Die Bedeutung der Spielsucht im Glicksspielrecht

Von RA Martin Reeckmann, Regierungsdirektor a.D.*

Potsdam, Oktober 2005

In jungster Zeit findet sich das Stichwort Spielsucht haufiger in den Medien. Auch die juristische
Literatur sowie Rechtsprechung und Rechtspraxis greifen dieses Stichwort zunehmend auf, ver-
zichten dabel jedoch durchgehend auf eine ndhere Erléauterung der Spielsucht und ihrer Bedeu-
tung fur das Glucksspielrecht. Das gilt insbesondere fur ihre Ursachen und ihre Verbreitung.
Sattdessen wird mit der blofRen Inbezugnahme der Spielsucht als Stichwort zumeist ein undiffe-
renziertes Bedrohungspotenzial beschworen, das vornehmlich der Rechtfertigung restriktiver
Maf3nahmen gegen private Anbieter von Gliicksspielen dient. Nachfolgend wird aufgezeigt, dass
die vorliegenden Erkenntnisse aus Forschung und Praxis nicht die These rechtfertigen, dass die
Bekampfung der Spielsucht ein Monopol staatlicher Glicksspielanbieter erfordert.

I. Behandlung der Spielsucht im Glucksspielrecht

Das Glucksspielrecht nimmt die Spielsucht vornehmlich aus gefahrenabwehrrechtlicher Sicht
wahr. Aus dieser Perspektive steht nicht die Therapie des pathologischen, also krankhaften
Glicksspielens, sondern die Vermeidung von Spielsucht im Focus. Die Vermeidung von Spiel-
sucht ist als Teil des Spielerschutzes im weitesten Sinne anzusehen.

1. Schutzzwecke des § 284 StGB aus Sicht desBVerwG

Seine gesetzgeberische Berlicksichtigung findet der Spielerschutz in den Schutzzwecken des
§284 StGB und damit aus gliicksspielrechtlicher Sicht - nach geltendem Recht - an zentraler
Stelle. Wie das Bundesverwaltungsgericht in seinem Urteil vom 28.03.2001" ausgefiihrt hat, sei
Zweck der Strafandrohung des § 284 StGB unter anderem, eine Uberméldige Anregung der Nach-
frage von Glicksspielen zu verhindern, durch staatliche Kontrolle einen ordnungsgemalen
Spielablauf zu gewahrleisten und eine Ausnutzung des natlrlichen Spieltriebs zu privaten oder
gewerblichen Gewinnzwecken zu verhindern. Mit dieser Zielsetzung habe der Gesetzgeber im
Rahmen einer Strafrechtsreform (gemeint ist das Sechste Strafrechtsreformgesetz vom
26.01.1998%) eine Verscharfung des § 284 StGB vorgenommen. Dem liege die Einschétzung
zugrunde, dass das Glicksspiel grundsétzlich wegen seiner moéglichen Auswirkungen auf die
psychische (Spielsucht) und wirtschaftliche Situation der Spieler (Vermdgensverlust) und seiner
Eignung, Kriminalitdt namentlich im Bereich der Geldwasche zu beférdern, unerwiinscht und

*  Der Verfasser war von 1994 bis 2002 Referent fir Glicksspielwesen bei der Senatsverwaltung fur Inneres bzw.
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schadlich sei. Das Bundesverwaltungsgericht hat hierbei auf der Bevolkerung durch das 6ffentli-
che Glicksspiel drohende Gefahren hingewiesen. Diese wirden das Vermégen des einzelnen
Spielers und seiner Angehoérigen sowie in Féllen des Vermogensverlustes mittelbar die Leis-
tungsfahigkeit der offentlichen Haushalte sowie bel Spielsucht die Gesundheit des Spielers
betreffen. Die Bewertung der genannten Rechtsgiter al's Uberragend wichtige Gemel nschaftsgu-
ter liege der Strafgesetzgebung zugrunde, wie die Verscharfung der 88 284 ff. StGB durch das
Sechste Strafrechtsreformgesetz belege.® Die Einschétzung des Gesetzgebers, zur Abwehr oder
doch Reduzierung der von ihm der Teilnahme am Glicksspiel beigemessenen Gefahren ein Re-
pressivverbot zu erlassen, beruhe auf seiner Bewertung dieser Gefahren. Damit habe der Bun-
desgesetzgeber von der ihm zukommenden Einschatzungsprérogative Gebrauch gemacht.

Das Bundesverwaltungsgericht hat hier verkannt, dass die nach seiner Ansicht vom Strafgesetz-
geber durch das Sechste Strafrechtsreformgesetz belegte Bewertung gar nicht erfolgt ist. Bel
genauer Betrachtung geht die Anderung der 88 284 ff. StGB durch das Sechste Strafrechtsre-
formgesetz zurick auf einen vom Land Hessen initiierten Beschluss des Bundesrats vom
16.05.1997,* mit dem die Stellungnahme des Bundesrats zum Entwurf der Bundesregierung zum
Sechsten Strafrechtsreformgesetz unter anderem um eine Anderung der 88 284 ff. StGB erwei-
tert wurde. Die hierbei vom Bundesrat eingenommene Position beinhaltet nichts anderes a's das
Interesse der Bundeslander an der Aufrechterhaltung der Monopolstellung der landeseigenen
Unternehmen im Deutschen Lotto- und Totoblock, das mit der Erweiterung des Sechsten Straf-
rechtsreformgesetzes unverblimt dem Bundes- und Strafgesetzgeber untergeschoben wurde. Der
Initiative der Lander noch den nachfolgenden Beratungen in Bundesrat und Bundestag zur Ande-
rung der 88 284 ff. StGB lagen wissenschaftlich belastbare Erkenntnisse zu Spielsucht oder Kri-
minalitatsbel astung privater Glucksspielangebote zu Grunde. Es hat auch keine inhaltliche Eror-
terung von Fragen der Spielsucht stattgefunden. In den Gesetzesmaterialen finden sich keine
diesbeziiglichen Hinweise oder Belege. Wenn hier Uberhaupt seitens "des' Gesetzgebers eine
Einschdtzung der mit dem Anbieten von Glicksspielen verbundenen Gefahren erfolgt sein soll,
dann erschopfte sich dieser Vorgang in der Perpetuierung eines schemenhaften Bedrohungssze-
nariums, dass in Begriffen wie Spielsucht, Beschaffungskriminalitét oder Geldwasche mit-
schwingt, die jedoch nicht hinterfragt, sondern alein mittels ihrer schlagwortartigen Verwen-
dung als ausreichende Begriindung fir grundrechtsrelevante Gesetzesvorschlége angesehen wer-
den.

Entgegenstehende Einsichten werden zwar erwahnt, aber umgehend zurtickgewiesen. Dies wird
deutlich, wenn das Bundesverwaltungsgericht die al's positiv dargestellten Erfahrungen mit Pfer-
dewetten, die auf der Grundlage des Rennwett- und L otteriegesetzes veranstaltet werden, in der
Weise bewertet, dass diese Erfahrungen die gesetzgeberische Einschdtzung der Gefahren durch
sonstige Sportwetten nicht erschittern. Denn Pferdewetten bezdgen sich nur auf ein enges und
deshalb leichter Uberschaubares Sportgeschehen und seien in einer besonderen wirtschaftlichen
Situation zur Bekdmpfung des "Winkelbuchmachertums® der privaten Veranstaltung zuganglich
gemacht worden. Der Mihe einer néheren Betrachtung der Angebote und Ablaufe bei Pferde-
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wetten hat sich das Gericht jedoch nicht unterzogen, und ebenso wenig teilt es mit, auf welcher
Grundlage seine Bewertung von Pferderennen beruht. Das ist um so erstaunlicher, als mit den
von privaten Totalisatoren und Buchmachern seit Jahrzehnten beanstandungsfrei veranstalteten
Pferdewetten ausreichende Erfahrungen vorliegen, die der vom Bundesverwaltungsgericht ange-
nommenen Einschétzungsprarogative des Gesetzgebers entgegenzuhalten sind.” Es hétte viel-
mehr nahe gelegen, die Ernsthaftigkeit und Belastbarkeit der dem Gesetzgeber unterstellten Be-
wertungen zu prifen. Statt dessen hat das Bundesverwaltungsgericht die Uberpriifung des sach-
gerechten Gebrauchmachens der Einschétzungsprarogative in die Zukunft verschoben mit dem
Hinwels, dass der Gesetzgeber nach Ablauf einer gewissen Zeitspanne, in der weitere Erfahrun-
gen mit Oddset-Wetten, auch hinsichtlich ihrer privaten Veranstaltung im Ausland, gewonnen
werden kénnen und mussen, zu Uberprifen haben werde, ob seine Einschétzung tber das Erfor-
dernis der Fernhaltung privater Anbieter und Vermittler von derartigen Glucksspielen noch
durch sachgerechte Erwagungen, die namentlich auch die Grundrechtspositionen potenzieller
privater Interessenten einbeziehen, gerechtfertigt werden konne.

2. Spielsucht im Staatsvertrag zum L otteriewesen in Deutschland

Die sechzehn Landesgesetzgeber haben Fragen der Spielsucht ebenfalls nicht inhaltlich erortert,
obwohl die Ratifizierung des Staatsvertrages zum L otteriewesen in Deutschland hierzu Gelegen-
heit geboten und dies auch erfordert hétte. Schon der Auftrag zur Erarbeitung des Staatsvertrages
geht nicht auf parlamentarische Beratungen zurlick, sondern auf einen Beschluss der Regie-
rungschefs der Lander vom 25.10.2001, wie die Begrindung des Staatsvertrages gleich im ersten
Satz mitteilt. Anlassgebend hierfir waren nicht Beobachtungen oder Forschungsergebnisse zur
Spielsucht, sondern die Rechtsprechung der Verwaltungsgerichtsbarkeit zur Zulassung privater
Lotterien.®

Der ratifizierte Staatsvertrag zum L otteriewesen in Deutschland selbst enthalt eine ausdriickliche
gesetzliche Erwahnung der Spielsucht.” Nach § 4 Abs. 4 des Staatsvertrages haben die Veranstal-
ter, Durchfthrer und die gewerblichen Spielvermittler Informationen Gber Spielsucht, Pravention
und Behandlungsmoglichkeiten bereitzuhalten. In der amtlichen Begrindung des Staatsvertrages
wird Spielsucht ebenfalls erwdhnt, wenn dort ausgefihrt wird, dass einer zu befurchtenden un-
kontrollierten Entwicklung des Glicksspiels im Hinblick auf die mdglichen nachteiligen Folgen
fur die psychische (Spielsucht) und wirtschaftliche Situation der Spieler, aber auch wegen der
gesellschaftlichen Begleiterscheinungen (Therapien, staatliche Suchtprévention sowie Begleit-
und Beschaffungsdelikte) entgegenzuwirken sei.® Die Begriindung des Staatsvertrages fiihrt in
diesem Zusammenhang an, dass Glicksspiele unterschiedliche Gefahrdungspotenziale aufwel-

4 BT-Drucksache 13/8587, Anlage 2
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sen. Da das Suchtverhalten von Glicksspielern vor allem dadurch bestimmt sei, dass in kurzen
Zeitabsténden intensive Spannungserlebnisse realisierbar sind oder ein Abtauchen aus der All-
tagsrealitét gefordert wird, sei vor alem Glicksspielen mit raschen Gewinnabfolgen, wie zum
Beispiel Roulette, ein htheres Suchtpotential zu eigen al's langsamen Spielen. Besondere Spiel-
anreize wirden auch solche Spiele bergen, bei denen Wissen oder Kénnen den Spielerfolg ver-
meintlich beeinflussen. Hierzu rechnen die Autoren des Staatsvertrages in einem Klammerzusatz
ausdriicklich auch Sportwetten.®

Im Wesentlichen mit dieser Begrindung werden in dem Staatsvertrag Regelungen getroffen,
wonach Zulassungsmaoglichkeiten fir private Anbieter von Sportwetten gar nicht und fir private
Anbieter von Lotterien nur in deutlich eingeschranktem Umfang bestehen. Soweit diese Be-
schrénkungen der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) mit dem Risiko der Spielsucht begriindet
werden, weist die Begrindung deutliche Parallelen auf zu den von Meyer und Hayer in einem
Gutachten vom 21.11.2002 vertretenen Ergebnissen der Spielsuchtforschung des Instituts fir
Psychologie und Kognitionsforschung der Universitdt Bremen. Das Gutachten, dass in Uberar-
beiteter Form in der Fachzeitschrift Sucht verdffentlicht worden ist,"® war wegen seiner mangel-
haften empirischen Basis in Fachkreisen Kritik ausgesetzt. Fir das Gutachten wurde das genann-
te Ingtitut der Universitét Bremen nach Angaben eines Nachrichtenmagazins mit einer Spende
der Westdeutschen Lotterie GmbH & Co KG in Héhe von EUR 280.000 bedacht.' Die Zielrich-
tung des Gutachtens ergibt sich unmissverstandlich aus der Formulierung, dass die von Privaten
betriebenen Wettannahmestellen in R&umlichkeiten wie Kiosken, Gaststétten, Cafés oder Auto-
matenbetrieben stattfinden wirden. Jene Lokalitéten wirden "der Etablierung einer Art "Zocker-
Szene' Vorschub (leisten)”, wo man sich treffe, kenne, Sportereignisse Uber verschiedene Medien
verfolge, Informationen austausche und sich an anderen Gliicksspielen wie Karten- und Wirfel-
spielen um Geld beteilige.™? Die hier zutage tretende Vermischung verschiedenster Sachverhalte,
dargeboten im Stile eines zur Vereinfachung neigenden Leserbriefschreibers, scheidet als Grund-
lage der von den Autoren aufgestellten Schlussfolgerung, dass ein 6ffentliches Monopol eine
M6glichkeit des Entgegenwirkens einer "ausufernden” Entwicklung sei, aus.™

Die Begrundung des Staatsvertrages selbst enthalt keine konkreten Angaben, auf welche empiri-
schen Befunde die sehr allgemein gehaltenen Einschétzungen zu unterschiedlichen Risiken der
Glucksspielangebote und namentlich die Gefahrlichkeit von Sportwetten gestiitzt werden. Der
Grund fir diese argumentative Enthaltsamkeit liegt darin, dass der Staatsvertrag zum Lotterie-
wesen in Deutschland nicht dem Ziel dient, eine verfassungskonforme Regelung des Zugangs

°  ebd.

0 Meyer/Hayer, Das Suchtpotential von Sportwetten, Sucht 2003, 212

1 FOCUS Nr. 6/2004 vom 02.02.2004, http://focus.msn.de/F/2004/06/T echnik/spiel sucht/spiel sucht.htm. - Der
FOCUS hat diesen Artikel in der Ausgabe Nr. 38/2005 vom 19.09.2005 inhaltlich unveréndert erneut abgedruckt
und damit reagiert auf den Bericht im SPIEGEL Nr. 35/2005 vom 27.08.2005, in dem Uber die Studie der Uni-
versitdt Bremen (s. FN 54) und die dortige Forderung an die Wettanbieter berichtet wird, mehr fiir den Spieler-
schutz zu tun. (http://www.spiegel .de/spiegel/vorab/0,1518,371652,00.html)

12" Meyer/Hayer, Sucht 2003, 212 (214)

3 ebd. sowie erneut: Hayer/Meyer, Sportwetten im Internet - Eine Herausforderung fiir suchtpréaventive Hand-
lungstrategien, SuchtMagazin 2004, 33 (40)
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zum Wett- und Lotteriemarkt fir private Anbieter zu schaffen,™ sondern protektionistische Re-
gelungen zu Gunsten der landeseigenen Glicksspielanbieter im Deutschen Lotto- und Totoblock
ins Werk zu setzen.™® Das kommt u.a. darin zum Ausdruck, dass der Staatsvertrag den Bereich
der Spielbanken, die zu grof3en Teilen in Privatbesitz sind und nach einhelliger Auffassung sog.
"harte" Glucksspielprodukte anbieten, trotz des wegen der Uneinheitlichkeit des Landesrechts
behaupteten Regelungsbedarfs'® nicht erfasst. Die Landesgesetzgeber bleiben daher die Antwort
auf die Frage schuldig, weshalb der Betrieb von Spielbanken durch Private im Hinblick auf Ge-
fahren der Spielsucht unbedenklich ist, bei Sportwetten und Lotterien aber bedenklich sein soll.

Der Staatsvertrag bietet folgerichtig in seinen Materialen keine belastbaren Daten an oder nimmt

sie wenigstens in Bezug. Stattdessen erschopft sich der Staatsvertrag in Programmsétzen, die

sich als gebetsmiihlenartige Wiederholung vorkonstitutioneller Ansichten darstellen. So gibt der

Staatsvertrag in 8 1 sowie wortgleich am Ende des allgemeinen Teils der Begriindung Auskunft

liber seine Ziele.! Danach ist es Ziel des Staatsvertrages,

1. den nattrrlichen Spieltrieb der Bevdlkerung in geordnete und Gberwachte Bahnen zu lenken,
insbesondere ein Ausweichen auf nicht erlaubte Glicksspiele zu verhindern,

2. Uberméfdige Spielanreize zu verhindern,

3. eine Ausnutzung des Spieltriebs zu privaten oder gewerblichen Gewinnzwecken auszu-
schlief3en,

4. sicherzustellen, dass Gllcksspiele ordnungsgemald und nachvollziehbar durchgefiihrt wer-
denund

5. sicherzustellen, dass ein erheblicher Teil der Einnahmen aus Glicksspielen zur FOrderung
Offentlicher oder steuerbegunstigter Zwecke im Sinne der Abgabenordnung verwendet wird.

Damit leistet der Staatsvertrag nichts Neues: wie die Begrindung zu 8 1 selbst mitteilt, greift die

Vorschrift im Wesentlichen die Erwagungen auf, von denen sich bereits der Bundesgesetzgeber

im Rahmen des Sechsten Strafrechtsreformgesetzes 1997/98 hat leiten lassen. Ein Blick in die

Gesetzesmaterialien des Sechsten Strafrechtsreformgesetzes bestétigt dies: In der Stellungnahme

des Bundesrats vom 16.05.1997 zu dem Gesetzesvorschlag der Bundesregierung bezeichnet der

Bundesrat es als Zweck der Regelungen der damaligen §§ 284, 286 StGB™®,

1. ene Uberméfdige Anregung der Nachfrage nach Glicksspielen zu verhindern,

2. durch staatliche Kontrolle einen ordnungsgemalen Spielablauf zu gewahrleisten,

3. eine Ausnutzung des nattrlichen Spieltriebs zu privaten oder gewerblichen Gewinnzwecken
zu verhindern und

4. einen nicht unerheblichen Teil der Einnahmen aus Glucksspielen (mindestens 25%) zur Fi-
nanzierung gemeinniitziger oder 6ffentlicher Zwecke heranzuziehen.*

¥4 Ossenbiihl, Der Entwurf eines Staatsvertrages zum Lotteriewesen in Deutschland - Verfassungs- und europa-

rechtliche Fragen, DV BI. 2003, 881; Sober, Zur staatlichen Regulierung der gewerblichen Spielevermittiung,
GewArch 2003, 305

Reeckmann, aaO.

6 AH-Drucksache 15/2356 S. 8, 9

7 AH-Drucksache 15/2356 S. 10

'8 Jetzt 88 284, 287 SIGB

9 BT-Drucksache 13/8587, Anlage 2
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Allerdings verschweigt die Begriindung des Staatsvertrages, dass die vorstehenden Programm-
sdtze mitnichten auf eigener Bewertung von Gefahren des Glicksspiels durch den Bundesge-
setzgeber beruhen, sondern vielmehr den bereits genannten Wiinschen der Bundeslénder ent-
sprachen. Im Ergebnis handelt es sich bel der in der Begrindung des Staatsvertrags unternom-
menen Inanspruchnahme des Bundes- und Strafgesetzgebers as eigenstandiger Autoritdt um
nichts anderes als ein Eigenzitat, dass ein Gebrauchmachen von der Einschétzungsprérogative
durch den Bundes- und Strafgesetzgeber nur vorgaukelt.

3. Rechtsprechung des VG Miinchen

Die Nutzbarmachung der Spielsucht als Begriindung fur restriktive Mal3nahmen gegen private
Anbieter von Glucksspielen findet sich auch in der aktuellen Rechtsprechung zur Vermittlung
von Sportwetten. Die Rechtsprechung ist hier aber Uber das blof3e Aufgreifen des Stichworts
"Spielsucht” nicht hinausgekommen. Die - soweit ersichtlich - einzige Ausnahme bilden mehrere
Beschlisse des VG Minchen, in denen erstmals der Versuch einer eigenstandigen - alerdings
misslungenen - Bewertung der Spielsucht im Glicksspielrecht unternommen wurde.

Das VG Minchen hat in mehreren Anfang 2005 ergangenen Entscheidungen in Verfahren des
vorlaufigen Rechtsschutzes gegen ordnungsrechtliche Untersagungsverfiigungen zum Nachteil
privater Wettanbieter unter anderem mit dem Gesichtspunkt der Spielsucht argumentiert und
hierbei jeweils die Ansicht vertreten, dass "gerade Sportwetten ein sehr hohes Suchtpotenzial
haben".?° Diese - gegentiiber den klassischen Lotterien sogar als erhht eingeschétzte - Suchtge-
fahr sei darin begriindet, dass der Teilnehmer glaube, aufgrund seiner (vermeintlichen) Kenntnis-
se den Ausgang der Wettkdmpfe zuverléssig beurteilen zu kénnen, die Sportwette daher als
"Kompetenzspiel" und nicht als Glucksspiel erkenne; zusétzliches Suchtpotenzial bestehe im
Hinblick auf die Moglichkeit, taglich bzw. mehrmals taglich Wetten abgeben zu kdnnen sowie
im Hinblick auf die kurze Zeitspanne, die zwischen Wetteinsatz und der - vom Spieler as sicher
angenommenen - Gewinnauszahlung liege. Indes lohnt eine ndhere Betrachtung der vom VG
Munchen fur seine Ansicht angefhrten Quellen:

Die von dem VG Miinchen angefihrte Fundstelle in der Dokumentation der Fachtagung " Spielen
... en Problem?" des Saarlandischen Sozialministeriums vom 12.11.2003* vermag ein hohes
Suchtpotential nicht zu belegen. Wie eine genaue Durchsicht der Dokumentation zeigt, zitiert
das Verwaltungsgericht lediglich aus einem Referat, dass an der fraglichen Stelle” die Ansicht
des Referenten enthdlt, dass Sportwetten nach allgemeiner Auffassung ein hdheres Suchtpotenti-
al asdie klassischen Lotterien beinhalten wirden. Bei dem Referenten handelte es sich um einen
Mitarbeiter der Rechtsabteilung der Westdeutschen Lotterie GmbH & Co KG.” Die in Bezug

% \/G Miinchen, Beschliisse vom 31.01.2005, Az. M 22 S 04.5052, vom 21.02.2005, Az. M 22 S 04.5964, vom
03.03.2005, Az. M 17 S 04.6466, sowie vom 11.03.2005, Az. M 22 S 05.570, dlen.v.

http://www.justiz-

soziales.saarland.de/medien/download/mifags Broschueren Dokumentation _Spielen_ein_Problem.pdf, Stand:
30.09.2005

22 g, 29 der Dokumentation

2 3. 68 der Dokumentation
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genommene "algemeine Auffassung” erschopft sich in der bereits erwdhnten und von Mey-
er/Hayer im Jahr 2003 verdffentlichten Studie.®*

Bel der zweiten vom VG Minchen angefihrten Quelle handelt es sich um ein Statement der
Schweizerischen Fachstelle fir Alkohol- und andere Drogenprobleme (SFA), die einen Monat
nach Einfihrung von Sportwetten nach Quotenvorgaben in der Schweiz vor diesen Wetten warn-
te.”> Der besondere Nervenkitzel von Sportereignissen, das permanente Angebot, die flexiblen
Einsatz- und Gewinnméglichkeiten wirden nach Ansicht des SFA das Suchtrisiko erhéhen. Es
darf bezweifelt werden, dass diese Einschdtzung, abgegeben einen Monat nach Markteinfihrung
der Oddset-Wetten in der Schweiz, eine tragfahige empirische Grundlage aufweisen kann.

Der vom VG Minchen schliefdlich als dritte Quelle herangezogene Beitrag "Spielsucht bei Ju-
gendlichen™ in der Sendung ServiceZeit Gesundheit des WDR vom 05.02.2001 vermag die ange-
nommene Bedrohung durch private Wettanbieter ebenfalls nicht zu stitzen. Zum einen ergibt
sich aus der zusammenfassenden Inhaltsbeschreibung der Sendung?, dass auch hier die Behaup-
tung eines hohen Suchtpotentials wieder nur Meyer zuzuschreiben ist. Zum anderen ergibt sich
aus dem Bericht, dass sich die angesprochene Suchtproblematik gerade auf Befragungen von
Jugendlichen (1) stiitzt, die Kunden des staatlichen Anbieters ODDSET (!) waren. Einen der be-
fragten Jugendlichen zog es "magisch in die Lottostellen”.

[1. Erforschung der Spielsucht

Spielsucht ist so at wie das Gliicksspiel;?” Beschreibungen und Betrachtungen zur Spielsucht
finden sich daher schon in alten Werken. Bereits 1561 erschien ein erstes Buch Uber die seiner-
zeit verbreitete Wrfelleidenschaft. Gut 300 Jahre spéter (1866) beschrieb Dostojewski, wie er in
der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts dem damals popul&ren Roulettespiel verfiel. 2 Zum Ende
des 19. Jahrhunderts waren die algemeinen Merkmale von (stoffgebundenen wie stoffungebun-
denen) Suchterkrankungen bekannt. Seinerzeit wurden vier spezielle Suchtformen unterschieden:
Trunksucht, Morphiumsucht, K okainsucht und Spielsucht.?

Wahrend Trunksucht, Morphiumsucht, Kokainsucht - um diese alte Klassifizierung aufzugrei-
fen - als stoffgebundene, namlich an Substanzen gebundene Suchtformen eingeordnet werden,
handelt es sich bel der Spielsucht um eine stoffungebundene Suchtform. Die Erweiterung des
Suchtverstandnisses und nachfolgend des Krankheitsverstandnisses auf exzessive Verhaltens-

' FN 10.

% FACTS 45/2003, 06.11.2003, http://www.facts.ch/dyn/magazin/print/sport/321733.html, Stand: 23.09.2005

% http://www.wdr.deftv/service/gesundheit/inhal te/010205_5.html, Stand: 09.03.2005

2" Griisser in: Gesundheitspsychologie von A bis Z, Handwérterbuch, 2002, S. 230; Schweer/Zdun, "'Sind Sport-
wetten Glicksspiel?" Eine wissenschaftliche Untersuchung am Beispiel der Wettlandschaft in NRW im Auftrag
des I nteressenverbandes européi scher Buchmacher eV., RISP-Text 2/2005, Rhein-Ruhr-Institut fir Sozialfor-
schung und Politikberatung e.V. an der Université Duisburg-Essen, S. 26

Albrecht/Griisser, Diagnose Gl icksspiel sucht? psychomed 2003, 59

Grisser/Heinz/Wolfling, Sucht, Verlangen und lerntheoretische Erklarungsansétze zur Entstehung und Aufrecht-
erhaltung von siichtigem Verhalten, psychomed 2002, 68

28
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weisen, die nicht an eine "psychotrope” Substanz wie Alkohol oder Medikamente gebunden sind,
ist unverandert umstritten,* aber gegenwaértig al's anerkannt anzusehen.®

Ein wesentlicher Schritt hierbel war die Aufnahme von pathologischem Glicksspiel as eigene
Diagnosekategorie in die beiden wichtigsten, international anerkannten Diagnosesysteme DSM
(Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders)® und ICD (International Statistical
Classification of Diseases and Related Health Problems)™.

1. Diagnose

Pathol ogisches, also krankhaftes Gliicksspielen liegt vor, wenn wiederholt und dauerhaft gespielt
wird, oft mit zunehmender Tendenz, obwohl sich negative finanzielle, soziale oder psychische
Konsegquenzen abzeichnen oder bereits vorliegen. Kennzeichnend sind ein starkes gedankliches
Eingenommensein vom Spielen und eine herabgesetzte Kontrolle Uber Beginn, Ende und Aus-
maR der Spielhandiungen.® Im Einzelnen richtet sich die Diagnose nach den in ICD-10 bzw.
DSM-IV genannten Kriterien.

Kriterien nach ICD-10

Die Weltgesundheitsorganisation (WHO) formuliert im ICD-10 folgende Kriterien fur das Vor-
liegen von pathol ogischem Glicksspiel:

F63.0 pathol ogisches Spielen

Die Stérung besteht in haufig wiederholtem episodenhaftem Glicksspiel, das die L ebensfiihrung
der betroffenen Person beherrscht und zum Verfall der sozialen, beruflichen, materiellen und
familidren Werte und Verpflichtungen fihrt.

Die Betroffenen setzen ihren Beruf und ihre Anstellung aufs Spiel, machen hohe Schulden und
|Ggen oder handeln ungesetzlich, um an Geld zu kommen oder um die Bezahlung von Schulden
zu umgehen. Sie beschreiben einen intensiven, kaum kontrollierbaren Drang zum GlUcksspiel,
der verbunden ist mit einer gedanklichen und bildlichen Beschéftigung mit dem Glucksspiel und
seinen Begleitumstanden. Die gedankliche Beschéftigung und die Drangzustande verstérken sich
haufig in belastenden L ebenssituationen.

% Dlubis-Mertens, Stoffungebundene Siichte - Verdndertes Suchtverstandnis, Deutsches Arzteblatt 2003, 513;
Sal¥Wiegand, Gliicksspielen als Krankheit? Kritische Bemerkungen zur Inflation der Siichte, Der Nervenarzt
1990, 435; Boning, Gliicksspielen als Krankheit? Kritische Bemerkungen zur Inflation der Siichte, Bemerkungen
zur Arbeit von Saf3 und Wiegand, Der Nervenarzt 1991, 706; Buhringer, Wenn Arbeiten, Einkaufen oder
Gliicksspi€elen pathol ogisch eskalieren: Impulskontrollstérung, Sucht oder Zwangshandlung? V erhaltenstherapie
2004, 86

31 50 Hippel, Zur Bekampfung der Spielsucht, ZRP 2001, 558 (559) unter Heranziehung von Meyer in FN 15, wo-

bei hier anzumerken ist, dass Meyer zu den Protagonisten der Erweiterung des Suchtversténdnisses gehort; s.

hierzu Sal¥Wiegand, Der Nervenarzt 1990, 435, sowie Bihringer, Verhaltenstherapie 2004, 86 (87)

Diagnostisches und Statistisches Handbuch Psychischer Stérungen der American Psychiatric Association. Das

DSM 4 ist im Gegensatz zum |CD-10 ein national es Klassifikationssystem.

(ICD-10), die Internationale Klassifizierung von Krankheiten der Weltgesundheitsorgani sation.

¥ Griisser in: Gesundheitspsychologie von A bis Z, aa0. S. 231; Fiichtenschnieder/Petry, Game Over - Ratgeber
fur Glucksspielsiichtige und ihre Angehérigen, Freiburg i.Br. 2004, S. 22

32
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Kriterien nach DSM-1V

Die Amerikanische Psychiatrische Gesellschaft (APA) hat das pathologische Glicksspiel bereits

im Jahr 1980 in ihren Diagnoseschlissel aufgenommen. Die derzeit gultige Version des "Di-

agnostic and Statistical Manual of Mental Disorders, DSM V" definiert pathologisches Gliicks-

spiel as. Andauerndes und wiederkehrendes fehlangepasstes Spielverhalten, was sich in mindes-
tens funf der folgenden Merkmale ausdriickt:

1. Ist stark eingenommen vom Glicksspiel (z.B. starkes Beschéftigtsein mit gedanklichem
Nacherleben vergangener Spielerfahrungen, mit Verhindern oder Planen der néchsten Spiel-
unternehmungen, Nachdenken Uber Wege, Geld zum Spielen zu beschaffen).

2. Muss mit immer héheren Einsétzen spielen, um die gewtinschte Erregung zu erreichen.

3. Hat wiederholt erfolglose Versuche unternommen, das Spielen zu kontrollieren, einzu-
schrénken oder aufzugeben.

4. st unruhig und gereizt beim Versuch, das Spielen einzuschranken oder aufzugeben.

5. Spielt, um Problemen zu entkommen oder um eine dysphorische Stimmung (z.B. Gefuhl
von Hilflosigkeit, Schuld, Angst, Depression) zu erleichtern.

6. Kehrt, nachdem er beim Glicksspiel Geld verloren hat, oft am nachsten Tag zurtick, um den
Verlust auszugleichen (, hinterherjagen”).

7. Belugt Familienmitglieder, den Therapeuten oder andere, um das Ausmal3 seiner Verstri-
ckung in das Spielen zu vertuschen.

8. Hat illegale Handlungen wie Falschung, Betrug, Diebstahl oder Unterschlagung begangen,
um das Spielen zu finanzieren.

9. Hat eine wichtige Beziehung, seinen Arbeitsplatz, Ausbildungs- oder Aufstiegschancen we-
gen des Spielens geféahrdet oder verloren.

10. Verlasst sich darauf, dass andere ihm Geld bereitstellen, um die durch das Spielen verur-
sachte hoffnungsl ose finanzielle Situation zu Gberwinden.

2. Krankheitsverstandnis

Die aktuellen Fassungen von ICD und DSM ordnen die Spielsucht als Stérung der Impulskon-
trolle ein. Als Merkmal nach DSM gilt das Versagen, dem Impuls, Trieb oder der Versuchung zu
widerstehen, eine Handlung auszufihren, die fir die Person selbst oder fur andere schadlich ist.
Das ICD-10 betont zusétzlich das Fehlen einer verniinftigen Motivation. Damit weisen die Krite-
rien nach ICD und DSM 1V eine deutliche Nahe zum Suchtkonzept auf. Entsprechend finden
sich in der Literatur Plddoyers fur die Einordnung des pathologischen Glicksspiels as Sucht-
oder Abhangigkeitserkrankung.® Das Stérungsbild wird begriffen als dysfunktionaler Bewalti-
gungsversuch psychischer Probleme, der sich im weiteren Verlauf haufig verselbstandigt und
eine gravierende Eigendynamik entwickelt, die schliefdlich Suchtcharakter annimmt. Das patho-
logische Glucksspielen wird als eigenstandiges Krankheitsbild innerhalb der psychischen Sto-
rungen betrachtet.

% z.B. Kellermann, Pathol ogisches Gliicksspielen als typische Suchtform. In: Fiichtenschnieder/Witt (Hrsg.),

Sehnsucht nach dem Gliick. Adoleszenz und Gliicksspielsucht. Geesthacht: Neuland; S. 87-109
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Die Therapiemdglichkeiten haben sich in Deutschland im Laufe der letzten Jahre verbessert. Es
bestehen Selbsthilfegruppen, Beratungsstellen und Fachkliniken. Beispielsweise betreibt das
Diakonische Werk in Herford bereits seit 1987 eine spezielle Beratungsstelle fur Glicksspielab-
hangige und ihre Angehdrigen.®® Aufgrund der Empfehlungen der Spitzenverbande der Kran-
kenkassen und Rentenversicherungstrager fur die Medizinische Rehabilitation bei pathologi-
schem Glicksspiel ist es seit 2001 moglich, die betroffenen Spieler je nach Diagnose entweder
einer Einrichtung fur Abhéngigkeitserkrankungen mit einem spezifischen Konzept fir pathologi-
sches Glicksspiel oder einer geeigneten psychosomatisch-psychotherapeutischen Rehabilitati-
onsainrichtung zuzuweisen.*’

Es bleibt aber trotz des aktuellen Status des pathologischen Spielens als anerkannte Suchtkrank-
heit zu beachten, dass die Grenzen zwischen Verhaltensauffalligkeit und Sucht flief3end sind und
zudem von Wertentscheidungen abhangen, die ihrerseits an Ordnungsprinzipien und Zweckmé-
Rigkeitsgesi chtspunkten ausgerichtet sein konnen.® Beim Spielen sowie beim Wetten gilt wie
bei jedem anderen Konsum die Regel: Die Entwicklung einer krankhaften Abhangigkeit ist mog-
lich, aber nicht zwangslaufig. Jede Neigung kann zur Sucht werden.®® Bei dem méglichen Ver-
lauf von einer zunéchst willentlich zugel assenen, also bewussten Spiellust Uber eine sich almah-
lich einschleifende und dann nicht mehr hinterfragte Spielgewohnheit bis zu einer manifesten
Gliicksspielsucht im Suchtkrankheitsstadium® kann nur im Einzelfall entschieden werden, ob
die Entwicklungsmoglichkeit vom Symptom zur Krankheit eingetreten ist und die Diagnose
"Glucksspielsucht™ gerechtfertigt ist.

Aus glucksspielrechtlicher und hier aus der Sicht der Gefahrenabwehr steht nicht die Therapie,
sondern die Vermeidung von Spielsucht im Focus. In diesem Kontext stellt sich die Frage nach
den Ursachen und Verbreitung von pathologischem Gliicksspiel sowie nach dem Suchtpotenzial
von Glicksspielen.

3. Entstehung von Spielsucht
Die Forschung nach den Ursachen spielsiichtigen Verhaltens gestaltet sich schwierig und steht

noch am Anfang.** Gegenstand der Forschung ist die genaue Charakterisierung der lernpsycho-
logischen und neurobiologischen Mechanismen, die fur die Entwicklung und Aufrechterhaltung

% http://www.landesfachstel | e-gl uecksspiel sucht-nrw.de/, Stand: 30.09.2005 - Das Diakonische Werk in Herford
ist Tréager der Landesfachstelle Gliicksspielsucht des Landes Nordrhein-Westfalen.

37 Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte (BfA), Leitlinien fiir den Beratungsérztlichen Dienst. Rehabilitati-

onsbedarf - Psychische Stérung, 2. Aufl. 2005, http://www.bfa.de/

Sal¥Wiegand, Der Nervenarzt 1990, 435 (436). - Ein solcher Zweckmafdigkeitsgesi chtspunkt kann Ubrigens auch

in dem Interesse an der Etablierung eines Krankheitshildes und der damit verkniipften Finanzierung von For-

schung und Therapie liegen.

¥ Bottke, Anmerkung zu: BGH, Urteil vom 25.11.2004, 5 StR 411/04, NStZ 2005, 327 (329); Ebenso: Griisser in:
Dlubis-Mertens, Deutsches Arzteblatt 2003, 513 (514); Schweer/Zdun, aa0. S. 26

0" Boning, Der Nervenarzt 1991, 706

“L Grisser in: Gesundheitspsychologie von A bis Z, aa0. S. 231; Bilhringer, Verhaltenstherapie 2004, 86 (87)
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eines slichtigen Verhaltens und des pathologischen Verlangens nach dem Suchtmittel bzw. dem
siichtigen Verhalten beim Menschen von Bedeutung sind.*

Demgegeniiber sind die Symptome bereits gut bekannt. Fir den deutschsprachigen Raum liegen
ausfiihrliche, das Phanomen gut beschreibende Werke zur Diagnostik und Therapie vor.*® Da-
nach kann allgemein folgender Erkenntnisstand festgehalten werden: Bei Betroffenen, bel denen
die Glucksspielproblematik erst eine geringe Eigendynamik entwickelt hat, ist das Spielverhalten
noch deutlich an individuelle Problemlagen oder Gefiihlszustdnde gekoppelt. Das Erleben des
Spielens ist gekennzeichnet von angenehm erlebter Anspannung oder auch Entspannung beim
Spiel sowie kurzfristiger Entlastung und dem Vergessen von Sorgen und Problemen. Der Geld-
verlust erscheint noch tberschaubar, das Glicksspiel hat die Funktion eines - wenn auch dys-
funktionalen - Bewadltigungsversuchs altaglicher personlicher Problemlagen. Es sind jedoch
bereits negative Folgen des Spielens wie innere Unruhe und Unausgeglichenheit, sich aufttr-
mende Konflikte, sich verschéarfende Probleme in sozialen Beziehungen und finanzielle Schwie-
rigkeiten fur den Betreffenden spirbar, die einen Leidensdruck verursachen. Durch die Nichtbe-
achtung bzw. Verschleppung der Klarung der emotionalen, psychischen oder sozialen Aus-
gangsprobleme und wegen der Gefahr der Verselbsténdigung des Spielverhaltens erhdt das
Glicksspiel bereits hier den Charakter einer eigenstandigen psychischen Stérung von Krank-
heitswert.

Bel einer erheblichen Zahl der pathologischen Glicksspieler, die sich in Behandlung begeben,
hat sich das Spielen verselbstandigt und eine suchtartige Eigendynamik entwickelt. Wurde ur-
sprunglich Entlastung und Spannungsreduktion, aber auch angenehme Erhéhung des Erregungs-
niveaus und Selbstwertbestatigung durch scheinbare Kontrolle des Spielgeschehens angestrebt,
treten nun nach Beendigung der Spielhandlung Entzugssymptome in Form starker innerer Unru-
he und Getriebenheit, Schlafstérungen, ausgepragte Selbstwertzweifel, Gefiihle innerer Leere
und depressive Stimmungseinbriiche in den Vordergrund. Es entsteht ein starker Wunsch oder
eine Art Zwang, das Spielverhalten wieder aufzunehmen. Nicht selten kommt es zur Vernachl&s-
sigung korperlicher und sozialer Grundbedirfnisse. Psychische und soziale Folgeschéden sind
bereits eingetreten oder stehen unmittelbar bevor.

Die beschriebene Entwicklung verlauft in der Regel iber mehrere Jahre. Meyer® stiitzt sich auf
Angaben von Betroffenen aus Selbsthilfegruppen und gibt die Dauer der Phase des gelegentli-
chen Glicksspielens mit 2,5 Jahren an, gefolgt von einer durchschnittlich etwa 5,5 Jahre andau-
ernden Phase haufigen und intensiven Glucksspielens. Nach rund 3,5 Jahren erleben die Glucks-
spieler ihr exzessives Glucksspielverhalten das erste Mal als Problem, jedoch dauert es danach

2 30 die Umschreibung der Aufgabenstellung der Interdisziplindren Suchtforschungsgruppe Berlin (ISFB) an der
Berliner Charité, http://www.isfb.org/Forschung.html

43 7. B. Meyer/Bachmann, Spielsucht - Ursachen und Therapie, 2. Aufl. 2005; Petry, Gliicksspielsucht: Entstehung,

Diagnostik und Behandlung, 2003. Als Standardwerk gilt Meyer/Bachmann, Gliicksspiel: Wenn der Traum vom

Glick zum Alptraum wird, 1993, neu aufgelegt 1999, das erstmalig frr den deutschen Sprachraum den Wissens-

stand zu den Mechanismen und Bedingungen der Entstehung und Aufrechterhaltung, den Folgen und zur effek-

tiven Therapie pathologischen Gliicksspiels ausfuhrlich dargestellt hat.

Meyer, Glicksspieler in Selbsthilfegruppen - erste Ergebnisse einer empirischen Untersuchung, Suchtgefahren

1989, 217
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noch langere Zeit, bis der Weg in die Abstinenz angetreten bzw. Hilfe in Anspruch genommen
wird. Eine andere Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, dass von der Anfangsphase bis zur
pathol ogischen Phase des Gliicksspiels durchschnittlich 6 Jahre vergehen.”

4. Verbreitung der Spielsucht

Das Gefahrdungspotential eines Suchtmittels l&sst sich generell Uber den Anteil der slichtig ge-
wordenen Konsumenten an der Gesamtgruppe der Konsumenten eines Suchtmittels bestim-
men.*® Fir Gliicksspiele lassen sich folgende Aussagen treffen: Untersuchungen zum Gliicks-
spielverhalten haben gezeigt, dass die Glicksspielerfahrungen in der deutschen Bevolkerung seit
1994 kontinuierlich zunehmen.*” Mindestens 70 bis 90 % der erwachsenen Bevélkerung haben
schon einmal in ihrem Leben Gliicksspiele gespielt.”® Verlassliche Angaben ber die Anzahl
Gliicksspielsiichtiger in Deutschland sind gleichwohl nicht verfiigbar.*® Schétzungen in der
Fachliteratur gehen - im Wesentlichen Ubereinstimmend - davon aus, dass die Zahl der betroffe-
nen Spieler, bei denen Beratungs- und Behandlungsbedarf besteht, bei 80.000 bis 150.000 Per-
sonen liegt.>® Dieser Wert entspricht einem Anteil an der Gesamtbevélkerung von 0,1 bis 0,2 %.

Entsprechendes gilt fur die Spielbanken als Teilbereich des Glicksspielmarkts. Bei den deut-
schen Spielbanken waren im Jahr 2003 6,1 Mio. Kunden registriert,” die die Spielbanken 7,4
Millionen Mal besucht haben.®? Demgegentiiber sind bei den Spielbanken rund 30.000 Spieler in
den Sperrlisten eingetragen. Selbst wenn es sich bei den gesperrten Spielern ausschliefdich um
Spielsiichtige handeln wirde, entspréche dies einem Anteil von 0,5 % der registrierten Kunden
und 0,04 % der Gesamtbevolkerung.

Die verfigbaren Untersuchungen zur Glicksspielsucht aus Deutschland geben zur Verbreitung
von Spielsucht insoweit Auskunft, a's die dortigen Erhebungen und Auswertungen samtlichst auf
dreistelligen Zahlen von befragten Probanden ful3en. Albrecht, Grisser und Pléntzke haben in
einer 2003 durchgefuhrten Studie 114 aktiv spielende Sportwetter wahrend ihres Wettens bei

% Grant/Kim, Demographic and clinical features of 131 adult pathological gamblers, Journal of Clinical Psychiatry
2001, 957

4 Kellermann, Psychosoziale Aspekte der Gliicksspielsucht, in: Alberti/Kellermann (Hrsg.), Psychosoziale Aspek-
te der Glicksspielsucht, 1999, S. 51

4" Bihringer/Augustin/Welsch, Slot machine gambling behaviour in East Germany 1990-2000, Gesundheitswesen

2003, 55

Plontzke/Albrecht/Thal emann/Grisser, Formen des pathol ogischen Gliicksspiels: Eine empirische Erhebung

zum Konsumverhalten von Sportwettern und Lottospielern, Wiener Medizinische Wochenschrift 2004, 372

Grisser in: Gesundheitspsychologie von A bisZ, aa0O. S. 230

% Griisser/Plontzke/Albrecht, Pathol ogisches Gliicksspiel, Der Nervenarzt 2005, 592 (592); Fiichtenschnie-
der/Petry, Game Over, aa0. S. 9; Meyer, Glicksspiel - Zahlen und Fakten, aaO. S. 83; Ministerium fir Gesund-
heit und Soziales, Saarland, Spielen ... ein Problem? - Dokumentation der Fachtagung, 12.11.2003 Saarbriicken,
April 2004, S. 70; Hayer/Meyer, Die Préavention problematischen Spielverhaltens, Journal of Public Health 2004,
293 (296)

1 Meyer, Gliicksspiel - Zahlen und Fakten, aa0. S. 85

*2 Deutsche Spielbanken Interessen- und Arbeitsgemeinschaft (DeSIA), Branchenbericht Spielbanken 2003, S. 5
http://www.desia.de/ - Von einer Ausnahme abgesehen sind alle 21 in Deutschland tétigen Spielbankgesellschaf-
ten Mitglied der DeSIA.
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Berliner Sportwettanbietern untersucht.>® Die umfassende Untersuchung von Meyer/Hayer vom
Mai 2005 hat in drei Stufen zunéchst 489, sodann 34 und schliellich 28 Probanden befragt.>
Schweer und Zdun konnten fur ihre ebenfalls im Mai 2005 abgeschlossene Studie 180 Personen
in Nordrhein-Westfalen befragen, die in privaten Wettbiiros erreicht wurden.” Aus verschiede-
nen und von den Autoren der Studien jeweils benannten Griinden sind diese Zahlen jedoch nicht
représentativ.

Weiteren Aufschluss Uber das Problemausmald der Spielsucht gibt ein Vergleich mit anderen
Suchtmitteln wie Tabak und Alkohol. Nach Angaben der Bundesregierung gehort die Eindam-
mung des Tabakkonsums zu ihren vorrangigen gesundheitspolitischen Zielen. Zur Begrindung
verweist die Drogenbeauftragte der Bundesregierung auf die enormen gesundheitlichen, volks-
wirtschaftlichen und sozialen Schaden durch den Tabakkonsum. Rauchen wird als das grofdte
vermeidbare Gesundheitsrisiko unserer Zeit angesehen. Die Zahl der tabakbedingten Todesfélle
liegt in Deutschland bei Uber 110.000 pro Jahr - das entspricht tGber 300 Todesfélen pro Tag.
Das Statistische Bundesamt meldete im Méarz 2005, dass sich die Zahl der tabakbedingten To-
desfélle durch Lungen- und Bronchiakrebs bei Frauen innerhalb von 20 Jahren verdoppelt hat.
Im Jahr 2003 starben tiber 10.000 Frauen in Deutschland an Lungenkrebs, einer Krankheit, die
friiher bei Frauen so gut wie tiberhaupt nicht vorkam.>® Mit 10,2 Liter reinen Alkohols pro K opf
und Jahr besetzt Deutschland weiterhin im weltweiten Vergleich einen Platz im Spitzenfeld. Es
wird geschétzt, dass Uber 42.000 Todesfélle jahrlich zu Lasten des Alkoholkonsums gehen. 1,6
Mio. Menschen sind alkoholabhangig (das sind 2 % der Gesamtbevoélkerung), 2,7 Mio. Men-
schen weisen ein missbrauchliches Konsummuster in Bezug auf Alkohol und 4,9 Mio. Menschen
ein riskantes Konsummuster auf.>” Demnach haben also 11 % der Gesamtbevolkerung einen
problematischen Umgang mit Alkohol. Dies ist mehr a's das Zehnfache des Anteils von Glicks-
spielern mit problemati schem Umgang an der Gesamtbevdlkerung.

Im Bereich der Suchterkrankungen haben gemeinhin Mehrfachstorungen oder -abhangigkeiten
eine grofe Bedeutung. Neben dem suchtmélligen Gliucksspiel finden sich weitere, meist sub-
stanzbezogene Storungen. Am haufigsten sind dies Alkoholabhéngigkeit oder -missbrauch, nicht
selten spielen jedoch auch Medikamenten-, Cannabis- oder vielféltiger Substanzgebrauch eine
Rolle. Dies deutet auf die Austauschbarkeit der Suchtmittel hin. Es erscheint nahe liegend, dass
die mit Spielsucht verbundenen Stressbewdltigungsversuche bei fehlender Verflgbarkeit von
Glicksspielen mit anderen suchttauglichen Mitteln erreicht werden konnten. Freilich kann aus
einer solchen Uberlegung nicht die Bedeutungslosigkeit von Gliicksspielen al's Suchtmitteln her-
geleitet werden.

%% Plontzke/Albrecht/Griisser, Wetten und Tippen: Formen potenziell problematischen Gliicksspiels, psychomed

2004, 142 (143)

Meyer/Hayer, Das Gefahrdungspotential von Lotterien und Sportwetten. Eine Untersuchung von Spielern aus

V ersorgungseinrichtungen. Abschlussbericht an das Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes
Nordrhein-Westfalen und an die Westdeutsche Lotterie GmbH & Co. KG. Mai 2005, S. 81, 90, 112

> Schweer/Zdun, a20. S. 32

*  Die Drogenbeauftragte der Bundesregierung, Drogen- und Suchtbericht, Mai 2005, S. 10,
http://mwww.bmgs.bund.de/downl oad/broschueren/A 601-05.pdf

Die Drogenbeauftragte der Bundesregierung, aa0., S. 12
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Das erkennbar kleinere Problemausmal? der Spielsucht im Vergleich zu anderen Suchtformen
kommt auch in den Statistiken der Therapieeinrichtungen zum Ausdruck. Nach der Jahresstatis-
tik 2003 der ambulanten Beratungs- und Behandlungsstellen fir Suchtkranke (EBIS) machte die
Einzeldiagnose "Pathologisches Glicksspiel” 2,1 % aller behandelten Patienten mit Diagnose
aus.>® Entsprechendes gilt fir die stationare Behandlung: Der Jahresbericht 2003 des stationaren
einrichtungsbezogenen Dokumentationssystems in der Suchtkrankenhilfe (SEDOS) weist einen
Antell der Hauptdiagnosen bzw. Einzeldiagnosen "Pathologisches Spielverhalten” von 0,7 %
bzw. 1,2 % bezogen auf die Gesamtzahl der Patienten aus.™

Fur die Zukunft ist eine Zunahme von problematischem Spielverhalten nicht von der Hand zu
weisen. Die bereits erfolgte Ausdehnung des Glicksspielmarkts sowie die derzeit unaufhaltsam
erscheinende Ausweitung von Glicksspielangeboten via Internet legt diese Annahme ebenso
nahe wie der Blick auf Prévalenzdaten fir Spielsucht in anderen Staaten. Eine "ausufernde”
Entwicklung, wie von interessierter Seite mitunter formuliert wird, liegt hierin aber nicht.

5. Kosten und Nutzen des Glucksspiels

In den Zusammenhang des Problemausmalies gehért die Frage nach Kosten und Nutzen des
Glucksspiels fur die Gesellschaft. Studien aus Deutschland sind hierzu nicht bekannt. Systemati-
sche Uberlegungen zur Betrachtung von Kosten und Nutzen des Gliicksspiels sind in jiingster
Zeit in der Schweiz angestellt worden. Eine entsprechende Studie ist im Jahr 2002 im Auftrag
der Eidgentssischen Spielbankenkommission (ESBK) als Spielbankaufsichtsbehérde und des
Bundesamtes fiir Justiz erstellt und im Jahr 2004 vorgelegt worden.®® Die Untersuchung aus der
Schweiz zeigt, dass eine Gegenuberstellung der messbaren Kosten (Regulierungskosten; Kosten
der Glicksspielsucht) und des messbaren Nutzens (Sport- und Kulturforderung; Gebuhren, Steu-
ern und Abgaben; Sozialversicherungsabgaben; verhinderte Arbeitsosigkeit) des Glicksspielan-
gebots auf den ersten Blick einen in wirtschaftlicher Hinsicht deutlichen Uberhang des quantifi-
Zierbaren Nutzens zeigt. Der Nutzen betragt das Siebenfache der Kosten.®* Gleichwohl wiegen
die nicht bewertbaren gesellschaftlichen Folgekosten (wie etwa Folgeerkrankungen, Scheidun-
gen, Trennungen, Verlust von Sozialkapital und Lebensqualitét im Umfeld der Spielslichtigen)
schwer. Untersuchungen aus Australien gehen von einem Anteil der nicht schdtzbaren Kosten
der Spielsucht von 90 % aller mit Gliicksspiel verbundenen Kosten aus.® Fir die Lage in
Deutschland ist noch darauf hinzuweisen, dass die Einnahmen des Staates aus Gliicksspielen seit

% Meyer, Gliicksspiel - Zahlen und Fakten, aa0. S. 91

% Meyer, Gliicksspiel - Zahlen und Fakten, aa0. S. 92

% Biiro fir Arbeits- und Sozial politische Studien, Gliicksspiel und Spielsucht in der Schweiz. Empirische Untersu-
chung von Spielpraxis, Entwicklung, Sucht und Konsequenzen. Im Auftrag der Eidgendssischen Spielbanken-
kommission und des Bundesamtes fiir Justiz, Bern Nov. 2004, http://www.esbk.ch.

¢ Biiro fir Arbeits- und Sozialpolitische Studien, aa0. S. 185 - Die Einschétzung von Hippel, ZRP 2001, 558

(559), der ohne néhere Darlegung von "verheerenden" Auswirkungen und "erschreckenden Befunden” spricht,

ist als Uberzogene Dramatisierung zu werten.

Buro fir Arbeits- und Sozalpolitische Sudien, aaO. S. 188 - Die Dimensionen des Glicksspielmarktsin Austra-

lien sind allerdings eher mit den Verhdtnissen in den USA alsin Europa vergleichbar.
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1998 hoher sind als die Ertrage aus akoholbezogenen Steuern. Die Differenz betrug im Jahr
2003 bereits knapp 1 Mrd. Euro (959 Mio. Euro).*

[11. Suchtpotenzial und Verfigbarkeit von Glicksspielen

Das Casinospiele wie Roulette und Automatenspiele sowie die in Deutschland dem gewerblichen
Spielrecht unterfallenden Automatenspiele (Geldspielgeréte) ein Suchtpotenzial fur pathologi-
sches Spielen bergen, ist anerkannt. Fur Lotterien und Sportwetten kann dies inzwischen eben-
falls grundsatzlich als unbestritten angesehen werden.** Zum Suchtpotenzial von Lotterien und
Wetten liegen alerdings nur wenige Erkenntnisse vor. Ein "erhohtes' Suchtpotential fir Sport-
wetten wird bislang nur von Meyer und Hayer angenommen, die fur ihre These insbesondere
angefuhrt haben, dass "sich der Spielteilnehmer vor Ort aufhalten (kann), da die Wettannahmen
(gemeint sind private Anbieter, der Verf.) in Raumlichkeiten wie Kiosken, Gaststétten, Cafés
oder Automaten-Betrieben stattfinden. Jene Lokalitdten leisten der Etablierung einer Art von
'Zocker-Szene' Vorschub, wo man sich triff, kennt, Sportereignisse Uber verschiedene Medien
verfolgt, Informationen austauscht und sich an anderen Glicksspielen wie Karten- oder Wiirfel-
spielen beteiligt".*> Diese Argumentation verkennt, dass in den durch wertende Beschreibung
diskreditierten Merkmalen gerade solche Umstande vorliegen, die einer Spielsucht durchaus ent-
gegenwirken kénnen. Kommunikation der anwesenden Spieler miteinander bewirkt soziale Kon-
trolle und stellt zugleich eine Spielunterbrechung dar, mithin jene Effekte, deren Implementie-
rung im Bereich der dem gewerblichen Spielrecht unterfallenden Geldspielgeréte zutreffend ge-
fordert wird, um der Spielsucht entgegenzuwirken. Weshalb das Verfolgen von Sportereignissen
und das Austauschen von Informationen - gemeinhin als Fachsmpeln bekannt - ein Suchtpoten-
zial bergen oder steigern sollen, ist schwer nachvollziehbar. Uberdiesist zu fragen, ob es sich bei
der von Meyer und Hayer dargebotenen Interpretation nicht um eine Uberinterpretation handelt.
Es sollte nicht auf3er Acht gelassen werden, dass der Besuch eines Wettbiros und der dortige
Aufenthalt fir Teile der Bevdlkerung schlichtweg eine angenehme und gesellige Moglichkeit der
Freizeitgestaltung darstellt. Der Umstand, dass der Deutsche Lotto- und Totoblock dieses Ver-
triebs- und Unterhaltungsangebot mit seinem Uberkommenen Vertriebssystem der Lottoannah-
mestellen in Zeitungs- und Tabakladen nicht umsetzen konnte und somit privaten Anbietern
konkurrenzl os Uberlassen hat, macht Wettbiros nicht zu verwerflichen Lasterhohlen. Genau dies
wollen Meyer und Hayer suggerieren, wenn sie ihre Beschreibung ohne belastbare empirische
Grundlage mit dem Hinweis auf andere Gliicksspiele wie Karten- oder Wrfelspiele verbinden.
Die undifferenzierte Einordnung von Karten- oder Wurfelspielen as Glicksspiel vermag die
Konturlosigkeit der beschworenen "Art von Zockerszene" nicht zu erl&utern.

Die verschiedenen am Markt verfligbaren Angebote von Glicksspielen weisen hinsichtlich der
Nachfrage von auffalligen Spielern unterschiedliche Anteile auf. Nach Grisser bevorzugen 93 %

% Meyer, Gliicksspiel - Zahlen und Fakten, aa0. S. 85

% Pl6ntzke/Albrecht/Thalemann/Griisser, Wiener Medizinische Wochenschrift 2004, 372 (376); Meyer/Hayer,
Sucht 2003, 212; Schweer/Zdun, aa0. S. 57 f.

% So Meyer und Hayer, beide Institut fiir Psychologie und K ognitionsforschung der Universitat Bremen, in: Sucht
2003, 212 (214), sowie in: Das Gefdhrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO.
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der pathologischen Spieler das Gliicksspiel am Geldspielautomaten in Spielhallen. Weitere be-
vorzugte Spielformen sind: Spielbanken (37 %), Kartenspiele (33 %), Lotto (33 %), Wetten
(16 %) sowie Borsengeschafte (Daytrading, 7 %).%° Nach Meyer und Hayer ergab eine Auswer-
tung von 437 fast ausschliefdlich méannlichen Spielern, die aus 54 Selbsthilfegruppen der ,,Ano-
nymen Spieler* rekrutiert wurden, folgende Verteilung: Fur 91,8 % der Probanden flhrte die
Teilnahme an Geldspielautomaten zu Problemen. Es folgen Gliicksspielautomaten (25,4 %), das
Roulettespiel (15,6 %), illegales Glucksspiel (12,4 %) sowie Black Jack/Baccara (10,7 %). Im
Zusammenhang mit den Spielformen Lotto und Toto (5 %), Pferdewetten (2,3 %) und Rubbellot-
terien (1,6 %) erlebten laut Selbstauskunft nur wenige Spielern Probleme.®” Die selben Autoren
weisen in ihrer umfassenden Abhandlung insgesamt drei Studien (einschliefdlich der eigenen)
nach, in denen als bevorzugte oder problembehaftete Glicksspielform das Spiel an Geldspielau-
tomaten mit deutlich Gber 90 % angegeben wird. Demgegeniber werden Pferdewetten mit einer
Nennung von 2,3 %, 3,6 % und 6 % angefiihrt.%®

Es zeigt sich, dass namentlich die Pferdewette, deren rechtliche Rahmenbedingungen und Ange-
botsformen in Deutschland am langsten bestehen, als Gegenstand von Spielsucht nur eine unter-
geordnete Rolle spielt. Speziell fur diesen Bereich existiert nur eine Abhandlung, die auf der
exemplarischen Beobachtung eines einzigen Pferdewetters beruht® und damit aus empirischer
Sicht zu vernachlassigen ist. Die relative Bedeutungslosigkeit der Pferdewette erklért sich aller-
dings nicht, wie Meyer und Hayer meinen,” aus der geringen Marktbedeutung der Pferdewette,
sondern aus deren geringer Verfugbarkeit. In Deutschland bestehen ca. 65 konzessionierte Buch-
macher mit rd. 110 Wettannahmestellen. Hinzukommen die Pferderennbahnen, bei denen vor
Ort am Totalisator gewettet werden kann. Allein diese ortlich begrenzte Verfugbarkeit kommt
als Grund fur die geringe Auffaligkeit der Pferdewette bei der Spielsucht in Betracht, denn dass
Produkt selbst ist wegen der sehr kurzen Dauer der Rennen von nur wenigen Minuten, gefolgt
von weiteren Rennen, fir den das schnelle Spiel suchenden pathologischen Spieler grundsétzlich
interessant. Aus Sicht der Spieler bieten im Rahmen von Sportwetten - neben der von wenigen
Wetthaltern angebotenen Live-Wette - lediglich die Pferdewetten einen dhnlichen "Kick" wie am
Geldautomaten, da man hier die Gelegenheit hat, in kurzer Zeitabfolge wiederholt Wetten zu
platzieren, deren Resultat man kurz darauf erfahrt.”

Die von Meyer/Hayer untersuchte Stichprobe zeigt, dass die befragten Spieler als problembehaf-
tet erlebte Glicksspielformen u.a. angegeben haben: Geldspielautomaten 79,3 %, Oddset- und
Topwetten des staatlichen Anbieters ODDSET 10 %, Sportwetten in privaten Wettbiros 5,1 %,
Pferdewetten 4,5 %."

% Griisser/Ploéntzke/Albrecht, Der Nervenarzt 2005, 592 (594)

" Meyer/Hayer, Das Gefshrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 47

% Meyer/Hayer, Das Gefshrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 49

% Bottlender/Hoff/M6ller, Pferdewetten al's eine Form pathologischen Spielens unter Beriicksichtigung diagnosti-
scher und forensischer Aspekte, Nervenheilkunde 1997, 511

" Meyer/Hayer, Das Gefahrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 15 FN 3

™ Schweer/Zdun, a20. S. 61

2 Meyer/Hayer, Das Gefghrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 82 Tab. 11
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Aus den oben genannten Zahlen ist der Schluss zu ziehen, dass das Entstehen von Spielsucht vor
allem davon abhangt oder jedenfalls dadurch entscheidend beguinstigt wird, dass das betreffende
Glicksspiel mit nur geringem Aufwand verflgbar ist und bei jeweils kurzer Spieldauer Gber eine
hohe Ereignisfrequenz verfigt.

Am bedenklichsten erscheint in diesem Zusammenhang die leichte Zuganglichkeit von Geld-
spielautomaten, deren Suchtpotenzial der (Bundes-)Gesetzgeber verkannt hat.” In Deutschland
sind ca. 200.000 Geldspielgeréte in Spielhallen und gastronomischen Einrichtungen flachende-
ckend verfugbar, also fur den nachfragenden Spieler mit geringer Mihe erreichbar. Hiermit kor-
respondiert die hohe Zahl von Uber 90 % bei Geldspielgeréten als von Spielern mit problemati-
schem Spielverhalten bevorzugtem Glicksspiel. Gleichwohl hat die Bundesregierung die Novel-
lierung der das gewerbliche Spielrecht mafigeblich regelnden Spielverordnung mit Anderungen
auf den Weg gebracht,” die im Hinblick auf die Vermeidung von Spielsucht ganz iiberwiegend
als verfehlt angesehen werden.” Eine nahere Darstellung der problematischen Regelungsvor-
schldge (u.a Verkirzung der Laufzeit pro Spiel, Verringerung der erforderlichen Standflachen
pro Gerét, Erhohung der Gerédtezahl in Gaststétten von 2 auf 3) wirde den Rahmen der vorlie-
genden Abhandlung sprengen. Im Hinblick auf die uniibersehbare Rolle der Geldspielgeréte bei
der Verbreitung von Spielsucht sei hier lediglich darauf hingewiesen, dass die Auswirkungen der
Novellierung der Spielverordnung, die im Rang einer Rechtsverordnung steht, im Hinblick auf
die Wesentlichkeitstheorie wohl eine Befassung des (Bundes)Gesetzgebers erfordern diirften.”

Hinsichtlich der Sportwetten zeigen die Untersuchungen von Meyer/Hayer, dass der Einstieg in
problematisches Spielverhalten zumeist tber den staatlichen Anbieter ODDSET erfolgt.”” Dies
kann angesichts der Verfugbarkeit des staatlichen Angebots in bundesweit Uber 26.000 Annah-
mestellen nicht Gberraschen. Demgegentiber sind private Wettanbieter am Markt derzeit mit den
ca 110 Wettannahmestellen der Buchmacher sowie schétzungsweise 1.500 Vermittlungsbiros
aktiv. Der Wechsel der Spieler zu privaten Wettanbietern wegen der dort attraktiveren Produkt-
gestaltung (u.a. hohere Ausschittungsquoten, grof3ere Auswahl an Tippmoglichkeiten) hat, wie
die vorliegenden Untersuchungen gezeigt haben, kaum Einfluss auf problematisches Spielverhal-
ten. Eine Ausnahme bilden die - derzeit noch wenigen - Angebote an Live-Wetten mit sehr kur-
zer Spieldauer. In diesen Zusammenhang gehdrt die berechtigte Warnung vor einem Aufschau-
keln der Spielangebote durch sukzessiven Einbau von nachfragesteigernden Komponenten sei-
tens der Anbieter.”® Allerdings rechtfertig der Hinweis auf ein wettbewerbsbedingtes Aufschau-
keln der Spielangebote nicht die Schlussfolgerung, dass die Produktentwicklung durch ein Mo-
nopol zugunsten staatlicher Anbieter unterbunden werden konnte. Wie die aktuelle Einfihrung
von neuen Lotterieprodukten bel Teilen des Deutschen Lotto- und Totoblocks zeigt, werden dort

" Hippel, ZRP 2001, 558 (559)

™ BR-Drucksache 655/05 vom 30.08.2005

™ Welzk, Zocken leicht gemacht? Bléatter fiir deutsche und internationale Politik 2005, 790; Meyer, Stellungnahme
zu dem Referentenentwurf des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Arbeit fir die Novellierung der Spielver-
ordnung, Jan. 2005

vgl. Hamb. VerfGH, NVwZ 2004, 1484, zur Frage der Einflihrung eines Internet-Casino im V erordnungswege
" Meyer/Hayer, Das Gefdhrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 129, 160

® Meyer/Hayer, Sucht 2003, 212 (218) sowie in SuchtMagazin 2004, 33 (39)
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mit Keno (tagliche Ziehung)” und Quicky (Ziehung alle drei Minuten)®® ohne erkennbaren oder
nachgewiesenen "Kanalisierungs'-Bedarf Produkte auf den Markt geworfen, die tber Annahme-
stellen und Internet mihelos verfigbar sind und zugleich eine hohe Ereignisfrequenz aufweisen.
Es darf ferner nicht tGibersehen werden, dass die Nachfrage durch grenziiberschreitende Angebote
aus dem Ausland beeinflusst wird.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das Suchtpotenzial von Sportwetten wohl grofer einzu-
schétzen ist als bel der als LOTTO bekannten Lotterie 6 aus 49, ohne jedoch auch nur annghernd
an das Suchtpotenzial von Geldspielautomaten heranzureichen. Sportwetten nehmen somit eine
mittlere Stellung ein zwischen sog. "harten” (Roulette, Black Jack, Gliicksspielautomaten) und
"weichen" (die meisten Lotterien und Wetten nach dem Totalisatorprinzip) Glucksspielangebo-
ten.®! Fir die These, dass das Suchtpotenzial privater Sportwettenangebote das Suchtpotenzial
der staatlichen Sportwetten Ubersteige, existiert kein Beleg. Im Hinblick auf die deutlich grofRe-
ren Zugangsmoglichkeiten zu staatlichen Wettangeboten mit tber 26.000 Annahmestellen ist
eher anzunehmen, dass nach Ablauf von etwa 6 Jahren nach der Einfuhrung der staatlichen
ODDSET-WEette in den Jahren 1999/2000, also ab dem Jahr 2006, in der therapeutischen Praxis
vermehrt Spieler mit problematischem Spielverhalten bei ODDSET beobachtet werden.

V. Suchtpréavention privater Spielbanken

Entgegen der Annahme mancher Autoren, die die Suchtprévention durch etablierte Glicksspiel-
anbieter als neue und bislang vernachlassigte Aufgabe erkannt haben wollen und zudem eine
Bewaltigung der Aufgabe "Suchtprévention™ nur Anbietern des offentlichen Sektors zutrauen,
haben Teile der privat gefuhrten Spielbanken in Deutschland bereits seit Jahren Konzepte zur
Suchtpravention eingefiihrt. Daher vermag die Begriindung eines Monopols 6ffentlicher Glicks-
spielanbieter mit dem Erfordernis der Suchtpravention® nicht zu tiberzeugen.

1. Sperrvereinbarung der Spielbanken

Ein seit Jahrzehnten praktizierter Beitrag hierzu ist die von den deutschen Spielbanken getroffe-
ne Vereinbarung zur Ubermittlung von Daten gesperrter Spieler.®® Eine entsprechende Datei
fuhrt jede Spielbank in eigener Verantwortung, wobel in bestimmten Féllen ein Austausch der
Daten erfolgt. Die Eintragung eines Sperrvermerks erfolgt entweder auf Veranlassung der Spiel-
bank oder auf Wunsch des Spielers selbst. Grund der Eintragung ist zumeist ein problematisches
Spielverhalten oder ein in den klassischen Bereich der Hausrechtsausiibung fallendes Verhalten
(etwa Hausfriedensbruch) des Spielers. Bei den Spielbanken sind bundesweit rund 30.000 Spie-

™ Herforder Kreishlatt, 02.06.2005, Experten warnen vor einem neuem Risiko: Keno / Suchtgefahr droht auch
beim L ottospiel, http://www.landesf achstelle-gluecksspiel sucht-nrw.de, Stand 30.09.2005

8 Deutschlandfunk vom 27.09.2005, Suchtforscher: Online-Gliicksspiel "Quicky" macht abhéngig,
http://www.dradio.de/kulturnachrichten/20050927140000, Stand 30.09.2005

8 Meyer/Hayer, Das Gefdhrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 158; Schweer/Zdun, aa0. S. 58

8 Hayer/Meyer, SuchtMagazin 2004, 33 (40)

8 Zu den zivilrechtlichen Wirkungen: Weis, Die Sperre des Gliicksspielers, Hamburg 1999; sowie Peters, Die
Selbstsperre des Gliicksspielers, JR 2002, 177. - Bei der Spielbank Baden-Baden waren im Jahr 2001 28.197
Spieler eingetragen (Meyer, Glicksspiel - Zahlen und Fakten, aaO. S. 94)
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ler in der Sperrliste eingetragen.®* Der weitaus grofte Teil dieser Sperren betrifft problemati-
sches Spielverhalten und erfolgt auf eigenen Wunsch der Spieler.

Die Eintragung eines Sperrvermerks fir einen Spieler hat zur Folge, das der Spieler beim Besuch
des Klassischen Spiels einer Spielbank bei der Einlasskontrolle abgewiesen wird. Einlasskontrol -
len mit Ausweispflicht fur alle Besucher erfolgen derzeit nur beim Zugang zu den Spielsdlen des
Klassischen Spiels, wahrend sich die Zugangskontrolle bei den Automatenspielsdlen der Spiel-
banken auf die Erhebung eines Eintrittsgelds und eine Augenscheinkontrolle hinsichtlich der
Volljahrigkeit des Gastes beschranken. Forderungen nach Ausweiskontrollen auch fur die Auto-
matenspielsale® werden von den Spielbanken - nicht zu Unrecht - als unangemessen zuriickge-
wiesen, da die weitaus stérker verbreiteten Zugangsmaoglichkeiten zu Geldspielgerdten in Spiel-
hallen und Gaststétten trotz nachgewiesener erheblicher Relevanz fir die Spielsucht ebenfalls
keinen Ausweiskontrollen unterliegen.®® Die Einschétzung der fiir das Gewerberecht zustandigen
Wirtschaftministerien des Bundes und der Lander zu Fragen der Kontrolle des Zugangs zu Geld-
spielgerdten offenbart deutlich mehr Verstandnis fur datenschutzrechtliche Probleme als fir die
Eindammung der in diesem Bereich belegten Spielsucht.®’

Die Anzahl der Spielbanken und ihre angebotenen Spielmdglichkeiten sind im Vergleich zur
flachendeckenden Présenz der dem gewerblichen Spielrecht unterfallenden Automatenspiele
gering. So ist die Zahl der Geldspielgerdte und der so genannten Fun Games in den vorhandenen
Spielhallen mit ca. 200.000 Geréaten um ein vielfaches hoher als in den dem Spielbankrecht un-
terfallenden Spielbanken mit 6.100 Geréten. Der Anteil der von Spielbanken unterhaltenen
Spielautomaten am bundesweiten Automatenbestand betragt 3 %.%

2. Fruherkennung problematischen Spielver haltens

Nach eigenen Angaben sind sich die deutschen Spielbanken bewusst, dass Personen mit schwach
ausgepragter Willensstarke auch die Kontrolle tiber ihr Spielverhaten verlieren kénnen.® Die
Spielbanken versuchen daher in eigener Initiative, einem problematischen Spielverhalten vorzu-
beugen und erforderlichenfalls direkt zu begegnen. Es hat sich die Praxis durchgesetzt, neben
Spielanleitungen auch Broschiren auszulegen, die auf Gefahren eines Uberméfdigen Spiels hin-
weisen und Informationen zur Beratung und zum Verhalten anbieten. Dartber hinaus erhalten
Telle des spieltechnischen Personals der Spielbanken spezielle Schulungen zur Friherkennung
von gefahrdeten Spielern. Dies umfasst auch Supervisionen der geschulten Mitarbeiter, um die
fortlaufende Qualitétssicherung zu ermdglichen. Hierflr bestehen Kooperationen zwischen

8 Fiichtenschnieder/Petry, Game Over, aa0. S. 5

% |MK-Beschluss vom 08.07.2004, TOP 15, mit einschrankenden Protokollerklarungen der Lander Berlin, Bre-
men, Hamburg, Mecklenburg-V orpommern und Niedersachsen wegen des unkontrollierten Zugangs zu Geld-
spielgerdten des gewerblichen Spierechts

% FMK-Beschluss vom 21.10.2005

8" schénleiter, Herbstsitzung 2004 des Bund-L &nder-Ausschusses "Gewerberecht”, GewArch 2005, 236 (237)

8 Deutsche Spielbanken Interessen- und Arbeitsgemeinschaft (DeSIA), Branchenbericht Spielbanken 2003, S. 13
http://www.desia.de, Stand: 30.09.2005; Vgl. ferner zur Verharmlosung der Situation bei den Geldspiel geréten:
Schonleiter, Herbstsitzung 2004 des Bund-L &nder-Ausschusses " Gewerberecht”, GewArch 2005, 236 (237)

8 Deutsche Spielbanken I nteressen- und Arbeitsgemeinschaft (DeSIA), aa0. S. 11
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Spielbanken und Einrichtungen der Selbsthilfe sowie laufende Kontakte zu Therapieeinrichtun-
gen. Ferner werden Hotlines und Beratungsstellen finanziell unterstitzt.

Als Beispiel einer solchen préaventionsorientierten Zusammenarbeit zwischen Spielbanken und
Therapeuten sei hier das Préaventionsprojekt der privat gefuhrten und grofdten Spielbank in
Deutschland, der Spielbank Berlin, angefiihrt. Das zunachst als Pilotprojekt in Zusammenarbeit
mit der Interdisziplindren Suchtforschungsgruppe Berlin (ISFB)® an der Spielbank Berlin einge-
fuhrte Projekt beinhaltet das Angebot einer moglichst niedrigschwelligen Beratung und Thera-
pie. Neben geschulten Mitarbeitern in der Spielbank, einer Informationsbroschiire und einer Hot-
line werden Beratung und therapeutische Interventionen in Anspruch genommen.”* Das erfolg-
reiche Konzept der 1SFB wird inzwischen auch an anderen Spielbanken in Deutschland sowie
bei Wettanbietern im EU-Ausland eingesetzt.

Mit diesen in mehrjahriger Praxis erprobten Mal3nahmen der Suchtprévention sind die - auch und
gerade privat gefuhrten - Spielbanken in Deutschland den staatlichen Anbietern im Deutschen
Lotto- und Totoblock deutlich voraus. Dort sind auf den Webseiten - wenn tberhaupt - bislang
nur Informationstexte erkennbar, deren Gestaltung kaum erkennen l&sst, dass Sinn und Notwen-
digkeit von Suchtpréavention verinnerlicht worden sind. Dies wird etwa deutlich an dem auf den
Webseiten des Bayerischen und des Berliner Lotterieunternehmens verfigbaren Informationstext
zum Stichwort Spielsucht, der schon im Einleitungssatz ("Sehr geehrte Damen und Herren, der
Staatsvertrag Lotteriewesen und die in dessen Folge erlassenen Landesgesetze verpflichten die
Gesellschaften des Deutschen Lotto- und Totoblocks, Informationen tber Spielsucht, Prévention
und Behandlungsméglichkeiten bereitzuhalten.”) und - in Berlin - am Ende ("Alle Angaben ohne
Gewshr") ein distanziertes Verhaltnis zur Aufgabenstellung erkennen l4sst.? Die dortigen For-
mulierungen sind vom LG Hamburg® al's verharmlosende Ausfiihrungen bezeichnet worden, die
erhebliche Zweifel an der generellen Gefahrlichkeit des Gliicksspiels wecken und vielmehr dar-
auf hindeuten, dass Spielsucht als in Ausnahmefdlen mogliche Nebenfolge der Teilnahme am
Glucksspiel auftreten kann. Dieser Schlussfolgerung des LG Hamburg ist zuzustimmen. Uber-
dies wirft der vom Deutschen Lotto- und Totoblock verwendete Hinweistext die Frage auf, ob
dieser staatliche Anbieter das zur Bewdltigung der gestellten Aufgabe "Spielsuchtpravention”
erforderliche Problembewusstsein aufweist. Die These von der besseren Eignung staetlicher An-
bieter zur Einddmmung schadlicher Folgen des Gliicksspiels wird hiermit jedenfalls nicht ge-
statzt.

3. Moderne Regelungen in der Schweiz

In der Schweiz ist die Ein- und Durchfihrung von Sozialkonzepten fir Betreiber von Spielban-
ken zwingend vorgeschrieben (Art. 14 SBG und Art. 35 ff. VSBG). Da die Schweiz das dort

% Interdisziplindre Suchtforschungsgruppe Berlin (ISFB), Institut fiir Medizinische Psychologie, Zentrum fiir Hu-

man- und Gesundheitswissenschaften der Berliner Hochschulmedizin, Charité; http://www.isfb.org/

1 Griisser in: Dlubis-Mertens, Deutsches Arzteblatt 2003, 513 (514)

% https:.//www.lotto-bayern.de; http://www.lotto-berlin.de. - Die zentrale Webseite www.lotto.de enthélt keine
Hinweise zur Spielsucht.

% LG Hamburg, Beschluss vom 12.11.2004, Az. 629 Qs 56/04 (n.v.), S. 3
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traditionelle Verbot von Spielbanken im Jahr 1993 aufgehoben hat und die nach dem Inkrafttre-
ten des neuen Spielbankrechts im Jahre 2000 konzessionierten Spielbanken erst seit wenigen
Jahren bestehen, sind die Erfahrungen der Eidgentssischen Spielbankenkommission (ESBK) als
Aufsichtsbehdrde mit Suchtprévention noch uneinheitlich.

Vorschriftsgemald verfugt jede Spielbank Uber ihr eigenes Sozialkonzept. Die auftretende Ver-
schiedenartigkeit der Konzepte ist nach Angaben der ESBK gewollt, da der Gesetzgeber es den
Spielbanken Uberlassen wollte zu bestimmen, wie sie ihre Verantwortung wahrnehmen. Vorga-
ben bestehen insowelt, als die Spielbanken die Prozesse zur Beobachtung und Identifizierung
von Spielenden mit Suchtpotenzial festzulegen haben. Ferner haben die Spielbanken die Verfah-
ren festzulegen, nach denen Spieler ausgeschlossen und an Therapieeinrichtungen vermittelt
werden. Zudem haben die Spielbanken die Fachpersonen oder Einrichtungen zu bestimmen, mit
denen sie bei der Umsetzung des Konzepts zusammenarbeiten.

Handlungsbedarf besteht aus Sicht der ESBK hinsichtlich des unterschiedlichen Umsetzungsni-
veaus der Sozialkonzepte. Nach den Erfahrungen der ESBK ist fur das Funktionieren der Sozial-
konzepte in den einzelnen Spielbanken die fachliche Kompetenz der Mitarbeiter ausschlagge-
bend. Hier besteht jedoch kein einheitliches Niveau. Die ESBK sieht den Erfolg der Sozialkon-
zepte aber nicht nur abhangig von Qualitét und Quantitét der Aus- und Weiterbildungsmalinah-
men der Spielbanken, sondern auch von der Unternehmensphil osophie und damit verbunden von
der Einarbeitung des spieltechnischen Personals. Letztlich kommt es auf die Sensibilisierung der
Mitarbeiter fur die Aufgabenstellung "Suchtpravention” an.** Die ESBK berichtet in diesem Zu-
sammenhang Uber ausléndische Mitarbeiter mit Spielbankerfahrung aus ihrem Heimatland, de-
nen das System des Sozialkonzeptes trotz Spielbankerfahrung fremd sei, da im Ausland nichts
Vergleichbares existiere. Das ist fur Deutschland nur insoweit zutreffend, als weder bundesein-
heitliche gesetzliche Bestimmungen tber Sozialkonzepte der Glicksspielanbieter noch eine ein-
heitliche Aufsichtsbehdrde bestehen. In der Praxis mancher privat gefiihrten Spielbank gehort
die Suchtpravention langst zum Bestandteil des Tagesgeschéfts. An dieser Stelle drangt sich die
Frage auf, wie sich die derzeitigen Aufsichtsbehdrden in Deutschland und die landeseigenen
Unternehmen im Deutschen Lotto- und Totoblock, deren Vertrieb und Werbung bislang aus-
schlieRlich auf die Kundengewinnung und Kundenbindung ausgerichtet ist,* die Gewahrleistung
eines entsprechenden Ausbildungsstandards bei ca. 26.000 Annahmestellenleitern vorstellen, die
die Lottoannahmestelle in der Regel as Handelsvertreter im Nebenberuf betreiben. Gleiches gilt
fur die Betreiber der rund 8.000 Spielhallen sowie der zahllosen Gaststétten mit Geldspielgerd-
ten.

% Eidg. Spielbankenkommission, Jahresbericht 2004, S. 19 ., http://www.esbk.ch. -
% Meyer/Hayer, Das Gefghrdungspotential von Lotterien und Sportwetten, aaO. S. 143



Reeckmann, Die Bedeutung der Spielsucht im Glicksspielrecht 22

V. Fazit

Beim pathologischen, also krankhaften Spielen handelt es sich nicht um eine stoffungebundene
Abhangigkeit, die als psychische Stérung verstanden wird. Sie ist - wie jede stoffungebundene
Verhaltenssucht - Folge der missbrauchlichen Verwendung eines verfligbaren Angebots mit dem
Ziel der Ablenkung von Alltagsanforderungen.

Die Haufigkeit pathologischer Spielnachfrage wird angesichts der - mit nationalen Regelungen
kaum aufzuhaltenden - Ausdehnung des Gl licksspielsmarkts wohl zunehmen. Dennoch wird der
Anteil pathologischer Spieler an der Gesamtzahl der Bevdlkerung und in Relation zur der Zahl
der Glickspielangebote nachfragenden Konsumenten weiterhin gering sein.

Spielsucht hat keine messbaren grof3eren negativen Auswirkungen auf Bevolkerung und Gesell-
schaft as andere verhaltensbedingte, stoffungebundene Siichte wie Arbeitssucht, Computer-
/Internetsucht, Esssucht, Kaufsucht, Sexsucht, Sportsucht. Spielsucht hat ferner keine auch nur
annahernd so grof3en negativen Auswirkungen auf Bevolkerung und Gesellschaft wie der stoff-
gebundene Konsum von Tabak und Alkohol. Trotz ihrer erheblichen nachteiligen Folgen haben
Nikotinabhangigkeit und Alkoholmissbrauch nicht zu staatlichen Monopolen auf Anbieterseite
gefuhrt. Spielsucht wird von interessierter Seite als einzige Suchtform zur (nachtréglichen) Be-
grindung eines staatlichen Monopols herangezogen.

Das Suchtpotenzial von Sportwetten mit festen Quoten liegt zwischen dem Suchtpotenzial sog.
weicher und sog. harter Gliickspielangebote. Fir die Annahme eine hdheren Suchtpotenzials
privater Wettangebote gegeniiber staatlichen Wettangeboten existiert kein Nachweis.

Die beiden wichtigsten Faktoren zur Begrenzung problematischen und pathologischen Spielens
sind die Verfugbarkeit und die Ereignisfrequenz von Gliicksspielangeboten. Zur Begrenzung von
Spielsucht ist eine quantitative und qualitative Begrenzung von Glicksspielen geeignet und aus-
reichend. Voraussetzung fur eine effektive Gesetzgebungs- und Verwaltungspraxis ist die Uber-
windung der isolierten Rechtssetzungspraxis fur Spielbanken, Wetten, Lotterien und Geldspiel-
gerdte (jewells unter ordnungs- und abgabenrechtlichen Gesichtspunkten) sowie die Einsetzung
einer bundeseinheitlichen Aufsicht. Ein Monopol zugunsten staatlicher Anbieter ist zur quantita-
tiven und qualitativen Begrenzung von Glicksspielangeboten nicht erforderlich und - wie die
Praxis zeigt - nicht geeignet. Spielsucht scheidet als tragfahige Begriindung fir ein Monopol im
L otterie- und Wettsektor zugunsten staatlicher Anbieter aus.

Private Anbieter von Glicksspielen sind mindestens ebenso gut in der Lage zur Einfihrung und
Umsetzung von Sozialkonzepten wie staatliche Anbieter und haben dies langst bewiesen. Der
Nachholbedarf der staatlichen Anbieter im Deutschen Lotto- und Totoblock zeigt, dass die blof3e
Zuordnung eines Glucksspielanbieters zum offentlichen Sektor keine Abhilfe schafft.
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Voraussetzung fur eine nachhaltige Pravention der Glicksspielsucht sind rechtliche Planungssi-
cherheit auf Anbieterseite zur Bewahrung und Pflege des vorhandenen Know-how und eine Ent-
koppelung der behordlichen Aufsicht von den fiskalischen Interessen der Bundeslander®™ zur
Gewéhrleistung einer objektiven und verfassungskonformen Verwaltungspraxis.

% |n letzterem Sinne auch: Adams/Tolkemitt, Das staatliche L otterieunwesen. Eine wirtschaftswissenschaftliche
und rechtspolitische Analyse des Deutschen Toto-Lotto-Blocks, ZRP 2001, 511 (517); Fachverband Gliicks-
spielsucht e.V., 10-Punkte-Positionspapier, http://www.gluecksspiel sucht.de; Meyer/Hayer, Sucht 2003, 212
(218)



