Verordnung iiber Spielgerite und andere Spiele mit Gewinnmaoglichkeit
(Spielverordnung — SpielV)

Sieben erforderliche MalBnahmen zur Erreichung des Kanalisierungsziels geméaf3 Gliicksspielstaatsvertrag (GliStV) im
gewerblichen Automatenspiel sowie zur Bekdmpfung des Schwarzmarktes

Die Schwarzmarktquote im Umfeld des gewerblichen Automatenspiels in Deutschland liegt aktuell bei nahezu 30 %" —
Tendenz stark steigend.? Mindestens die Halfte aller Umsatze dieses Gliicksspielsegments wird nach Schatzungen be-
reits im illegalen Markt generiert3, entgangene Steuereinnahmen summieren sich auf mindestens 500 Mio. Euro jéhrlich.*
Das rasante Wachstum des illegalen Automatenmarkts seit der letzten SpielV-Novelle 2014 ist allgegenwartiger Bestand-
teil 6ffentlicher Berichterstattung und hat ein ordnungspolitisch nicht langer hinnehmbares AusmaR erreicht.>

Regulierung und Schwarzmarktentwicklung stehen dabei in direktem Zusammenhang, wie verschiedene Erhebungen
nahelegen. So kommt eine zwischen Marz und Mai 2023 durchgefiihrte wissenschaftliche Studie des Spielforschers
Prof. Jens Junge zu der Erkenntnis, dass Uber 70 % der befragten Verbraucher ein ,,Gefiihl der eingeschrédnkten Spiel-
freude durch die gesetzlichen Regulierungen und Einschrénkungen® bei der Nutzung legaler Geldspielgerate haben.
Eine im Juni 2023 vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz (BMWK) verdéffentlichte wissenschaftliche
Studie zur Evaluierung der SpielV zeigt die Auswirkungen: ,13 % der Befragten sagten aus, an -sehr wahrscheinlich-
illegalen Gliicksspielen mit Geldeinsatz ,im Hinterzimmer* teilzunehmen“’. Prof. Junge konnte mit seiner Studie zudem
aufzeigen, dass rd. 44 % der unzufriedenen Befragten bereits darliber nachgedacht haben, Spielorte aufzusuchen, ,die
keinerlei gesetzliche Regelungen befolgen‘®. Die Entscheidung, teilweise oder ganzlich auf Schwarzmarktangebote aus-
zuweichen, fallt bewusst und zielgerichtet. Der Gang auf den Schwarzmarkt ist zum Massenphdnomen geworden. Ge-
nauso wie in anderen Lebensbereichen werden gesetzeswidriges Verhalten und die Nachteile des illegalen Marktes
(Kriminalitat, zwielichtige Einrichtungen und Geschaftspartner, fehlender Verbraucherschutz) notgedrungen, aber ab-
sichtsvoll in Kauf genommen. Verbraucher stolpern nicht in den Schwarzmarkt, sie suchen und finden ihn. Hieraus lasst
sich ableiten: Der Schwarzmarkt wachst der Nachfrage entsprechend. Vollzugsaufwand und -erfolg stehen nicht mehr in
einem ausgewogenen Verhaltnis zueinander. Ein Hauptziel des GluStV 2021, mittels einer ,geeigneten Alternative zum
nicht erlaubten Gliicksspiel“ das legale Angebot ,in geordnete und tiberwachte Bahnen zu lenken*, droht beim gewerb-
lichen Automatenspiel zu scheitern.

Der Schwarzmarkt lieRe sich (wie bereits zwischen 2006 und 2014'°) wieder auf ein Minimum begrenzen, wenn die
SpielV den Verbraucher durch ein legales Spielangebot, das ihren Erwartungen und Bediirfnissen entspricht, die Riick-
kehr zu legalen Angeboten ermdéglichen wiirde. Gegen die verbleibende, deutlich geringere Rest-Kriminalitat konnte be-
hérdlicher Vollzug dann effizienter und erfolgreicher vorgehen. Die Notwendigkeit einer Nachjustierung der SpielV ergibt
sich insbesondere auch durch den GIiStV 2021, der zwischenzeitlich die staatliche spielformibergreifende Spielersperr-
datenbank OASIS als neues, zentrales Spielerschutzinstrument geschaffen hat. Zudem wurden zahlreiche Online-
Glucksspielformen als Alternativen zum stationaren gewerblichen Automatenspiel zugelassen, was ebenfalls den seiner-
zeit im Glicksspielmarkt beobachtbaren massiven Aufwiichsen des illegalen Onlinespiels geschuldet war.

Die BMWK-Evaluierungsstudie entschliisselt einige Vorgaben der aktuellen SpielV als unwirksam im Hinblick auf den
Verbraucherschutz.'! Auch aufgrund dieser wissenschaftlichen Erkenntnisse sind Anpassungen der aktuellen Regulie-
rung dringend geboten. Damit eine hohe Kanalisierungsrate im Bereich des gewerblichen Automatenspiels wieder ge-
lingt, muss die SpielV in sieben Punkten fortentwickelt werden:

1. Anpassung der monetidren Aufwandsgrenzen: Der maximale Einsatz je flinf Sekunden betragt derzeit 20 Cent
und entspricht damit ungeachtet der inflationaren Entwicklung immer noch dem Betrag von 40 Pfennig, wie er zu
Beginn der 1990er Jahre als Hochsteinsatz eingefiihrt wurde. '? Die weiteren monetaren Aufwandsgrenzen (Aufwen-
dungen pro Stunde) wurden 2014 noch enger gefasst.' Im Zeitraum zwischen 1993 und 2023 betrug die Inflation
ca. 70 %."* Das Spielerlebnis verliert hierdurch fiir Verbraucher Jahr fir Jahr mehr an Reiz und biRt zunehmend
seine Kanalisierungswirkung ein. Erforderlich ist daher eine zeitgemaRe Anpassung der in der SpielV definierten
Aufwandsgrenzen um 50 Prozent auf 30 Cent Maximaleinsatz, 30 Euro durchschnittlichen Stundenverlust und 90
Euro maximalen Stundenverlust. Dariiber hinaus beurteilt die BMWK-Evaluierungsstudie Gewinn- und Verlustgren-
zen als ,iiberwiegend unwirksam*fiir den Verbraucherschutz.'® Die bestehenden Gewinnobergrenzen sollten daher
entfallen. Auch der GIUStV gibt fiir andere Gliicksspiele wie z. B. Sportwetten oder virtuelles Automatenspiel solche
Grenzen nicht vor. Nicht zuletzt belegt der Blick in andere Gliicksspielformen die kanalisierende Wirksamkeit von
entsprechenden Anpassungen: ,Wenn der Gesetzgeber im Bereich der Lotterien die kontinuierliche Anpassung von
Produkteigenschaften wie Preisen und Gewinnen sowie eine hohe Verfiigbarkeit der Zugangsmdglichkeiten im
Markt als wirksames Instrument zur Erreichung der Ziele des Gliicksspielstaatsvertrages ansieht, sollte dieses Re-
gulierungskonzept auch fiir das gewerbliche Automatenspiel in Betracht gezogen werden.“!6

2. Verkiirzung der Mindestspieldauer: Die Verbrauchernachfrage nach der zeitgleichen Bespielung mehrerer Geld-
spielgerate ist eine deutsche Besonderheit und in anderen Regulierungsregimen unbekannt. Sie hangt unmittelbar
mit der als zu langsam wahrgenommenen Mindestspieldauer von derzeit 5 Sekunden zusammen. Eine Mindest-
spieldauer von 2,5 Sekunden nach europaischem Vorbild ware nachfragerecht und wiirde der Mehrfachbespielung
effektiv entgegenwirken. Aufgrund der in der SpielV vorgegebenen Aufwandsgrenzen fiihrt eine Verkiirzung der Min-
destspieldauer zu keinen hoheren Ausgaben der Verbraucher.'”



3. Freies Spiel mit Gewinnen: Zentrale Spielerschutznorm der SpielV ist die Beschrankung des durchschnittlichen
und maximalen Aufwands pro Stunde. Hiermit schiitzt die SpielV Verbraucher vor realen Vermdgensverlusten aus
dem eigenen Portemonnaie. Dazu z&hlen nicht die zwischenzeitlich im Spiel erzielten Zwischengewinne. Fur Ver-
braucher ware das Spiel unterhaltsamer und ihr eigenes Spielverhalten transparenter, wenn diese Zwischengewinne
auf einem separaten Gewinnspeicher dargestellt und frei verfligbar waren, ohne dass es sich um Einsatze im Sinne
der SpielV handelt.

4. Aufhebung praventiv unwirksamer Spielpausen: Die BMWK-Evaluierungsstudie hat die praventive Unwirksam-
keit der Spielunterbrechung nach drei Stunden Spielzeit mit Nullstellung des Geréts herausgearbeitet.'® Kein be-
fragtes Expertenpanel hat die Nullstellung als wirksam erachtet.'® Auch die Zwangsspielpause nach 60 Minuten wird
nur eingeschrankt als wirksam bewertet.2° Mehr als ein Drittel der befragten Verbraucher hingegen beschreiben
diese Regelungen in der Studie von Prof. Junge als massiv stérend fiir das Spielerlebnis.?! Sie sind auch einer der
zentralen Griinde fiir eine Entscheidung zugunsten des Schwarzmarkts.?2 Regelungen, die das Schutzziel verfehlen
und zugleich Abwanderungsbewegungen in die lllegalitét hervorrufen, sollten entfallen.

5. Abschaffung des Auto-Start-Verbots: Auch die Vorgabe der Einzeleinsatztaste in der SpielV und damit das Verbot
einer Auto-Start-Funktion wird in der BMWK-Evaluierungsstudie als unwirksam ermittelt.?®> Die erhebliche Lastigkeit
flr Verbraucher? bei gleichzeitiger Nutzlosigkeit fiir die Gewahrleistung des Verbraucherschutzes macht eine Ab-
schaffung sinnvoll.

6. Aufhebung der Gerate-Obergrenze je Spielhallenkonzession: Die gesetzlichen GréRenbeschrankungen fir
Spielhallen ordnet die BMWK-Evaluierungsstudie unter Praventionsgesichtspunkten als wirkungslos ein.?% Dies ver-
wundert nicht in Zeiten von durch den GIUStV erlaubten, quantitativ unbegrenzten Online-Alternativen. Eine Aufhe-
bung der Obergrenze von 12 Geldspielgeraten pro Spielhalle bei gleichzeitiger Reduzierung der pro Geldspielgerat
vorgeschriebenen Quadratmeterzahl ermdglicht hingegen mehr Spielplatze zur Kanalisierung von Verbrauchern an
einem staatlich konzessionierten und iberwachten Spielort und steigert die Wettbewerbsfahigkeit legaler Anbieter
gegenuber der kleinteiligen Struktur illegaler Angebote.

7. Stéarkung des Verbraucherschutzes beim Betrieb von Geldspielgeraten in der Gastronomie: Durch unerlaubte
Glicksspielautomaten an illegalen Spielorten steht das Angebot an legalen Geldspielgeraten in der Gastronomie
besonders unter Druck.?® Die ohnehin kritische wirtschaftliche Situation von Gastronomiebetrieben verschérft sich
dadurch weiter. Bei einer erneuten Reduzierung der maximal erlaubten Anzahl von zwei Geldspielgeraten pro Be-
trieb besteht, wie schon bei der Reduzierung von drei auf zwei Gerate geschehen, die Gefahr der weiteren Ausbrei-
tung illegaler Gliicksspielangebote.?” Dies wirde dem staatsvertraglich verankerten Lenkungsgebot in geordnete
Bahnen zuwiderlaufen und illegale Strukturen férdern, ohne zu einer Verbesserung des Verbraucherschutzes im
legalen Spielangebot zu fuhren. In der SpielV sollte daher stattdessen vorgegeben werden, dass die Freischaltung
von Geldspielgeraten ohne automatisierten Sperrdatenabgleich mithilfe eines externen Zusatzgerates zum Lesen
amtlicher (elektronischer) Ausweise technisch unmdglich ist. Systeme, die dies gewahrleisten, sind bereits in grofler
Anzahl im Markt im Einsatz. Darliber hinaus kénnen aulierhalb der SpielV Prazisierungen hinsichtlich der Geeig-
netheitsbestatigungen (§ 33c GewO) sowie die Durchfiihrung von Online-Schulungen fir die Gastronomie zielfiih-
rende MalRnahmen sein.
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