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1. Aufgaben

Der Glucksspielstaatsvertrag (GluStV) sieht in 8 10 Abs. 1 S. 2 die Einrichtung eines Fachbeirates vor,
der sich aus Experten in der Bekdmpfung der Gllicksspielsucht zusammensetzt. Konkretisiert wird dies
in 88 7 - 14 der Verwaltungsvereinbarung Glucksspielstaatsvertrag 2021 (VwWVGIUStV 2021) vom 18. Juli
2021.

Der Fachbeirat fiihrt seine Geschafte nach Maf3gabe der Vorschriften des GlUStV sowie der VWVGIUStV
2021. Er

¢ untersucht und bewertet im Rahmen von Erlaubnisverfahren die Einfihrung neuer Glicksspielange-
bote durch die in 8 10 Abs. 2 und 3 GIuStV 2021 genannten Veranstalter und die Einfihrung neuer
oder die erhebliche Erweiterung bestehender Vertriebswege nach 8 9 Abs. 5 GIuStV 2021,

e Dberat die Lander nach § 10 Abs. 1 Satz 2 GIuStV 2021 bei der ordnungsrechtlichen Aufgabe der Si-
cherstellung eines ausreichenden Gliicksspielangebotes und

e wirkt mit bei der Evaluierung des Gllcksspielstaatsvertrages 2021 nach § 32 Satz 1 GIuStV 2021.

Darlber hinaus ist der Fachbeirat berechtigt, den Landern Vorschlage fir wissenschaftliche Untersu-
chungen zur Glicksspielsucht und Empfehlungen zu Spielerschutz- und Spielsuchtpraventionsmaf3nah-
men zu unterbreiten (§ 7 Abs. 4 VWVGIUStV 2021).

Der Fachbeirat ist an den durch den GIiUStV begriindeten Auftrag gebunden und im Rahmen der ihm
Ubertragenden Aufgaben nicht weisungsgebunden (8 7 Abs. 2 VWVGLUStV 2021).

2. Ernennung und Zusammensetzung der Mitglieder

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

1. nationale und internationale Gliicksspielsucht- und Wettsuchtforschung, Suchtpravention, Suchthilfe
sowie Suchtbekampfung,

2. Jugend- und Spielerschutz sowie Jugendhilfe,

3. Bekampfung der Kriminalitdt im Zusammenhang mit Gliicksspielen einschlie3lich der Gewahrleistung
der Integritat des sportlichen Wettbewerbs bei der Veranstaltung und dem Vertrieb von Sportwetten

angemessen vertreten sind und juristischer Sachverstand, insbesondere in den Fragen des Gliicksspiel-
rechts und des Jugendschutzes, genutzt werden kann.



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

Fuchtenschnieder-Petry, llona: Vorsitzende des Fachverbands Gliicksspielsucht (fags) e.V., Leite-
rin der Landeskoordinierungsstelle Gliicksspielsucht NRW - auf Vorschlag der Fags;

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

Hayer, Diplom-Psychologe Dr. Tobias: Wissenschaftlicher Mitarbeiter am Studiengang Psycholo-
gie der Universitat Bremen - auf Vorschlag der Deutschen Hauptstelle fur Suchtfragen (DHS) e.V.;

Landgraf, Konrad; Geschaftsfihrer der Landesstelle Gliicksspielsucht in Bayern - auf Vorschlag der
AOLG;

Rehbein, Prof. Dr. habil. Florian: Professor fiir Suchthilfe und Suchtpravention im Fachbereich So-
Zialwesen an der Fachhochschule Munster/Westfalen - auf Vorschlag des Kriminologischen For-
schungsinstituts Niedersachsen e.V.;

Rumpf, Prof. Dr. Hans-Jiirgen: Forschungsgruppenleiter Sucht an der Universitat zu Lubeck, Past
President der Deutschen Gesellschaft fur Suchtforschung und Suchttherapie (DG-Sucht) - auf Vor-
schlag der DG Sucht;

Wulf, Prof. Dr. Rudiger: Ministerialrat a.D. im Ministerium der Justiz und fur Europa Baden-Wurt-
temberg, Honorarprofessor der Universitat Tubingen, Mitglied der Forschungsstelle Gliicksspiel, Uni-
versitat Hohenheim - auf Vorschlag des Instituts flr Kriminologie der Universitat Tibingen.

Die Amtszeiten enden am 31. August 2026.

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

3. Sitzungen und Videokonferenzen

Corona-bedingt flihrte der Fachbeirat im Berichtsjahr ausschlie3lich Videokonferenzen durch:
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14. Januar 2021 (mit der Gemeinsamen Geschéftsstelle, GGS);
12. Februar 2021;

26. Februar 2021;

29. Méarz 2021;

09. April 2021;

14. April 2021 (mit GGS und Glucksspielkollegium);

27. Mai 2021;

05. August 2021 (mit GGS);

09. September 2021;

17. September 2021 (mit GGS und Gliucksspielkollegium);
04. November 2021.



4. Beschlisse 2021

4.1. Beschluss nach § 10 Abs. 1 Satz 2 GIUStV 2021

Im Berichtsjahr wurde kein entsprechender Beschluss gefasst.
4.2. Fachbeiratsverfahren gemaRn. § 9 Abs. 5 GluStV 2021
4.2.1 Einfihrung von KENO easy und plus 5 easy?

Der Fachbeirat Gliicksspielsucht bedankt sich fir die Méglichkeit, dieses neue Angebot von LOTTO Hes-
sen im Hinblick auf den Spielerschutz zu evaluieren. KENO easy und die daran hédngende Zusatzlotterie
Plus 5 easy basieren auf den bereits bestehenden Gliicksspielprodukten KENO und Plus 5. Im Gegen-
satz zu der etablierten Vollversion mit einer taglichen Ausspielung wird die Ereignisfrequenz bei dieser
neuen ,Light-Variante® auf zwei Ziehungen pro Woche am Montag und Donnerstag beschrankt. Alle wei-
teren Veranstaltungsmerkmale, so auch die Spielformel und der Gewinnplan, bleiben unverandert. Be-
wertungsgrundlage Folgende Aspekte zur Einfuhrung von Keno easy bzw. Plus 5 easy sind aus Sicht
des Fachbeirats Gliicksspielsucht zur Gesamteinordnung in diesem Zusammenhang von Relevanz:

1. Bei isolierter Produktbetrachtung ist davon auszugehen, dass mit KENO easy bzw. Plus 5 easy bes-
tenfalls geringe Suchtgefahren assoziiert sind. Sowohl die theoretische Analyse des Game Designs unter
Hinzuziehung des Bewertungsinstruments von Meyer et al. (2010) als auch empirische Daten aus Re-
prasentativerhebungen (z. B. Banz, 2019) lassen unter dieser Pramisse auf ein sehr niedriges Suchtpo-
tenzial rickschlieen. Die Einschatzung deckt sich mit den Erkenntnissen aus zahlreichen weiteren na-
tionalen wie internationalen Forschungsstudien, nach denen von verschiedenartigen Lotterieangeboten
gegeniuber anderen Glucksspielprodukten wie den Automatenspielen oder Sportwetten in der Regel kein
erhohtes Risiko fur die Entwicklung einer Glicksspielstorung ausgehen (vgl. Meyer & Bachmann, 2017).
Dies liegt im Wesentlichen an dem lang gestreckten Spielablauf aufgrund von niederfrequenten Ausspie-
lungen an einzelnen Wochentagen.

2. LOTTO Hessen begriindet die geplante Produktneueinflihrung allerdings mit positiven Auswirkungen
auf samtliche Ziele des neuen Gliicksspielstaatsvertrags (GliStV 2021), und hier insbesondere auf die
Kanalisierung des sogenannten Spieltriebs in geordnete und regulierte Bahnen. Dieser Anspruch steht
im Widerspruch zu einer Pressemitteilung von LOTTO Hessen vom 02.02.2021, wie folgendes Zitat von
der Geschaftsfuhrung belegt: ,Wir erhoffen uns dadurch fir diese von der Spielformel her wohl span-
nendste Lotterie neue Spieler, denn mit nur zwei geplanten Ziehungen pro Woche wird ,KENO easy’
nicht dem gesetzlich vorgeschriebenen Kundenkartenzwang unterliegen.” Offenbar geht es bei der vor-
liegenden Produktmodifikation primér um die Ansprache, Gewinnung und Bindung von Neukund*innen
und damit folglich um eine Markterweiterung, was eben explizit nicht den Zielen des Staatsvertrags ent-
spricht. AuRerdem finden sich keine differenzierten Hinweise darauf, warum tberhaupt die Notwendigkeit
besteht, bestimmte Spielbedurfnisse bei bestimmten Personengruppen mit einem weiteren ,Light-Ange-
bot* kanalisieren zu missen.

3. Grundsatzlich kann die Wahrscheinlichkeit einer problematischen Nutzung mit der Anzahl der Aus-
spielungen ansteigen. Vor diesem Hintergrund sind Lotterien nach § 8 Abs. 2 GIuStV 2021, welche hau-
figer als zwei Mal pro Woche stattfinden, folgerichtig ins Spielersperrsystem aufzunehmen. Durch die
Einfihrung von KENO easy bzw. Plus 5 easy wird ein neues, nicht vom Sperrsystem erfasstes Angebot
am Montag und Donnerstag bereitgehalten und damit die Frequenz der Lottospielangebote erhdht — zu-
satzlich zu den Ausspielungen von LOTTO ,6aus49“ am Mittwoch sowie am Samstag und dem EURO-
JACKPOT am Dienstag (in Planung; vgl. mit der Stellungnahme vom Fachbeirat Gliicksspielsucht vom

1 Stellungnahme vom 23. Juni 2021.



30.09.2020) sowie am Freitag. Dadurch entsteht in der Gesamtschau ein fast tagliches Lotterieangebot
mit entsprechend hohen Gewinnoptionen. Die Suchtgefahren, die mit einem taglichen Lotterieangebot
assoziiert sind, deuten auch die empirischen Befunde der aktuellsten Reprasentativerhebung der Bun-
deszentrale flr gesundheitliche Aufklarung auf der Basis kleiner Fallzahlen an: Hiernach sticht die Lotte-
rie KENO ,mit flr eine Lotterie Gberdurchschnittlichen Anteil an mindestens problematisch Gliicksspielen-
den® (Banz, 2019; S. 90) heraus. Fur vulnerable Personen, die im Sperrsystem eingetragen sind und
damit auch nicht mehr an der taglichen Lotterie KENO teilnehmen duirfen, ergibt sich hierdurch die Mdg-
lichkeit, am Sperrsystem vorbei nahezu taglich an Lotteriespielen teilzunehmen.

4. Der Gesetzentwurf zur Neuregelung des Hessischen Glicksspielgesetzes (HGIUG)2 sieht eine signi-
fikante Erweiterung der Vertriebswege fir Lotterieprodukte vor: So sollen Annahmestellen zukiinftig auch
in Wettvermittlungsstellen (8 8, Abs. 5, Satz 1) sowie in Spielhallen und Gaststatten (§ 9, Abs. 4, Begriin-
dung) erlaubt werden. Diese Ausweitung steht im Zeichen der Verfligbarkeitserhhung von Lotteriepro-
dukten im Allgemeinen und dirfte das produktiibergreifende Spielinteresse einer bestimmten (vulnerab-
len) Klientel befeuern. Erneut liegt es nahe, dass gesperrte Spieler*innen auf Lotterieprodukte auswei-
chen (z. B. in Gaststatten) oder durch die zuséatzlichen Spielanreize mehr Geld als 1https://www.lotto-
hessen.de/imperia/md/content/pfe3rd/presse/jahrespressekonferenz_2020.pdf (Zugriff am 20.06.2021).
2http://starweb.hessen.de/cache/DRS/20/0/05240.pdf (Zugriff am 17.06.2021). eigentlich beabsichtigt
fur Glucksspiele ausgeben bzw. Verlusten hinterherjagen (z. B. in Wettvermittlungsstellen nach Verlust
einer Sportwette mit der Abgabe von Lottoscheinen). Hier erhéhen KENO easy bzw. Plus 5 easy mit zwei
zusatzlichen Spieltagen in der Woche das Risiko des Auftretens derartiger Verhaltensweisen. Aufgrund
der Niedrigschwelligkeit des Produktangebotes und der leichten Griffnahe dirften dartber hinaus neue
Kundenkreise erschlossen und damit gleich an eine breite Palette an Gliicksspielangeboten herangefiihrt
werden. Fazit Auf der einen Seite werden Lottospielangebote vom Fachbeirat Gliicksspielsucht generell
als weniger gefahrlich angesehen. Auf der anderen Seite gilt die Erhéhung der Ereignisfrequenz — unter
Bertcksichtigung der strukturell ahnlichen Produkte LOTTO ,6aus49“ und EUROJACKPOT — mit zusatz-
lichen Ausspielungen am Montag und Donnerstag als potentiell risikobehaftet fir spezielle vulnerable
Spielergruppen. Dieses Gefahrdungspotenzial bezieht sich unter anderem auf die Subgruppe der ge-
sperrten Spieler*innen, die nunmehr nahezu taglich Lotterien mit hohen Gewinnmdglichkeiten nachfra-
gen kénnen.

Unter Bericksichtigung der angefiihrten Griinde fasst der Fachbeirat Gliicksspielsucht den nachfolgen-
den Beschluss (5:0:1). Er stimmt der geplanten Produkteinfiihrung nur unter der Bedingung zu, dass die
beiden Ausspielungen von KENO easy bzw. der Zusatzlotterie Plus 5 zuktinftig auf die beiden Wochen-
tage fallen, an denen bereits die Gewinnermittlungen von LOTTO ,,6aus 49“ erfolgen (d.h. am Mittwoch
und am Sonnabend). Diese Mal3Bnahme dient dem Schutzzweck, eine Erhdhung der Ereignisfrequenz
Uber strukturell &hnliche Angebote bei gleichzeitiger Umgehung von SpielerschutzmafBnahmen (u. a.
Spielersperre) zu verhindern. Dartber hinaus wird empfohlen, den Namenszusatz ,easy“ bei der Pro-
dukteinfihrung zu vermeiden, da dieses Adjektiv im Kontext eines Glucksspielprodukts verharmlosend
wirkt. 2

2Vom Abdruck des Literaturverzeichnisses wird aus Raumgriinden abgesehen. Es kann bei Bedarf angefragt
werden.



5. Empfehlungen

Der Fachbeirat kann den Bundeslandern Empfehlungen zu Maflinahmen der Spielsuchtpravention ge-
ben. Daher hat sich der Fachbeirat mit folgenden Themen befasst.

5.1. Spielsuchtfriiherkennung?

Ein umfassendes Konzept zur Bekampfung und Abwehr gliicksspielstichtigen Verhaltens fulit in Anleh-
nung an den bewdahrten Policy-Mix-Ansatz immer auf einem breiten Bindel an EinzelmaRhahmen. In-
nerhalb dieses Spektrums nehmen Strategien der Friiherkennung eine zentrale Rolle ein. Hinter diesem
Konzept steckt die Grundannahme, auf Basis von Verhaltensmerkmalen bzw. -markern bestmoglich auf
ein Ereignis schlieen zu kdnnen, das mit individuell oder sozial schadlichen Folgen einhergeht (vgl.
Hayer, Kalke, Buth & Meyer, 2013). Entsprechend umfasst der Begriff der Friherkennung im Kontext
von Gliicksspielen diejenigen MalRnahmen, die darauf abzielen, gliicksspielsuchtgefahrdete Personen
moglichst frihzeitig zu identifizieren. In einem nachgelagerten, damit aber unmittelbar zusammenhan-
genden Schritt ist fUr diese Risikogruppe der Zugang zum professionellen Hilfesystem oder anderen evi-
denzbasierten Hilfen zu ebnen (= Frihintervention).

Aktuelle Ubersichtsarbeiten zum praventiven Nutzen der Friherkennung bezeichnen diese MalRnahme
zwar generell als wichtige Saule des Spielerschutzes, verweisen zugleich aber auch auf erhebliche De-
fizite in Bezug auf die bislang vorliegende wissenschaftliche Evidenz zu ihrer Wirksamkeit in der Praxis
(Kalke & Hayer, 2019; Skafupova, Vlach & Mravéik, 2020). Fritherkennung kann Selbstaussagen von
Gliicksspielenden im Sinne eines Screenings nutzen, um geféahrdeten Personen eine Intervention zu-
kommen zu lassen (z. B. Petry, Weinstock, Morasco & Ledgerwood, 2009). Daneben besteht die Mog-
lichkeit, Beobachtungen zu riskanten Verhaltens- bzw.mSpielmustern zur Friihentdeckung heranzuzie-
hen. Im Allgemeinen lassen sich dabei zwei Vorgehensweisen in Abhangigkeit von dem jeweiligen Spie-
lort unterscheiden (Delfabbro, King & Griffiths, 2012; Meyer & Hayer, 2008). Zum einen greifen Prozesse
der Friiherkennung in terrestrischen Spielstatten (z. B. in Spielhallen, Spielbanken oder Wettbiiros) auf
Checklistennmit potentiell problematischen Verhaltensmustern zurtick, die Kraft der (potentiell subjektiv
gefarbten) Beobachtung durch geschultes Personal zur Anwendung kommen. Zum anderen bietet das
Internet die besondere Chance, auf Grundlage von ausgewahlten (objektiven) Parametern des Online-
Gluicksspielverhaltens valide und reliable Aussagen zum glicksspielbezogenen Problemstatus der Spiel-
teilnehmer*innen zu treffen.

Dieser Sachverhalt findet im zukinftigen Gllicksspielstaatsvertrag in § 6i, Abs. 1, ebenfalls Beachtung.
Hiernach sind die Veranstalter von Online-Casinospielen, Online-Poker und virtuellen Automatenspielen
im Internet sowie Veranstalter und Vermittler von Sportwetten im Internet verpflichtet, ,ein auf wissen-
schaftlichen Erkenntnissen beruhendes, auf Algorithmen basierendes automatisiertes System zur Frih-
erkennung von glucksspielsuchtgefahrdeten Spielern und von Glicksspielsucht® zu implementieren.
Wahrend diese gesetzliche Forderung aus der Perspektive der Suchtpravention zweifelsohne zu begri-
Ren und als deutlicher Fortschritt zu werten ist (s. Fachbeirat, 2020), bestehen gravierende Méangel in
der praxistauglichen Ausgestaltung dieses Vorhabens. Hierzu zéhlen im Kern die folgenden vier Berei-
che:

(1) Fehlende Konkretisierung der Fruherkennungsmerkmale: Grundsétzlich erweist sich die Forderung
nach ,Spielsuchtfriiherkennung“ an dieser Stelle als zu abstrakt. Dieser Umstand betrifft in erster Linie
die nicht ndher dargelegten Inhalte des Friherkennungssystems, die ,auf wissenschaftlichen Erkennt-
nissen“ beruhen sollen sowie einer ,regelmaligen Aktualisierung“ bedirfen. Dabei geht es ausschlieflich
um die Bericksichtigung von den ,auf dem Spielkonto zu erfassenden Daten®. Zwar durften die dort

8 Stellungnahme vom 21. Juni 2021.



hinterlegten Spielverhaltensdaten tatsachlich zentrale Anhaltspunkte einer Problementwicklung bzw. -
manifestation beinhalten. Weitere Komponenten, wie etwa bestimmte soziale Interaktionsmuster im In-
ternet (z. B. die Kommunikation via E-Mail mit den Kundenservicecentern der Anbieter; vgl. Héafeli, Li-
scher & Schwarz, 2011) oder ausgewahlte Variablen rund um die Bezahlvorgange (vgl. fir potentielle
Pradiktoren z. B. mit Hauesler, 2016), bleiben hier jedoch auf3en vor. Zudem wird nicht erlautert, in wel-
chen Absténden das geforderte Update des Friherkennungssystems zu erfolgen hat.

(2) Beschréankung des Beobachtungsraums auf einzelne Plattformen: Eine weitere wesentliche Limitation
bezieht sich auf den Einsatzbereich des Friiherkennungssystems, der sich anbieterbezogen auf jeweils
nur eine Plattform beschrankt. Damit kommt es zu einer erheblichen Minimierung des suchtpraventiven
Mehrwerts der Friiherkennungsmechanismen, da in der Regel nur ein gewisser Ausschnitt des gesamten
Online-Glicksspielverhaltens einer Person abgebildet und ausgewertet werden kann (= Validitatsprob-
lem). AulR3erdem liegt es nahe, dass die verschiedenen Anbieter in Zukunft voneinander abweichende
Softwarepakte zur Friherkennung heranziehen. Infolgedessen ist nicht auszuschliel3en, dass dieselben
Verhaltensmuster einer Person bei unterschiedlichen Anbietern zu divergierenden Einschétzungen im
Hinblick auf die individuelle Glucksspielsuchtgefahrdung filhren (= Reliabilitatsproblem).

(3) Entstehung von Interessenkonflikten zu Lasten des Spielerschutzes: Um umsatzstarke Kund*innen
auf der eigenen Plattform nicht zu verlieren, besteht die Gefahr, dass die Anbieter prioritar auf Fruher-
kennungssysteme zurtickgreifen, die erst relativ spat anschlagen bzw. eine eher suboptimale Sensitivitat
(Trefferquote) aufweisen. Erfahrungen aus der Vergangenheit belegen nicht nur eine geringe Anbieter-
Compliance in Sachen Spielerschutz, sondern dariiber hinaus auch immer wiederkehrende Versuche
der Gliucksspielindustrie, effektive Regulationsansatze gezielt zu umgehen und damit ihre intendierte
Wirkung abzuschwéchen (vgl. ausfihrlich hierzu mit Meyer, 2020). Hinzu kommt, dass die Vertreiber von
Friherkennungssystemen ebenfalls kommerzielle Interessen verfolgen. Vor diesem Hintergrund kénnten
sich Business-to-Business-Geschaftsbeziehungen als Win-Win-Situationen etablieren, die die Belange
des Spielerschutzes in den Hintergrund riicken lassen.

(4) Verzicht auf Ausdifferenzierung des Bausteins der Frihintervention: Prozesse der Friherkennung
und Frihintervention sind immer als Gesamtpaket zu verstehen. So verpufft der Nutzen des besten Frih-
erkennungssystems, wenn die Identifikation von auffalligen Verhaltensmustern keine unmittelbaren In-
terventionsmafl3nahmen nach sich zieht. Insgesamt existiert daher die Notwendigkeit, ein standardisier-
tes Ablaufschema zu entwickeln, das verschiedenartige Interventionen — in Abhangigkeit vom Auspra-
gungsgrad der individuellen Gliicksspielsuchtgefahrdung — vorgibt. Diese kbnnen von einem verstarkten
Monitoring der Zielperson (bei milden Auspragungen) bis hin zur Fremdsperre (bei starken Auspragun-
gen) reichen. Zwar legt der Gliicksspielstaatsvertrag fest, dass entsprechende Mal3hahmen im Rahmen
eines Sozialkonzeptes einzufordern sind. Eine Vorgabe verbindlicher (Mindest)Standards oder eine
Standardisierung der Ablaufprozesse finden sich an dieser Stelle jedoch nicht.

Um diesen Defiziten zu begegnen und das Wirksamkeitspotential eines Friiherkennungssystems best-
madglich auszuschopfen, ist die Umsetzung einer Reihe von Arbeitsschritten vonndten. Der Fachbeirat
Gliicksspielsucht empfiehlt daher in diesem Zusammenhang Folgendes:

(1) Durchfiihrung eines systematischen Reviews der wissenschaftlichen Literatur zur Friherkennung
problematischen Online-Glicksspielverhaltens inklusive seiner regelméRigen Aktualisierung: Dieser
Schritt dient in erster Linie als verbindliche Handlungsanweisung fir die inhaltliche Ausgestaltung des
gesetzlich eingeforderten Friiherkennungssystems. Erste Anleihen hierfiir kdnnen den aktuellen Uber-
blicksarbeiten von Chagas und Gomes (2017) sowie von Deng, Lesch und Clark (2019) enthnommen
werden.



(2) Einbindung des gesamten Online-Glucksspielverhaltens in den Bewertungsprozess: Die plattform-
Ubergreifende umfassende Analyse des Online-Gliicksspielverhaltens erlaubt — im Vergleich zu der bis-
lang vorgesehenen singularen Betrachtungsweise — einen valideren Rickschluss auf die individuelle
Glucksspielsuchtgefahrdung. Gleichzeitig impliziert diese Forderung den Einsatz eines einzigen Friher-
kennungsinstruments, um eine missbrauchliche Nutzung durch die Anbieter (Stichwort Interessenkon-
flikte) so weit wie moglich methodisch zu verhindern.

(3) Erarbeitung eines ausdifferenzierten MalRhahmenkatalogs im Sinne der Frihintervention: Dieser
Malnahmenkatalog ist nicht erst in den jeweiligen Sozialkonzepten vorzulegen, sondern bereits im Vor-
feld der Lizenzvergabe standardisiert auszuarbeiten. Dieser Mafinahmenkatalog soll fuir alle Anbieter in
gleicher Weise prézise definieren, welche suchtpraventiven Handlungsschritte bei welcher Auspragung
einer individuellen Fehlanpassung zu erfolgen haben.

(4) Wissenschattliche Evaluation der Wirksamkeit von Friherkennung und Frihintervention: Es bedarf
einer unabhangigen empirischen Begleitforschung, die der Ubergeordneten Frage nachgeht, welcher
Nutzen von diesem Fruherkennungssystem ausgeht und die mégliche Optimierungsbedarfe benennt.
Methodisch bieten sich in erster Linie die Umsetzung von Testspielen sowie die Befragung von Spielteil-
nehmer*innen im L&ngsschnitt an (d. h. die Erhebung und Analyse von Selbstberichtsdaten im Zeitver-
lauf).*

5.2. Hinweise auf das Hilfesystem bei (Online-)Gliucksspielangeboten und Gliicksspiel-Werbung®
Hintergrund

Nach § 6e Abs. 5 GIiStV 2021 mussen Anbieter von Online-Gliicksspielen den direkten Aufruf der Inter-
netdomain von unabhangigen Beratungsinstitutionen erméglichen. Nach 8 5 Abs. 1 Satz 3 GluStV 2021
sind in der Erlaubnis in Bezug auf die Werbung Inhalts- und Nebenbestimmungen zu Pflichthinweisen
festzulegen.

Personen mit Glucksspielproblemen suchen in der Regel erst nach einem langen Krankheitsverlauf von
funf bis zehn Jahren Hilfe. Meist liegt bereits eine schwere Stérung durch Glicksspielen vor. Zudem sind
die Betroffenen nicht selten suizidgeféahrdet. Daher ist es wichtig, dass Hilfe moglichst einfach und schnell
gefunden werden kann und durch die Art und Weise der Hinweise auf das Hilfesystem keine unndtigen
bzw. zusatzlichen Hirden geschaffen werden. Ebenso sind Angehérige der betroffenen Personen oft-
mals schwer belastet und befinden sich teilweise in krisenhaften Situationen. Der erste Schritt zum Kon-
takt ins Hilfesystem erfolgt haufig von den Angehorigen, weswegen auch fur diese ein schneller Zugang
wichtig ist.

Die aktuelle Situation ist in diesem Zusammenhang haufig jedoch unbefriedigend. Exemplarisch sei da-
bei der seit Jahren sehr haufig genutzte Hinweis auf www.bzga.de genannt. Die Bundeszentrale fiir ge-
sundheitliche Aufklarung (BZgA) leistet mit ihren Angeboten einen wichtigen Baustein im Hilfesystem fir
Menschen mit Glicksspielproblemen sowie deren Angehdrige. Der Hinweis auf die Homepage
www.bzga.de ist fir einen unkomplizierten und niedrigschwelligen Zugang zum Hilfesystem jedoch un-
geeignet. Eine detaillierte Erlauterung hierzu finden Sie in Anlage 2.

Die Bereitstellung qualifizierter Hilfe bei Gliicksspielproblemen ist in weiten Teilen Aufgabe der Bundes-
lander. Dementsprechend existieren bundesweit viele unterschiedliche Hilfeangebote, die zu einem
Grof3teil nur fur einzelne Bundeslander oder Regionen zur Verfiigung stehen. Zusatzlich gibt es einzelne

4Vom Abdruck des Literaturverzeichnisses wird aus Raumgriinden abgesehen.
5 Stellungnahme vom 4. August 2021.
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bundesweite Angebote, die aber nicht das gesamte Spektrum der Hilfemdglichkeiten abbilden. Grund-
satzlich bietet die Vielfalt der Hilfeangebote den Vorteil, dass Betroffene und Angehdrige die Mdglichkeit
haben, sich Hilfeangebote zu suchen, die in passgenauer Weise ihrer aktuellen Situation und ihrem per-
sonlichen Hilfesuchverhalten entsprechen. Die Angebote reichen von der klassischen Vor-Ort-Beratung
und Selbsthilfegruppen Uber Telefon, E-Mail oder Beratung per Messenger bis hin zu Selbsthilfeangebo-
ten in Form von Apps. Es ist faktisch nicht moglich, dass Anbieter von Online-Gliicksspielen das gesamte
Hilfespektrum auf ihren Internetseiten verlinken. Dartber hinaus verweisen Anbieter von Online-Glicks-
spielen immer wieder auf Hilfeangebote, die nur bedingt unabhangig sind, da diese direkt oder indirekt
von Glicksspielanbietern betrieben werden.

Empfehlungen zur Umsetzung
Hinweise nach § 6e Abs. 5 GluStV 2021
Unabhéngigkeit der Hilfeangebote

Die Hinweise mussen den Zugang zu unabh&angigen Beratungsinstitutionen gewéhren. Einzelne Bera-
tungsinstitutionen wurden direkt von Gliicksspielanbietern gegriindet oder haben Glicksspielanbieter als
Gesellschafter. Dies ist aus zwei Griinden als problematisch anzusehen. Zum einen ist bei diesen Hil-
feinstitutionen nicht gewahrleistet, dass sie die Beratung unabhangig von den wirtschaftlichen Interessen
ihrer Gesellschafter durchfiihren. Zum anderen kénnte die enge Verbindung zu Gliicksspielanbietern
Vorbehalte bei Menschen ausldsen, welche mit den Gliicksspielangeboten eben dieser Anbieter ein
problematisches Glucksspielverhalten entwickelt haben. Unabh&ngige Beratungsinstitutionen liegen in
der Regel vor, wenn es sich um Institutionen der freien Wohlfahrtspflege, staatliche Institutionen oder
privatwirtschaftliche Institutionen handelt, bei welchen keine Gesellschafter aus der Glicksspielindustrie
bzw. keine wirtschaftliche Abhangigkeit von diesen besteht.

Direkter Zugang zu Hilfeangeboten

Die Hinweise mussen den direkten Aufruf der Internetdomain von unabhangigen Beratungsinstitutionen
ermdglichen. Aufgrund der starken Ausdifferenzierung der Hilfelandschaft ist diese Forderung nur schwer
umsetzbar (s.0.). Erschwerend kommt hinzu, dass eine Gliicksspielproblematik haufig stark schambe-
haftet ist und es fur die Betroffenen eine sehr hohe Hirde darstellt, Uber ihre Problematik zu sprechen
und sich einer fremden Person anzuvertrauen. Muss diese Hirde mehrmals Uberwunden werden, bis
Hilfesuchende bei dem entsprechenden Angebot landen, erhdht sich die Gefahr eines Beratungsab-
bruchs. Daher ist es von Vorteil, wenn Betroffene, aber auch Angehdérige, moéglichst wenige Schritte be-
nétigen, um zu dem fiir sie passenden Hilfeangebot zu kommen.

Uberregional und regional zugangliche Hilfeangebote

Aufgrund der oben beschriebenen stark ausdifferenzierten und héufig auf Bundeslandebene organisier-
ten Hilfeangebote ist es mitunter schwer, auf Uberregionale Hilfeangebote zu verlinken. Gleichwohl sind
solche Angebote vorhanden, stellen aber nur einen Ausschnitt an moglichen Hilfen dar. Vor allem, wenn
es um Selbsthilfegruppen oder aber die Vor-Ort-Beratung geht, kann nicht auf Uberregionale Angebote
zuriickgegriffen werden. Demgegenuber ergeben Verlinkungen auf einzelne Beratungsstellen bei tber-
regional zuganglichen Online-Angeboten keinen Sinn. Die verlinkten Angebote sollten sich somit am
Verbreitungsgebiet des Glicksspielangebots orientieren und trotzdem auch den Zugang zu regional be-
grenzten Hilfeangeboten bertcksichtigen.
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Glicksspielspezifische und konkrete Hilfeangebote

Die Hilfeangebote sollten fur die Hilfesuchenden schnell auffindbar sein und sich konkret auf Betroffene
und Angehdrige in Zusammenhang mit einer Glucksspielproblematik beziehen. Links auf ibergeordnete
Internetseiten von Verbanden oder Organisationen, aus denen kein direkter Bezug zu einer Glicksspiel-
problematik hervorgeht, sind zu vermeiden. Wie oben bereits beschrieben befinden sich Hilfesuchende
meist in einer psychisch stark belastenden Situation. Die Notwendigkeit einer langen Recherche, um ein
passgenaues Hilfeangebot zu finden, sollte auf jeden Fall vermieden werden.

Keine Hinweise auf Seiten von Glicksspielanbietern

Die Werbung der Glucksspielanbieter zielt naturgemanR auf die Teilnahme am entsprechenden Produkt
ab. Hinweise auf Gefahren sollten im Gegensatz dazu genau das Gegenteil dessen erreichen. Daher ist
es wirkungslos oder sogar kontraproduktiv, wenn im Rahmen der Werbemafinahmen auf Informationen
und Hilfeangebote, welche auf der Homepage des Gliicksspielanbieters zu finden sind, hingewiesen wird
(Beispiel: ,Infos und Hilfe finden Sie unter www.lotto-bayern.de®). Personen die sich mit dem eigenen
(problematischen) Gliicksspielverhalten auseinandersetzen, sollten in keinem Fall der Gefahr einer er-
neuten Spielteilnahme ausgesetzt werden, indem sie, um an die Informationen zu gelangen, die Home-
page des Glicksspielanbieters besuchen missen.

Mdoglichkeit unterschiedlicher Zugangswege

Fur Uberregionale Glicksspielangebote sind grundsatzlich zwei Mdglichkeiten denkbar, wie in der Wer-
bung auf Hilfemoglichkeiten hingewiesen werden kann. Zum einen ist das der Link auf eine Homepage,
zum anderen der Hinweis auf ein telefonisches Angebot. Beide Zugangswege koénnen fur jeweils unter-
schiedliche Zielgruppen hilfreich und notwendig sein. In diesem Zusammenhang kann grob nach Alters-
struktur unterschieden werden. Vor allem bei alteren Personen mit nur geringer Affinitat zu Onlineaktivi-
taten dirfte die alleinige Angabe einer Internetseite kaum effektiv sein. Ebenso kann es fiir Personen,
welche Online-Glicksspiele praferieren, ein Risiko darstellen, wenn sie fur die Hilfesuche onlinefahige
Gerate nutzen mussen. Fur diese beiden Personengruppen wére die Nennung einer tberregionalen Te-
lefonhotline zu empfehlen. Im Gegensatz dazu kdnnte vor allem bei sehr jungen Personen die alleinige
Nennung einer Telefonnummer eine zuséatzliche Hirde darstellen, da sie hauptséchlich andere Kommu-
nikationskanale nutzen. In diesem Fall ware die Nennung einer Internetadresse die bessere Alternative.
Aus den eben genannten Grinden empfiehlt sich die Nennung von zwei unterschiedlichen Kanalen. Bei
Uberregionalen Werbeanzeigen sollte daher auf eine Uberregionale Telefonhotline und eine Uberregio-
nale Hilfeseite hingewiesen werden. Bei regionaler Werbung kéme als Alternative ebenso die Nennung
einer regional tatigen anbieterunabhangigen Hilfeinstitution in Frage.

Hilfeangebote
Online

Um Menschen mit Glicksspielproblemen und deren Angehérigen ein umfassendes und ihren personlich
préferierten Zugangsweg entsprechendes Angebot unterbreiten zu kénnen, wird eine Verlinkung auf die
Seite www.bundesweit-gegen-gluecksspielsucht.de empfohlen. Die Seite reprasentiert einen breiten
Uberblick der meisten bundesweit und landerspezifisch verfiigharen, unabhéngigen Hilfeangebote. Zwar
stellt sie keinen direkten Aufruf der Internetdomain einer Beratungsinstitution dar, wie oben ausfuhrlich
beschrieben, ist dies aber auch kaum moglich und sinnvoll. Um Hilfesuchenden den Zugang weiter zu
erleichtern, wird die Homepage zeitnah umgebaut (siehe Anlage 1).
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Telefon

Aktuell gibt es bundesweit zwei auf Glucksspielprobleme spezialisierte Telefonhotlines. Zum einen die
Hotline der BZgA (0800-1372700) und zum anderen die Hotline der Landesfachstelle Glicksspielsucht
NRW (0800-0776611). Der Fachbeirat empfiehlt die Nutzung einer der beiden Experten-Hotlines.

Fazit

Der Fachbeirat empfiehlt fir die Hinweise nach § 6e Abs. 5 GluStV 2021 die verpflichtende Nennung der
Homepage https://www.bundesweit-gegen-gluecksspielsucht.de/.

Der Fachbeirat empfiehlt fur die Hinweise nach 8 5 Abs. 1 Satz 3 GluStV 2021 die verpflichtende Nen-
nung der Homepage https://www.bundesweit-gegen-gluecksspielsucht.de/ und zusétzlich die Nennung
einer der genannten Telefonhotlines.®

6. Evaluierung
6.1 Glicksspielstaatsvertrag 2021

Bei der Sitzung des Fachbeirats am 14. April 2021 mit dem Glucksspielkollegium und der Gemeinsamen
Geschéftsstelle haben Dr. Hayer und Prof. Dr. Wulf fir den Fachbeirat die folgende Ausarbeitung ,Eva-
luierung des Glucksspielstaatsvertrages. Empfehlungen zur Umsetzung“ anhand einer Prasentation vor-
gestellt. Das Gliicksspielkollegium hat das Dokument und die darauf abgestimmte Prasentation am sel-
ben Tag erhalten.

Vorgeschichte und bisherige ,,Evaluationen*

Alle Gliicksspielstaatsvertrage vor dem GIluStV 2021 sahen eine Evaluation der jeweils gultigen Fassung
vor.

Langjahrige Mitglieder des Fachbeirats Glicksspiel erinnern sich, dass das Glicksspielkollegium immer
wieder die Bedeutung einer fachgerechten Evaluation betont hat. Aus personellen Griinden wurden die
Arbeiten an der Evaluation aber ebenso regelmafiig wieder verschoben. Zum Teil konnten sich die Lan-
der nicht auf eine auskémmliche Finanzierung und auf die Kostenteilung einigen.

So kam es stets dazu, dass am Ende jeden Jahres in Eile und mit unzureichenden Methoden vorwiegend
okonomische Aspekte in knapper Berichtsform zusammengefasst wurden.” In diesem Zusammenhang
und mit diesen Einschrankungen ist auf die Jahresreporte der Glicksspielaufsichtsbehdrden der Lander
2014 bis 2019 hinzuweisen.® Der nur 31 Seiten umfassende Jahresreport 2019, in dem keine Fachlite-
ratur verwendet wurde, beschreibt sich als der sechste Teilbericht zur 6konomischen Analyse des deut-
schen Gliicksspielmarktes. Er gibt lediglich einen Uberblick tiber das Angebot und die GroRenordnung
der Segmente im erlaubten und unerlaubten deutschen Glicksspielmarkt. ° Es ist bedriickend, dass die

6 Vom Abdruck der Anlagen 1 und 2 wird aus Raumgriinden abgesehen.

7 Nichtssagend insoweit die Homepage der Gemeinsamen Geschéftsstelle der Lander unter https://innen.hes-
sen.de/buerger-staat/gemeinsame-geschaeftsstelle-gluecksspiel/evaluierung-gas.

8 Die Jahresberichte des Fachbeirats Gliicksspiel sind keine Evaluation des jeweiligen Gliicksspielstaatsvertrages
aus suchtfachlicher Sicht.

9 Unabhangig davon Haucap, J.; Nolte, M.; Stéver, H. (Hg.:) Faktenbasierte Evaluation des Gliicksspielstaatsver-
trages. Kaln: Institut fur Sportrecht 2017, 318 S. Die Untersuchung wurde von der Gliicksspielbranche in Auftrag
gegeben und kann eine unabhéngige Evaluation nicht ersetzen.
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Aufsichtsbehoérden ein Jahrzehnt nicht in der Lage waren, eine echte Evaluation auf den Weg zu bringen.
Ein &hnliches Schicksal droht der Evaluation des Glucksspielstaatsvertrag 2021.

Auftrag laut GIUStV 2021
§ 32 GIliStV 2021 lautet:

Die Auswirkungen dieses Staatsvertrages, insbesondere der 8§ 4a bis 4d,° 9, 9a und 10, 1!
auf die Entwicklung und Ausbreitung von unerlaubten Gliicksspielen in Schwarzmarkten, sind
von den Gliicksspielaufsichtsbehérden der Lander unter Mitwirkung des Fachbeirats zu eva-
luieren. Ein zusammenfassender Bericht ist finf Jahre nach Inkrafttreten des Staatsvertrages
vorzulegen.

In den Erlauterungen zum GIUStV heifl3t es:

Um die Erreichung der Ziele des § 1 durch die Regelungsmechanismen des Staatsvertrages
zu Uberpriifen, etwaige Fehlentwicklungen zu benennen und moglichen Anderungsbedarf zur
besseren Erreichung der mit diesem Staatsvertrag verfolgten Ziele zu erkennen, soll eine
regelmafige Evaluierung dieses Staatsvertrags erfolgen. ...

Ein zusammenfassender Bericht soll erstmals bis zum 31. Dezember 2026 vorgelegt werden.
Der Zeitraum von funfeinhalb Jahren nach dem Inkrafttreten dieses Staatsvertrags berick-
sichtigt, dass insbesondere mdgliche Auswirkungen auf den Anteil pathologischer Spieler
und die Glucksspielpravalenzen in der Bevolkerung erst mit einigem zeitlichen Abstand sicht-
bar werden. Die Evaluierung erfolgt weiterhin federfihrend durch die obersten Glicks-
spielaufsichtsbehdrden der Lander. Eine Mitwirkung der Gemeinsamen Gliicksspielbehdrde
der Lander, insbesondere fiir den Beitrag von Erkenntnissen und Daten aus ihrem Tatigkeits-
bereich, sowie des Fachbeirats ist vorgesehen.

Durch den vorliegenden Beitrag unterstreicht der Fachbeirat, dass er mafR3geblich zum zur Evaluation
beitragen mdchte und mit der wissenschaftlichen und praktischen Expertise seiner Mitglieder dazu auch
in der Lage ist. Er weist aber zugleich darauf hin, dass der Fachbeirat Gber keinerlei Sach- und For-
schungsmitteln verfligt und somit auf3erstande ist, um selbst eine Evaluation durchzufiihren oder diese
in Auftrag zu geben. Daher muss sich der Fachbeirat auf Empfehlungen an die obersten Glicksspielbe-
horden der Lander und zu einem spateren Zeitpunkt auf Empfehlungen an die Gemeinsame Glicksspiel-
behorde der Lander oder ein anderes zustéandiges Gremium beschréanken. Dem dient diese Ausarbei-
tung.

Vergabe

Der Fachbeirat wiinscht eine méglichst umfassende und qualitativ anspruchsvolle Implementations- und
Evaluationsforschung zum GIliStV 2021.

Ihm ist klar, dass insoweit nicht alle Wiinsche erflillt werden kénnen. Er sieht voraus, dass aus Grinden
der Forschungsdkonomik Priorisierungen erfolgen missen.

Auch wenn der GIliStV 2021 noch nicht in Kraft ist und es bis zum Ende der Berichtsfrist Juni 2026 noch
viel Zeit zu sein scheint, sollte mit den Arbeiten rasch begonnen werden. Es ist voraussehbar, dass das

10 Diese Normen betreffen besondere Erlaubnisvoraussetzungen/Erlaubnisverfahren/Erlaubniserteilung/aufsichts-
rechtliche Mal3Bnahmen flir Sportwetten, Online-Poker und virtuelle Automatenspiele.

11 Diese Normen betreffen die Glicksspielaufsicht, landereinheitliche Verfahren und den sog. Sicherstellungsauf-
trag.
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Gliucksspielkollegium und die neue Gemeinsame Geschéftsstelle nicht in der Lage ist, eine echte Imple-
mentation und Evaluation des GIiuStV 2021 selbst vorzunehmen, zumal die unmittelbare Umsetzung des
GluStV alle Krafte beansprucht. Die Formulierung der Ausschreibung und die Mittelbeschaffung sind
angesichts des landeriubergreifenden Auftrags Arbeit genug.

Man sollte sich daher darauf konzentrieren, eine gute — wohl europaweit erforderliche — Ausschreibung
zur Vergabe der Evaluation zu erstellen. Eine europaweite Ausschreibung ist geboten, weil das Volumen
der Vergabe deutlich Gber 200.000 € liegen dirfte. AuRerdem empfiehlt sich eine europaweite Ausschrei-
bung, weil es im Ausland leistungsfahige wissenschaftliche Einrichtungen geben durfte, die zu einer sol-
chen Evaluation in der Lage sind. Eine vorzeitige Beschrénkung auf wissenschaftliche Einrichtungen in
Deutschland greift zu kurz.

Als Auftragsnehmer kommen aus Sicht des Beirats Gliicksspiel nur unabhéngige und erfahrene Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftler an anerkannten Forschungsinstituten in Betracht.

Zu einer solchen Ausschreibung bedarf es der Beschaffung entsprechender Forschungsmittel, die deut-
lich Uber der Grenze fiir europaweite Ausschreibungen liegen durfte.?

Bei der unmittelbaren Arbeit an der Ausschreibung sollte Gberlegt werden, ob die Ausschreibung nicht
aufgeteilt werden sollte, weil eine wissenschaftliche Einrichtung mdglicherweise nicht alle Aspekte der
Vergabeanforderungen erfillen kann. Notfalls kann eine wissenschaftliche Einrichtung sich aber mit an-
deren zusammenschlieen, so dass man gemeinsam als Bieter auftritt.

Empfehlungen fur Evaluationen

An dieser Stelle soll noch einmal eindriicklich abgeraten werden, die Evaluation von Landerseite selbst
durchzufiihren. Angesichts der gewaltigen Aufgaben bei der unmittelbaren Umsetzung des GIliStV 2021
waren der Fachbeirat Gliicksspiel, das Glicksspielkollegium, die Gemeinsame Geschéftsstelle in Hes-
sen und die neue Gemeinsame Glicksspielbehdrde der Lander in Sachsen-Anhalt mit dieser zusatzli-
chen Aufgabe Uberfordert. Die folgenden Empfehlungen sind als Hinweise zu verstehen, die in die Aus-
schreibung einflieRen sollten.

Ziele des GluStV und Evaluation
Nach & 1 GIuStV sind folgende Ziele des Staatsvertrages gleichrangig:*®

1. das Entstehen von Gliicksspielsucht und Wettsucht zu verhindern und die Voraussetzun-
gen fur eine wirksame Suchtbekampfung zu schaffen,

2. durch ein begrenztes, eine geeignete Alternative zum nicht erlaubten Glucksspiel darstel-
lendes Gliicksspielangebot den natirlichen Spieltrieb der Bevoélkerung in geordnete und
uberwachte Bahnen zu lenken sowie der Entwicklung und Ausbreitung von unerlaubten
Glucksspielen in Schwarzmérkten entgegenzuwirken,

3. den Jugend- und den Spielerschutz zu gewahrleisten,

4. sicherzustellen, dass Glucksspiele ordnungsgemanR durchgefiihrt, die Spieler vor betriige-
rischen Machenschaften geschutzt, die mit Gliicksspielen verbundene Folge-und Begleit-kri-
minalitat abgewehrt werden, und

12.200.000,00 €.
13 Dass der Jugend- und Spielerschutz eindeutig vorrangig ist, soll hier nur angemahnt und nicht vertieft werden.
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5. Gefahren fir die Integritat des sportlichen Wettbewerbs beim Veranstalten und Vermitteln
von Sportwetten vorzubeugen.

In den Erlauterungen zum GIuStV wird gefordert, dass der Bericht méglichen Anderungsbedarf zur bes-
seren Erreichung der mit diesem Staatsvertrag verfolgten verschiedenen Ziele erkennen lassen soll. Da-
raus folgt zum einen, dass sich die Evaluation auf jedes der einzelnen Ziele beziehen muss, und zum
anderen, dass der GIUStV nicht im Gesamten evaluiert werden kann. Somit liegen den einseitig 6kono-
misch ausgerichteten Jahresreporten der Gliickspielaufsichten offenbar fundamentale Fehlannahmen zu
Grunde.

Ahnlich unterschiedliche Ziele wie der GluStV weisen die Strafvollzugsgesetze der Lander auf, die alle
Evaluationsklauseln vorsehen. Auch dort mussten Politik und Verwaltung lernen, dass diese Gesetze
nicht in ihrer Gesamtheit evaluiert werden kdnnen. Vielmehr bedarf es einer spezifischen Evaluation der
Ziele, soweit sie Uberhaupt einer Evaluation zugénglich sind.* Diese Frage stellt sich auch bei einzelnen
Zielen des GluStVv 2021.

Die verschiedenen Ziele des GliuStV 2021erfordern unterschiedliche Fragestellungen, Ziele und Metho-
den der Evaluation.

Zu berticksichtigen sind positive und negative Auswirkungen sowie Nebenwirkungen des GIuStV 2021.

Die vorgegebenen Erfolgskriterien, d.h. Verhinderung von Glucksspielsucht, Lenkung des ,naturlichen
Spieltriebs” (besser der Gllcksspielnachfrage) in geordnete Bahnen, Sicherstellung eines effektiven Ju-
gend- und Spielerschutzes etc., missen operationalisiert werden. Zum Beispiel ist zu beantworten, was
Begriffe wie Kanalisierung bzw. Re-Kanalisierung bedeuten und wie sie sich methodisch adaquat abbil-
den lassen? Welche Kriterien reprasentieren die Zielparameter ,erfolgreiche” bzw. ,misslungene” Kana-
lisierung?

Implementation und Evaluation
Im Rahmen der Implementation wird untersucht, ob und wie eine MalRBhahme umgesetzt wird, hier z.B.:

e Besondere Erlaubnisvoraussetzungen fir Sportwetten, Online-Poker und virtuelle Automaten-
spiele,

Ablauf der Erlaubnisverfahren und der Erlaubniserteilung,

Aufsichtsrechtliche MaRnahmen, etwa Untersagungsverfiigungen,

Landereinheitliche Verfahren,

Erflllung des Sicherstellungsauftrags,

(piinktlicher) Aufbau der GGL,

Erteilung von Konzessionen,

Erlass von Untersagungsverfligungen,

Einleitung von Straf- und BuRRgeldverfahren.

Mit einer Evaluation im engeren Sinne untersucht man, ob und wie eine MalRnahme wirkt. Im vorliegen-
den Zusammenhang sind von zum Beispiel von Bedeutung:

o Gewabhrleistung des Jugend- und Spielerschutz,
e ,Ausreichendes” (besser: ,angemessenes®) Gliicksspielangebot,

14 Dazu Obergfell/Wulf: Evaluation des Justizvollzuges. Forum Strafvollzug 2008, S. 231-236;
Thomas/Stelly/Obergfell-Fuchs/Wulf: Evaluationskonzept fir den baden-wurttembergischen Jugendstrafvollzug;
Forum Strafvollzug 2010, S. 164-168.
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e Erreichung der Kanalisierungswirkung.

Stufen und Ebenen der Evaluation
Bei der Evaluation sind verschiedene Stufen der Umsetzung des GIiUStV 2021 zu unterscheiden:

¢ Praventive MaRnahmen: Werbeverbote, Abstandsgebote,

¢ Interventionen: Erteilung von Konzessionen, aufsichtsrechtliche MaRnahmen,

¢ Repressive MalBnhahmen: Untersagungsverfligungen, BuRgeldverfahren, Ermittlungs- und Straf-
verfahren, Spielersperren, insgesamt effektives Vorgehen gegen illegale Angebote.

AulRRerdem dirfte es sich bewahren, bei der Evaluation des GliiStV 2021 verschiedene Ebenen zu unter-
scheiden und diese zu untersuchen:

e Makroebene: der Glicksspielmarkt insgesamt,

e Mesoebene: einzelne Marktsegmente, Gruppen von Glicksspielerinnen und -spielern, Gruppen
von Anbietern,

e Mikroebene: einzelne Glucksspielerinnen und -spieler, einzelne Glucksspiele, einzelne Anbieter.

Wissenschaftliche Anforderung an Evaluation

Evaluation soll systematisch empirische Zusammenhénge, (bestmdglich kausale) Wirkmechanismen
und die Auswirkungen bestimmter Mal3nahmen transparent aufzeigen. Persdnliche Meinungen, Haltung
und Interessen missen auf3en vor bleiben.

Die Gltekriterien sozialwissenschaftlicher Forschungen?® sind selbstverstandlich auch bei der Evaluation
des GluStV 2021 zu wahren:

o Hauptkriterien: Relevanz, Objektivitat, Validitat, Reliabilitdt, Reprasentativitat,
e Nebenkriterien: Datenschutz, Okonomie, ethische Verantwortbarkeit.

Multidisziplinaritat ist geboten, weil das Glicksspielwesen eine Querschnittmaterie ist. Berhrt sind die
insbesondere die Disziplinen Psychologie, Psychiatrie, Public Health, Rechtswissenschaften, Soziologie
und Wirtschaftswissenschaften.®

Die Forschungsmethoden muissen entsprechend der Forschungsfragen ausgewdahlt werden und auf
diese zugeschnitten sein. Nur ein hoher methodischer Standard erméglicht die Ableitung von wissen-
schaftlich belastbaren Aussagen. Je nach Forschungsfragestellung kénnen beispielsweise die Realisie-
rung mehrerer Messzeitpunkte in Form von Langsschnittstudien, die Verwendung standardisierter und
anerkannter Messinstrumente und eine reprasentative hinreichend grof3e Stichprobe zu einer erhfhten
methodischer Gute beitragen.

Die Evaluation ist 6ffentlich und in Forschungsberichten, Fachpublikationen, Tagungen zu kommunizie-
ren.

15 Statt aller Baur/Blasius (Hg.): Handbuch Methoden der empirischen Sozialforschung. 2. Aufl. Springer 2019.
16 Reihenfolge chronologisch, keine Rangfolge.
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Einzelne MalRnahmen

Implementation auf Makroebene

Im Rahmen der Implementation ist auf der Makroebene zu tberprifen, ob der Jugend- und Spielerschutz
gewabhrleistet ist, insbesondere

Sozialkonzepte der Gliicksspielanbieter’ (§ 6)

Limitdatei fur Gliicksspiele im Internet (8 6 ¢) und Wirkung der Ausnahmeregelungen,
Spielsuchtfriherkennung und kurzfristige Sperre (8§ 6i),

Spielersperrsystem (8§ 8);

Einschrankung der Verfugbarkeit bezogen auf die Spielhallen (§ 25)

Evaluation auf Makroebene

Im Rahmen der Evaluation auf Makroebene ist zu Uberprufen:

Entwicklung, Erprobung und Evaluierung von primarpraventiven Malinahmen unterschiedlicher
Art und Ausgestaltung, einschlie3lich multimedialer Kampagnen,

Definition der Zielgruppe bzw. des Settings (Allgemeinbevdlkerung, Schule, Sportverein, Mig-
rant*innen, betriebliche Suchtpravention usw.),

Kontrollgruppendesign und Follow-Up-Messungen, mindestens ein Jahr,

Relevanz der Ergebnisse: Praxistauglichkeit, Reichweite, Akzeptanz, Einstellungsanderung, Wis-
senszuwachs, Verhaltensintention, Verhaltensmodifikation etc.

Big-Data-Analysen

Folgende Big-Data-Analysen bieten sich an:

Analyse von ,objektiven® Spielverhaltensdaten im Zeitverlauf (ad personam; inkl. ausgewahiten
sozialen Interaktionen); Grundlage: Daten des ,Safe Servers®,

Erfassung von charakteristischen Entwicklungsverlaufen und Problemindikatoren,

Darstellung der Inanspruchnahme bestimmter SpielerschutzmafRnahmen,

Weiterentwicklung von Friherkennung und Fruhintervention beim Online-Gliicksspiel,

Best Practices: Koppelung von Spielverhaltens- und Selbstberichtsdaten.

Anteil der Einnahmen verschiedener Gliicksspiele von Problemspielern in Relation zu ihrer Pra-
valenzrate

Epidemiologische Forschung

Als epidemiologische Forschung kommt in Betracht:

RegelmaRige Erhebungen zum Gliicksspielverhalten in der Bevolkerung (Pravalenz, Inzidenz)
einschliel3lich einer Bestimmung des Ausmalies gliicksspielbezogener Probleme.
Winschenswert ware ein echter Langsschnitt mit Messzeitpunkten alle drei Jahre.
Entwicklungsverlaufe unter Berlicksichtigung von verdnderten regulatorischen Rahmenbedingun-
gen sollten abgebildet werden.

Risikogruppen und Risikofaktoren sollten identifiziert werden.

17z.B. der Vortrag von Quack: Evaluation von SpielerschutzmafBnahmen in der Praxis. Ergebnisse einer Befragung
von Spielbankgéasten. Hohenheim 2018.
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Das sozialwissenschaftliche Gutekriterium ,Reprasentativitat” sollte mit hinreichend grof3en Zufallsstich-
proben fur gultige Populationsschlisse gewahrleistet sein.

Eine kombinierte Erhebungsmethodik (Computer-Assisted Telephone Interviews: Festnetz- und Mobil-
Teilsamples) bietet sich an.

Werbewirkung

Das Webevolumen und die Werbekanale, vor allem unter Berucksichtigung von ,social media“, sollten
erfasst werden, ebenso die Auswirkung von Werbung auf verschiedene Zielgruppen, vor allem Jugend-
liche und andere vulnerable Personengruppen. Kriterien waren Wahrnehmung, Exposition, Erinnerung,
Aufforderungscharakter, anreizende Wirkung, Einstellungsveranderung, Konsumabsicht, Verhaltensan-
derung usw. Die zentrale Frage ist dabei, welche Rolle die Gliicksspielwerbung im Rahmen einer Prob-
lementwicklung spielt.

Beim Forschungsvorgehen empfiehlt sich hier eine Methodenpluralitat.
Konsument*innenforschung

Grundsatzliches Ziel der Konsument*Innenforschung ist die Abbildung von Erfahrungswerten aus Kon-
sumentinnen- und Konsumentensicht.

Ihre Einstellung zur Marktregulation, zum Gliicksspielangebot, zum Jugend- und Spielerschutz, zur Wer-
bung usw. interessiert ebenso wie ihr Wissen in Bezug auf die rechtliche Situation, die mit Gliicksspielen
assoziierten Risiken, das professionelle Hilfesystem, Wahrnehmung und Wiinsche im Hinblick auf das
Glicksspielangebot, Spielanreize, Spielméglichkeiten usw.

Bei der Datenanalyse sind Moderatorenvariablen, z.B. Geschlecht, Alter, Migrationshintergrund, zu be-
ricksichtigen.

Testkaufe/Testspiele
Mit Testkaufen und Testspielen ist der Jugend- und Spielerschutzes im Feld systematisch zu Uberprifen.

Zentrale Forschungsfrage ist, unter welchen Bedingungen der Jugend- und Spielerschutz besser bzw.
schlechter funktioniert. Das setzt einen Uberlegten Stichprobenplan unter Berticksichtigung einer Vielzahl
an moglicherweise relevanten Drittvariablen voraus.

Sinnvolle und ethisch verantwortbare Forschungsmethoden sind Testspiele im Internet, Testkaufe mit
Minderjahrigen in Spielstatten und die Simulation ausgewahlter Problemindikatoren, einschlielich der
Erfassung von Reaktionen des Personals darauf, Feldbegehungen im Sinne teilnehmend-verdeckter Be-
obachtungen. Allerdings sollte das methodische Vorgehen durch das positive Votum einer Ethikkommis-
sion abgesichert werden.

Klinische Forschung

Klinische Forschung betrifft die Entwicklung der Beratungs- und Behandlungsnachfrage im Zeitverlauf.
Dazu bedarf es eines Monitorings von Quantitats- und Qualitatsaspekten.

Interessant sind Verschiebungen von Klientinnen- und Klientenmerkmalen, z.B. bei Glicksspielformen,
die besonders haufig zur Inanspruchnahme von Hilfen fihren.
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Flankierend empfehlen sich Katamnese-Studien zur Erfassung von Langzeitwirkungen bei Probanden
nach bestimmten Hilfeangeboten, etwa ambulante Beratung, ambulante Rehabilitation, stationare Be-
handlung, Nachsorge, Psychotherapie, Selbsthilfe, Minimalinterventionen, Hotlines, internetgestitzte Hil-
fen.

Exkurs: Ubergreifende Forschungsfelder
Ubergreifende und weitere Forschungsfelder betreffen vor allem:

den Einfluss von Lobbyismus auf die Glucksspielpolitik und -forschung,

die Bewertung des Gefahrdungspotenzials einzelner Gliicksspielformen, z.B. Live-Wetten,
(Soziale) Kosten-Nutzen-Analysen,

die Implikationen von zentralen Einflissen auf der Makroebene, z.B. pandemiebedingte Veran-
derungen des Glicksspielmarktes,

e die Zugangswege zum illegalen Gliicksspiel und ihr Ausmal3.

6.2. Spielverordnung
Im Schreiben vom 17. September 2021 an das Bundeswirtschaftsministerium fuhrt der Fachbeirat aus:

Wie bereits in der Besprechung im Februar 2020 von unserer Seite angemerkt, ist eine retrospektive
Befragung zu den Veré&nderungen des Spielverhaltens aus unterschiedlichen Griinden als problematisch
anzusehen. Zum einen erfolgte die Umsetzung der Anderungen der SpielV in mehreren Stufen tber
einen langen Zeitraum hinweg. Aussagekraftige und damit valide Daten zu den Auswirkungen der ein-
zelnen MaRRnahmen der SpielV sind fir diese Zeitspanne — die befragten Personen mussten sich an ihr
Spielverhalten vor dem Jahr 2014 erinnern — nahezu unmadglich. Zum anderen erweisen sich retrospek-
tive Daten immer als stark fehleranfallig. Um aussagekraftige Daten erhalten zu kénnen, ware grundsatz-
lich eine Vorher-Nachher-Untersuchung im Langsschnitt zu den jeweiligen Zeitpunkten der Einflihrung
der unterschiedlichen MaRnahmen der SpielV notwendig. Dies sollte bei zukiinftigen Evaluationsmal3-
nahmen zwingend beriicksichtigt werden.

DarlUber hinaus ist zu beflirchten, dass die Selbstberichte der zu befragenden Personen von weiteren
Makrofaktoren sehr stark Uberlagert sein werden. Die Rickfihrung von Verhaltenséanderungen als un-
mittelbare Reaktion auf die Novellierung der SpielV erscheint daher noch komplexer. Die drei wichtigsten
Einflussfaktoren umfassen die Entwicklung des illegalen Online-Gliicksspielmarkts (geschatzte Brutto-
spielertrage der illegalen Online-Casinospiele im Jahr 2018 von rund einer Milliarde Euro), Veranderun-
gen des Glicksspielmarkts durch den GliStV 2021 sowie die Auswirkungen der Corona-Pandemie (mit
der temporéaren SchlieBung u.a. der Spielhallen und Gaststatten).

Auch das einzige vorliegende Angebot wird von Seiten des Fachbeirats Gliicksspielsucht kritisch gese-
hen. Es bestehen erhebliche Zweifel an der Unabhangigkeit des Bieters. Er ist seit Jahren Teilnehmer
(,Mitglied“) des ,Disseldorfer Kreises®, einer Initiative der unter anderem Vertreter der LOWEN ENTER-
TAINMENT GmbH, der SCHMIDT Gruppe Service GmbH, der Frangois-Blanc-Spielbank GmbH Bad
Homburg v. d. H6he, der Westdeutschen Lotterie GmbH & Co. OHG und von Tipico Co. Ltd. angehéren.
Letztere war bis vor kurzem noch Anbieter von in Deutschland illegalen Online-Glicksspielen. Aufgrund
der Nahe des Bieters zu Vertreterinnen und Vertretern der Gluicksspielindustrie stellt sich die Frage, wie
diese sich auf die Ergebnisse einer Untersuchung, die sich mit den Auswirkungen der SpielV auf das
Gliicksspielverhalten beschaftigt, auswirkt. Aufgrund dieser Konstellation liegt aus Sicht des Fachbeirats
Glucksspielsucht ein eindeutiges Risiko fur Interessenkonflikte vor, bei denen das professionelle Handeln
des Bieters im Rahmen seiner Forschungsarbeit zu der ausgeschriebenen Studie durch ein sekundares
Interesse unangemessen beeinflusst wird.
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Darlber hinaus lauft an der Technischen Universitat Dresden aktuell die RIGAB-Studie (Laufzeit 04/2020
- 07/2023). Diese wird gefordert durch Zuwendung der Firma Tipico Co. Ltd. Zum Zeitpunkt des Studien-
beginns war die Firma Tipico Anbieterin von in Deutschland illegalen Gliicksspielen. Die Annahme von
Zuwendungen einer Firma, die illegale Gliicksspiele anbietet, halt der Fachbeirat fur ethisch nicht ver-
tretbar. Nach Meinung des Fachbeirats sollten die 0.g. Einschréankungen bei der Bewertung des Ange-
bots beachtet werden.

Zur Vermeidung der Generierung invalider Erkenntnisse empfiehlt der Fachbeirat daher, zum jetzigen
Zeitpunkt unter diesen Umstanden auf die Evaluation zu verzichten bzw. die zu beforschenden Inhalte
neu zu formulieren.

Landerumfragen

Im Berichtszeitraum hat der Fachbeirat zwei Landerumfragen in Gang gesetzt, die von der Gemeinsamen
Geschaéftsstelle durchgefiihrt wurden. Die Fragen lauteten:

- Wie hoch ist der Haushaltsansatz lhres Landes in 2021 fiir den Bereich Glicksspielsucht (Beratung,
Pravention, Forschung)? Ist geplant, den Etat in 2022 zu erhéhen?8

- Welche zeitlichen Vorgaben (Ubergangsregelungen) gelten in den verschiedenen Bundeslandern fiir
den Anschluss an das Sperrsystem OASIS? Ab wann missen die Anbieter (Wettvermittlungsstellen,
Spielhallen etc.) jeweils angeschlossen sein?'®

Die Lander haben dazu fristgeman berichtet.
8. Zusammenarbeit
8.1.Fachbeirat

Im Berichtszeitraum wurde die Zusammenarbeit durch die Corona-Pandemie allerdings ein Stlick weit
erschwert, weil seit Marz 2020 nur noch Videokonferenzen moglich sind.

Insbesondere im Hinblick auf die Stellungnahmen zum GIiStV 2021 und wegen des Ausfalls von Sitzun-
gen mit Prasenz waren zahlreiche, lange Videokonferenzen nétig. So hat der Fachbeirat im Jahr 2021
insgesamt elf Videokonferenzen mit jeweils zwei Stunden Dauer und langer durchgefihrt.

8.2. Gemeinsamen Geschéftsstelle

Als etwas problematischer erwies sich die Zusammenarbeit mit der Gemeinsamen Geschéftsstelle im
Hessischen Innenministerium bis zum Wechsel der Referatsleitung. Unabhangig davon ist die Konstruk-
tion einer Geschéftsstelle, die nicht am Ort des Beirats (Vorsitzenden) eingerichtet ist, per se kritisch.
Zusammen mit den vielfach divergierenden Sichtweisen des Fachbeirats und der Gemeinsamen Ge-
schaftsstelle fuhrt dies zu dem dringenden Wunsch des Fachbeirats nach einer eigenen Geschéftsstelle.

8.3. Gemeinsame Gliicksspielbehdrde der Lander
Mit Schreiben vom 1. September 2021 hat die Gemeinsame Glicksspielbehdrde der Lander (GGL) den

Vorsitzenden des Fachbeirats dartiber informiert, dass sie mit sofortiger Wirkung durch die Vorstande
Ronald Benter und Benjamin Schwanke vertreten werde. Dartber hinaus informierte die GGL den Fach-

18 Umfrage vom 31. Mai 2021.
19 Umfrage vom 21. August 2021.



21

beirat tber ihre Aufgaben und tber den vollen Aufgabenbestand zum 1. Januar 2023. Neben der Beglei-
tung dieser Prozesse in den Landern zur spateren reibungslosen Ubernahme der Aufgaben arbeite die
GGL bereits heute intensiv an den weiteren Schritten zur Umsetzung des GIiStV 2021 in Zusammenar-
beit mit allen Landern mit. Die GGL werde hier insbesondere die Aufgabe der Marktbeobachtung sicher-
zustellen haben. Dabei gelte es auch, mehrjahrige Prozesse in den Blick zu nehmen und entsprechend
zu analysieren. Hierzu wolle man frihzeitig den Austausch mit den entsprechenden Verbanden und mit
dem Fachbeirat aufnehmen. Der Fachbeirat wurde nach Halle (Saale) und zu einem zeitnahen ersten
Gedankenaustausch eingeladen.

Auf Grund dessen kam es am 21. Oktober 2021 zu einer Videokonferenz zwischen der GGL, vertreten
durch die Vorstande, und dem Fachbeirat. Bei dieser Gelegenheit stellten sich die Beteiligten vor und
tauschten ihre Vorstellungen von der weiteren Zusammenarbeit aus. Die Videokonferenz verlief in einer
fruchtbaren Atmosphare.

8.4 Arbeitsgruppe ,,Evaluierung“

Als Beiratsmitglieder nahmen die Herren Dr. Hayer, Landgraf und Prof. Dr. Wulf an der konstituierenden
Sitzung der Arbeitsgruppe ,Evaluierung® am 15. Dezember 2021 teil; sie wurde als Videokonferenz
durchgefuhrt. Unter der Leitung von Herrn Pohlmann, Senatsverwaltung fur Inneres, Digitalisierung und
Sport (Berlin), nahmen auf3erdem Vertreter von neun Innenressorts, der AOLG, eines Wirtschaftsres-
sorts, zweier Finanzressorts, der LMS, der GGL und des RP Darmstadt teil. Auf das eingehende Protokoll
vom 4. Januar 2022 wird Bezug genommen.

8.5 Geschafts- und Verfahrensordnung

Der Fachbeirat arbeitet seit seiner Griindung im Jahr 2011 nach einer Geschéfts- und Verfahrensordnung
in der aktuellen Fassung vom 1. M&rz 2013. Fur die interne Zusammenarbeit hat sich die Geschéfts- und
Verfahrensordnung bewahrt.

Im Ubrigen hatte der Fachbeirat am 7. Oktober 2020 einen Anderungsentwurf vorgeschlagen. Sie betra-
fen insbesondere die Aufgaben des Fachbeirats (§8 1), die Einrichtung einer eigenen Geschéftsstelle (8§
11), die Zusammenarbeit mit der Gemeinsamen Gliicksspielbehdrde der Lander (§ 12) und die Wieder-
einfihrung einer angemessenen Aufwandsentschadigung fir die Mitglieder des Fachbeirats (8 13). Sie
wurde durch 8§ 13 VwWVGIUStV 2021 wieder eingefuhrt und betragt nun pro Sitzung pauschal 125 € sowie
Ersatz der Reisekosten. Es sind grundséatzlich maximal sechs Sitzungen pro Jahr abrechnungsfahig. Aus
Sicht des Fachbeirats ist die aktuelle Regelung der Aufwandsentschadigung nicht ausreichend. Erstens
bericksichtigt die Sitzungspauschale nicht den auf3erhalb von Sitzungen entstehenden Aufwand fir die
Abfassung/Abstimmung von Stellungnahmen und Empfehlungen sowie anderweitiger Termine mit Minis-
teriums- bzw. Behordenvertretern. Zweitens wird durch sie dem Zeitaufwand fur die An- und Abreise zu
den Sitzungen nicht berticksichtigt. Und drittens bleibt unbertcksichtigt, dass bei einer angemessenen
Auseinandersetzung mit der umfassenden Thematik mehr als sechs Sitzungen pro Jahr notwendig sind.
Berticksichtigt man alle anfallenden Tatigkeiten, war der Fachbeirat im Jahr 2021 faktisch ehrenamtlich
tatig.



