlicher Monopole hinaus insbesondere dann ein-
zubeziehen, wenn der Gesetzgeber (auch) eigene fiskalische
Interessen verfolgt.'*

bb) Automatenspiele

Diesen Anforderungen wird der Rechtsrahmen fiir die Re-
gulierung von Automatenspielen keinesfalls gerecht. Ein-
zurdumen ist, dass die Linder im GliStV die Méglichkeiten
zum legalen Spiel in Spielhallen eingeschrinkt haben
(§§ 24-26 GliStV), was zuletzt auch die Billigung des
BVerfG gefunden hat.”” Gleichwohl bestehen aber immer
noch erhebliche Moglichkeiten zum Spiel, obwohl dem Au-
tomatenspiel nach einhelliger, auch vom BVerfG geteilter
Auffassung das hochste Suchtpotential zugesprochen
wird.'”® Die Zahl der Geldspielgerite am Markt hat sich
kaum reduziert. Die ortliche Verfiigbarkeit hat sogar zuge-
nommen, da eine Ausweichbewegung hin zu einer Aufstel-
lung in Gaststétten und Schein-Gaststiitten zu beobachten
ist, die nicht der Regelungskompetenz der Linder, sondern
des Bundes (SpielV) unterfillt.'*® Dies muss umso bedenk-
licher erscheinen, als zugleich die Méglichkeiten des Spie-
lerschutzes sehr beschrinkt sind. Anders als bei Online-
Spielen wird nicht kontenbasiert, sondern anonym ge-
spielt. Auflagen zum Jugendschutz diirften zumindest in
den Bundeslidndern, in denen ,Café-Casinos“ verbreitet
sind, kaum durchzusetzen sein."® Eine kohirente und sys-
tematische Gliicksspielpolitik wiirde es erfordern, hier we-
sentlich konsequenter einzuschreiten. Damit muss sich die
Gliicksspielpolitik der Bundeslénder weiterhin den Vorwurf
eines Selbstwiderspruchs gefallen lassen. Dies gilt umso
mehr, als sich gegenwirtig der Eindruck aufdringt, dass
die Einschrdnkungen legaler Spielmoglichkeiten im Zuge
der SchlieBung ehemals legaler Spielhallen durch einen
Wildwuchs der illegalen ,Cafehaus-Casinos“ zunichte ge-
macht werden."™

d) Kohdrenz und Angebot sogenannter‘Online—Games

Noch deutlicher wird der Vorwurf mangelnder Kohirenz,
wenn in die Kohdrenzbetrachtung die Spielpraxis der Lot-
togesellschaften einbezogen wird. So bietet die Lotto Hes-
sen GmbH auf ihrer Webseite auch sogenannte Online-
Games an, die optisch zum Teil sehr dhnlich aufgebaut sind
wie die Spiele, die an Geldspielgeriten verfiigbar sind.'*
Hier werden Gewinne von 2 bis zu 50.000 Euro in Aussicht
gestellt. Vergleichbar dem Geldautomatenspiel wird derar-
tigen Spielformen wegen der vergleichsweise niedrigen
Einsdtze und der Moglichkeit zur Spielwiederholung ein
besonders hohes Suchtpotential zugesprochen.”> Wo die
Rechtsgrundlage fiir diese Durchbrechung des Online-Ver-
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bots liegen soll, bleibt vollstindig offen, delegitimiert aber
zugleich die Stimmigkeit der nationalen Gliicksspielpolitik,
in der Anspruch und Wirklichkeit weit auseinanderklaffen.

4. Verkennung der Befugnis zur eigenstiindigen
Sachverhaltsaufklarung

Dass es das BVerwG versdumt hat, die vorstehend benannten
Aspekte bei der Priifung der unionsrechtlichen Anwendbar-
keit des § 4 Abs. 4 GliiStV zu berticksichtigen, kénnte in
§ 137 Abs.2 VwGO eine Erklarung finden, wonach das
BVerwG an die tatsichlichen Feststellungen der Vorinstanz
gebunden ist. Da die Tatsacheninstanzen zu den hier thema-
tisierten Fragen keine tatsdchlichen Feststellungen getroffen
hatten, sah sich der 8. Senat moglicherweise daran gehindert,
diese Leerstelle durch eigene Ermittlungen zu fiillen.

Veranlassung zu einer derartigen Selbstbeschrinkung be-
stand nicht. Die Inkohéirenz der nationalen Gliicksspielpoli-
tik hdngt zwar von tatsichlichen Feststellungen ab, hieran ist
das BVerwG aber nur grundsitzlich gehindert.'* Zu den Aus-
nahmen zulissiger Tatsachenermittlungen gehéren offen-
kundige Tatsachen (§ 291 ZPQ), die sich anhand allgemein
zuginglicher, zuverlissiger Quellen ermitteln lassen."® Dies
hitte dem 8.Senat auch die Ermittlung der fiir die Beurtei-
lung der Giiltigkeit des § 4 Abs. 4 GliStV als Grenze der
Dienstleistungsfreiheit notwendigen Tatsachen ermdglicht.

Geboten erscheint dies auch mit Riicksicht auf die Funk-
tionenteilung, die zwischen nationaler Fachgerichtsbarkeit
und dem EuGH in Art. 267 AEUV angelegt ist. Art.267
Abs.3 AEUV nimmt die letztinstanzlichen Gerichte hier
besonders in die Pflicht, weil diese Fragen zur Auslegung
des Unionsrechts nicht nur vorlegen kénnen, sondern diese
vorlegen miissen. Dem BVerwG die Aufkldrung tatséch-
licher Feststellungen zu verwehren, die unmittelbar auf
die Wirksamkeit einer Norm durchschlagen, miisste nicht
nur die Rechtseinheit, sondern auch den Anwendungsvor-
rang des Unionsrechts gefdhrden.

VI. Fazit und Ausblick

Mit den beiden Urteilen vom Oktober 2017 zur Zuldssigkeit
von Ouline-Casino- und Pokerspielen hat es sich der 8. Senat
des Bundesverwaltungsgerichts zu leicht gemacht. Das Ge-
richt ist neben einer verfassungsrechtlichen zwar auch in
eine Priifung der unionsrechtlichen Konformitit des Verbots
von Internet-Spielen eingetreten. Diese weist aber sowohl in
tatsdchlicher wie in rechtlicher Hinsicht Leerstellen auf.

In tatsdchlicher Hinsicht beruht das Urteil auf Hypothesen
der Gliicksspielforschung, die den 2000er Jahren entstam-
men, nicht empirisch validiert sind und durch neuere em-
pirische Untersuchungen widerlegt werden. Dass sich das
BVerwG insoweit in guter bzw. schiechter Gesellschaft des
EuGH befindet, macht die Sache nicht besser. Rund zwan-
zig Jahre nachdem sich das Internet zu einem Massenphé-
nomen und Alltagsmedium entwickelt hat, kénnen vage
Hypothesen iiber die generelle Gefihrlichkeit des Internet-
Gliicksspiels den Anforderungen an eine rationale Gliicks-
spielpolitik nicht mehr gentigen. Pauschale Vorurteile soll-
ten einer differenzierten Betrachtung Platz machen, wie
dies mit der Offnung des Internet-Spiels bei Lotterien und
Sportwetten bereits umgesetzt worden ist. Online-Casino
und Online-Pokerspiele hiervon kategorisch auszunehmen,

ist nicht tiberzeugend. Wie auch seitens der europdischen
Kommission kritisiert wind, verkennt die Thece von der be-

sonderen Gefihrlichkeit des Internet-Gliicksspiels insbe-
sondere das Potenzial, das die Kontenbasierung von On-
line-Gliicksspielen bietet. Die Datenspur und die individu-
elle Zurechnung jeder Spielaktion ermdéglichen eine lu-
ckenlose  Kontrolle des  Online-Spiels, sodass
problematisches Spielverhalten frithzeitig erkannt werden
kann, aber auch Betrugsrisiken minimiert werden kénnen.
Die gleichen Vorziige bietet die Kontenbasierung auch un-
ter dem Aspekt des Jugendschutzes.

Hinsichtlich der Gefihrlichkeit des Internetspiels wird man
dem Gesetzgeber sicherlich einen Beurteilungsspielraum
zubilligen miissen. Wenn man den Grundansatz der Kohi-
renzprifung nicht konterkarieren will, kann dieser aber
nicht unbegrenzt sein. Andernfalls besteht die Gefahr, dass
sich die Mitgliedstaaten iiber das Festhalten an fragwiirdi-
gen rechtstatsidchlichen Pramissen regulatorische Freihei-
ten verschaffen, die der EuGH mit Riicksicht auf die finan-
ziellen Eigeninteressen der Mitgliedsstaaten mit guten
Griinden ausschlieBen will.

Im Rahmen der Kohédrenzpriifung tiberhaupt nicht thema-
tisiert wurde die Gliicksspielpolitik der Lottogesellschaften,
die - belegt durch kontinuierlich steigende Werbeausga-
ben - weiterhin durch eine Politik der Angebotsexpansion
gekennzeichnet ist. Erstaunlicherweise nicht gepriift hat
das BVerwG auch die Riickwirkungen, die sich aus der Ent-
wicklung anderer Gliicksspielmérkte und der Geschiftspo-
litik einzelner Lottogesellschaften fiir die Unionsrechtskon-
formitét des Verbots von Online-Casinos und ~-Pokerspielen
ergeben. Werden diese, so wie vom EuGH - und im Ubrigen
mittlerweile auch vom BVerfG gefordert - in die Betrach-
tung einbezogen, gerit das Verbot noch zusitzlich unter
Druck. Der Effekt, der mit einer strengeren Regulierung des
Geldautomatenspiels angestrebt wurde, ist durch den Grau-
markt der ,Café-Casinos” zunichte gemacht worden. Zu-
dem bieten die staatlichen Lottogesellschaften zum Teil
selbst Online-Spiele an, die in ithrer Spielanlage Online-Ca-
sinospielen dhnlich sind. Ubersehen hat das BVerwG offen-
sichtlich, dass Beschrinkungen der Dienstleistungsfreiheit
im Glucksspielrecht nicht mehr unter dem Aspekt der Be-
kimpfung der Geldwésche legitimiert werden konnen. In-
soweit ist mit der Neufassung der Geldwéscherichtlinie ein
européischer Standard geschaffen worden, der zwar unter-
schritten, aber nicht mehr {iberschritten werden darf.

Das BVerwG hitte damit geniigend Anlass gehabt, die
durch § 4 Abs. 4 GluStV aufgeworfenen Rechtsfragen zu
den Grenzen der Dienstleistungsfreiheit dem EuGH im
Wege des Vorabentscheidungsverfahrens nach Art. 267
Abs. 3 AEUV vorzulegen. Diese Chance ist erneut verpasst
worden. In der EuGH-Statistik zur Zahl der Vorabentschei-
dungsverfahren nimmt Deutschland mit nunmehr 2449
Verfahren seit langem einen Spitzenplatz ein."* Umso mehr
irritiert es, dass das BVerwG angesichts der unionalen Uber-
formung des Europarechts dazu nur 131 Vorlagen beige-
steuert hat. Der hier speziell im Bereich des Gliicksspiel-
rechts entstehende Eindruck ist nicht nur ungliicklich, son-
dern markiert eine weitere Facette in einer Gliicksspielpo-
litik, die in einem Zustand brauchbarer Illegalitéit verharrt.

113 S. allgemein Banz/Lang (Fn.72), S. 170 zu Indikatoren fiir die hohe
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