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GRUNBUCH

Online-Glucksspieleim Binnenmar kt

Mit diesem Grinbuch soll eine umfassende Offentliche Konsultation zu den
Herausforderungen fur die Politik und etwaigen binnenmarktrelevanten Fragen eingeleitet
werden, die sich infolge der raschen Ausbreitung des legalen wie auch des ungenehmigten
Angebots an Online-Glicksspielen fur in der EU ansassige Burger stellen.

Fir die Regulierung von Glicksspielen auf nationaler Ebene gibt es derzeit zwei
grundlegende Modelle, ndmlich eines, bei dem zugelassene Anbieter ihre Dienste innerhalb
eines streng regulierten Rahmens anbieten, und ein anderes mit einem streng kontrollierten
Monopol (des Staates oder eines anderen Veranstalters). Da es in der Vergangenheit nur
relativ  beschrankte Maoglichkeiten fir das grenziberschreitende Anbieten von
Glicksspieldiensten gab, konnten diese beiden Modelle innerhalb des Binnenmarkts
nebeneinander existieren.

Der Markt fur Online-Glicksspiele ist mit Jahreseinnahmen, die 2008 Uber 6,16 Mrd. EUR
lagen', das am schnellsten wachsende Segment des gesamten Gliicksspielmarkts. Deshalb
haben Monopole haufig die Erlaubnis erhalten, Online-Angebote zu entwickeln, und sind
einige Mitgliedstaaten” mit Monopolregelungen schrittweise dazu (ibergegangen, ihren
Online-Gliucksspiele- und -Wettmarkt zu o6ffnen. Sportwetten unterliegen in einigen
nationalen Regulierungssystemen im Vergleich zu anderen Arten von Glicksspielen relativ
lockeren Bestimmungen. Mit der Ausbreitung des Internets und dem wachsenden Angebot an
Online-Glucksspieldiensten  bereitet  die  Koexistenz ~ unterschiedlicher  nationaler
Regulierungsmodelle insgesamt gesehen zunehmend Schwierigkeiten.

Die Herausforderungen, die aus der Koexistenz verschiedener Regulierungsmodelle
erwachsen, zeigt sich in der Anzahl von EuGH-V orabentscheidungen auf diesem Gebiet und
im Entstehen signifikanter so genannter Graumérkte® und illegaler Online-Mérkte in alen
Mitgliedstaaten. Die Durchsetzung nationaler Bestimmungen gestaltet sich in der Regel eher
problematisch, so dass zu prifen ist, ob gegebenenfals ene dsérkere
Verwaltungszusammenarbeit zwischen den zustéandigen nationalen Behdrden oder andere

Fur Online-Gllcksspiele liegen nur beschrénkte Daten vor. Bei den von H2 Gambling Capital
bereitgestellten Zahlen handelt es sich um Schétzungen, die sich hauptséchlich auf offentlich
zugéangliche Informationen stiitzen, die von Regulierungsbehdrden, Monopolen und Unternehmen zur
Verflgung gestellt werden. Weitere Angaben und Daten wurden auf vertraulicher Basis zur Verfligung
gestellt (Zahlen fir 2008). H2 Gambling Capital hat auch die Mitgliedstaaten berticksichtigt, zu deren
Anbietern keine priméren Informationen verfiigbar sind. Detailliertere Informationen zu diesen Zahlen
sind verfligbar unter: http://ec.europa.eu/internal_market/services/gambling_en.htm

Die Kommission ist sich der Tatsache bewusst, dass bestimmte Online-Glicksspieldienste in mehreren
Mitgliedstaaten auf regionaler Ebene reguliert sind, verwendet aus Griinden der Vereinfachung in
diesem Griinbuch jedoch die Begriffe ,Mitgliedstaaten* und , national“.

Der Begriff ,, Graumarkt* wird im EU-Recht haufig zur Beschreibung einer bestimmten faktischen oder
rechtlichen Situation verwendet (siehe auch Paraleleinfuhr von Gitern). Fir die Zwecke dieser
Konsultation bezeichnet der Begriff ,Graumarkt® Maérkte, auf denen in einem oder mehreren
Mitgliedstaaten ordnungsgemdld zugelassene Anbieter in einem anderen Mitgliedstaat Online-
Glicksspieldienste anbieten, ohne geméa?3 den einschldgigen nationalen Rechtsvorschriften eine
Erlaubnis dafiir erhalten zu haben. Illegale bzw. schwarze Markte bezeichnen dagegen Mérkte, auf
denen Online-Gliicksspieldienste von nicht zugelassenen Veranstaltern angeboten werden.
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Arten von Mal3nahmen erforderlich sind. Zudem haben von den 14 823 aktiven Glicksspiel-
Sites in Europa (iber 85 % keine Zulassung®.

Da die Zunahme des legalen und ungenehmigten Angebots an Online-GlUcksspieldiensten
offensichtliche grenziiberschreitende Auswirkungen hat und zudem Uberschneidungen mit
zahlreichen Aspekten bestehen, die bereits durch EU-Bestimmungen geregelt sind, mdchte
sich die Kommission mit verschiedenen Fragen, die sich angesichts der Expansion von
Online-Glucksspielaktivitéten stellen, eingehender befassen und Méglichkeiten fir politische
MalRnahmen sondieren. Sie will sich ein vollstandiges Bild der aktuellen Situation
verschaffen, den Austausch bester Praktiken zwischen den Mitgliedstaaten vereinfachen,
herausfinden, ob die unterschiedlichen nationalen Regulierungsmodelle fur Glicksspiele
nebeneinander fortbestehen konnen, und prufen, ob in diesem Zusammenhang spezifische
Mal3nahmen der EU erforderlich sind. Diese Konsultation ist auch Reaktion auf eine Reihe
von Schlussfolgerungen des Vorsitzes (2008-2010) und die Entschlief3ung des Européischen
Parlaments Uber die Integritét von Online-Glcksspielen (2009).

Die Kommission geht ohne vorgefasste Meinung in diese Konsultation und greift
Schlussfolgerungen Uber Notwendigkeit, Art und Durchfiihrungsebene etwaiger kinftiger
Malinahmen in keinerlei Weise vor. Sie will in erster Linie Tatsachen erheben, eine
Gesamtbewertung der Situation vornehmen und die Ansichten der interessierten Beteiligten
zu einem Phanomen mit vielfaltigen Dimensionen einholen.

Kommentare konnen zu allen oder auch nur zu bestimmten Aspekten abgegeben werden. Am
Ende jedes Abschnitts werden jeweils konkrete Fragen formuliert.

Aufgrund des bereits gut entwickelten grenziiberschreitenden Angebots der einschlagigen
Dienste liegt der Schwerpunkt der hier gestellten Fragen auf Online-Glicksspielen und dem
freien Dienstleistungsverkehr (Artikel 56 AEUV). Der Grundsatz der Niederlassungsfreiheit
(Artikel 49 AEUV) steht damit zwar weniger stark im Blickfeld, doch schlief3t dies nicht aus,
dass bestimmte Fragen direkte Relevanz fir die in Spielstdtten angebotenen (off-line)
Glicksspieldiensten haben konnen. Die Kommission méchte darauf hinweisen, dass es
angesichts der fehlenden Harmonisierung in diesem Bereich und im Einklang mit dem
Subsidiaritdtsprinzip Sache der Mitgliedstaaten ist, gemald ihrer eigenen Werteskala zu
beurteilen, was erforderlich ist, um den Schutz der auf dem Spiel stehenden Interessen
sicherzustellen.

Ein begleitendes Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen ist auf der Website der
Kommission einsehbar: http://ec.europa.eu/internal market/services/gambling de.htm.

Dieses Arbeitspapier bietet interessierten Parteien erganzende Informationen zu den
beteiligten Akteuren und deren Interessen, dem Umfang des Online-Glicksspielemarkts, dem
Sekundéarrecht, der Rechtsprechung und der Notifizierung nationaler Rechtsvorschriften
gemal} der Richtlinie 98/34/EG Uber ein Informationsverfahren auf dem Gebiet der Normen
und technischen Vorschriften.

Die Mitgliedstaaten, das Europaisches Parlament, der Européische Wirtschafts- und
Sozialausschuss sowie alle anderen interessierten Stellen werden gebeten, ihren Standpunkt
zu den in diesem Grunbuch dargelegten Vorschldgen mitzuteilen. Beitrége sollten an eine der

4 Cyber-criminality in Online Gaming, Weifbuch von CERT-LEXSI, (Laboratoire d'Expertise en
Sécurité Informatique), Juli 2006. http://www.lexsi.com/telecharger/gambling_cybercrime 2006.pdf.
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nachstehenden Adressen gerichtet werden und die Kommission bis spétestens 31. Juli 2011
erreichen:

markt-gambling@ec.europa.eu

Européische Kommission

GD Binnenmarkt und Dienstleistungen
[J-59 08/061]

RuedelaLoi 200

B-1049 Brissel

Die Beitrage werden im Internet versffentlicht. Bitte lesen Sie die diesem Griinbuch®
beigeflgte Datenschutzerklarung, die Informationen zur Verarbeitung personenbezogener
Daten und zur Behandlung der Beitrdge enthdt. Organisationen, die sich im Rahmen
offentlicher Konsultationen auf3ern wollen, sind aufgefordert, die Kommission und die breite
Offentlichkeit dartiber zu informieren, in wessen Namen sie sprechen und wofir sie eintreten.
Stellt eine Organisation diese Informationen nicht zur Verfigung, ist es erklarte Politik der
Kommission, entsprechende Stellungnahmen grundsétzlich als Einzelbeitrége aufzufihren
(Mindeststandards fir die Konsultation, siehe KOM(2002) 704; Mitteilung der Kommission —
Folgemal3nahmen zu dem Grunbuch , Europasche Transparenzinitiative®, KOM(2007) 127
vom 21.3.2007). Die Kommission plant auch eine Befragung der nationalen Behdrden sowie
die Ausrichtung von Sitzungen mit den Beteiligten und von Expertenworkshops. Je nach den
Schlussfolgerungen, die aus dieser Konsultation gezogen werden konnen, wird die
Kommission priifen, welche Schritte als Folgemal3nahmen zu diesem Grinbuch eingeleitet
werden sollten.
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1. DIE REGULIERUNG VON ONLINE-GLUCKSSPIELEN IN DER EU: JUNGSTE
ENTWICKLUNGEN UND AKTUELLE HERAUSFORDERUNGEN AUS SICHT DES
BINNENMARKTS

1.1. Zweck dieser Konsultation

Mit diesem Grunbuch wird eine offentliche Konsultation zur Regulierung von Online-
Glicksspieldiensten im Binnenmarkt eingeleitet. Ziel ist es, die Ansichten aler Beteiligten
einzuholen und zu einem besseren Verstandnis der konkreten Probleme zu gelangen, die sich
aus dem wachsenden legalen, aber auch dem ,ungenehmigten “ Angebot an Online-
Glicksspielen fur in der EU ansdssige Verbraucher ergeben. Mit der Konsultation sollen
Informationen Uber Vorhandensein und Ausmal® der Risiken gewonnen werden, die aus
diesen Tétigkeiten fur die Gesellschaft und die oOffentliche Ordnung erwachsen kénnen.
Ferner erwartet die Kommission Beitrage zu den regulatorischen und technischen
Maoglichkeiten, mit denen die Mitgliedstaaten den Verbraucherschutz, die Aufrechterhaltung
der offentlichen Ordnung und den Schutz anderer offentlicher Interessen gewahrleisten bzw.
gewdhrleisten konnten, und fragt, mit Blick auf die etwaige Notwendigkeit ener
angemessenen, systematischen und kohérenten Politik fir Online-Glicksspiele wie wirksam
solche Malinahmen sind. Schliefdlich sollte die Konsultation es erméglichen, sich ein Urteil
darlber zu bilden, ob die derzeit auf EU-Ebene anwendbaren Bestimmungen fir Online-
Glucksspiele geeignet sind, die Koexistenz der nationalen Systeme sicherzustellen, und ob
eine stéarkere Zusammenarbeit auf EU-Ebene den Mitgliedstaaten dabei helfen wirde, die
Zieleihrer Glucksspielpolitik effizienter zu verwirklichen.

Online-Glicksspieldienste werden in der EU in grof?em Umfang angeboten und genutzt; die
wirtschaftliche Bedeutung des Sektors steigt standig. Online-Angebote sind das am
schnellsten wachsende Segment des Glicksspielmarkts. Im Jahr 2008 wurden hier 7,5% der
Jahreseinnahmen des gesamten Sektors erzielt; bis 2013 wird eine Verdopplung des Umfangs
erwartet. Gleichzeitig sind bel der Regulierung von Glicksspielen deutliche Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten festzustellen. In einigen Landern ist das Anbieten bestimmter
Glickspiele beschrankt oder verboten, in anderen sind die Méarkte dagegen offener. Viele
Mitgliedstaaten haben angesichts des Wachstums bei den Online-Glicksspielen ihre
einschlagigen Bestimmungen unlangst Uberarbeitet oder sind dabei, dies zu tun.

Mit dem Einzug des Internets und der raschen Zunahme der Online-Spielmoglichkeiten hat
sich in Verbindung mit den stark voneinander abweichenden nationalen Regelungen nicht nur
das legale Angebot an Glicksspieldiensten in einigen Mitgliedstaaten stark erweitert, sondern
ist auch ein unerlaubter grenzilberschreitender Markt signifikanten Umfangs entstanden.
Dieser besteht aus einem Schwarzmarkt (mit geheimen, nicht zugelassenen Wetten und
Glicksspielen, auch aus Drittlandern) und einem so genannten ,, Graumarkt“ (in einem oder
mehreren Mitgliedstaaten ordnungsgemald zugel assene Veranstalter bewerben und/oder bieten
Glicksspieldienste Birgern in anderen Mitgliedstaaten an, ohne dort eine entsprechende
Genehmigung erhalten zu haben). Dieser unerlaubte grenziberschreitende Markt bleibt den
Verbrauchern potenziell zuganglich, sei es, weil er defacto toleriert wird oder weil keine
wirksame Durchsetzung der bestehenden Vorschriften gegeben ist, und erganzt somit das
nationale Angebot, das dem Verbraucher je nach Rechtslage in seinem Mitgliedstaat auf
legale Weise offen steht.

In der Arbeitsgruppe ,Niederlassungsrecht/Dienstleistungen® des Rates erdrtern die
Mitgliedstaaten seit Juli 2008 Aspekte des Gliucksspielsektors, die von gemeinsamem
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Interesse sind. Der Ratsvorsitz hat die Européische Kommission bei mehreren Gelegenheiten
um aktive Teilnahme und detaillierte Schlussfolgerungen ersucht. Der franzdsische Vorsitz
schlug 2008° vor, dass die Kommission zu gegebener Zeit die Moglichkeit der Unterbreitung
von Vorschlaggen fur die kinftige Marschrichtung prifen solle. Der schwedische Vorsitz
wuinschte, dass die Europdische Kommission sich dem Thema der Verantwortung bel
Gliicksspielen widme’, und der spanische Vorsitz forderte sie auf, Beteiligte und
Mitgliedstaaten in einer Konsultation um Stellungnahme zu EU-Mal3nahmen auf diesem
Gebiet zu befragen®. In jiingerer Vergangenheit haben sich unter dem Vorsitz Belgiens ale
Mitgliedstaaten auf Schlussfolgerungen des Rates geeinigt, in denen die Europaische
Kommission ersucht wurde, eine umfassende Konsultation zu Online-Glicksspielen im
Binnenmarkt durchzufihren, um fragen/ Themen, die sich in diesem Zusammenhang stellen,
eingehend zu untersuchen. In diesen Schlussfolgerungen vom 10. Dezember 2010° wurde
auch auf die Zusammenarbeit zwischen den Regulierungsbehorden eingegangen und auf den
potenziellen Nutzen des Binnenmarkt-Informationssystems hingewiesen, das die
Verwaltungszusammenarbeit vereinfachen konnte.

Mit diesem Griunbuch reagiert die Kommission auch auf die Entschlief3ung des Européischen
Parlaments vom 10. Mé&rz 2009, in der sie aufgefordert wurde, in enger Zusammenarbeit mit
den nationalen Regierungen die wirtschaftlichen und soziokonomischen Auswirkungen des
Angebots grenziiberschreitender Gliicksspieldienste griindlich zu untersuchen™.

Wie der Gerichtshof der Européischen Union bestétigte, fallen Gliucksspieldienste laut EU-
Recht unter Artikel 56 AEUV und unterliegen somit den Bestimmungen fur die Erbringung
von Dienstleistungen. Diesen zufolge dirfen in einem Mitgliedstaat zugel assene Anbieter ihre
Dienste Verbrauchern in anderen Mitgliedstaaten grundsétzlich anbieten, es sei denn, dort
wurden Beschrankungen auferlegt, die aus zwingenden Grinden des Allgemeininteresses wie
dem Verbraucherschutz oder der Aufrechterhaltung der Gffentlichen Ordnung gerechtfertigt
sind. Die Politik der Mitgliedstaaten fur Online-Glicksspiele muss angemessen sein und
systematisch und kohérent angewandt werden. Ferner missen jegliche Beschrankungen auch
mit dem Sekundarrecht der EU vereinbar sein: Glicksspieldienste sind zwar nicht durch
sektorspezifische Rechtsvorschriften auf EU-Ebene geregelt und sind von horizontalen
Rechtsakten wie der Dienstleistungsrichtlinie (2006/123/EG) oder der E-Commerce-
Richtlinie (2000/31/EG) ausgenommen, unterliegen aber einer Relhe von anderen
Vorschriften des Sekundarrechts'.

Ausgehend von den jungsten Trends durften die Mitgliedstaaten auch in Zukunft erheblich
voneinander abweichende Beschrankungen fir Online-Gliicksspiele auferlegen, so dass ein
Diengst, der in einem Mitgliedstaat als legales Angebot gilt, auf dem Hoheitsgebiet eines
anderen Mitgliedstaats (der hierfir keine implizite oder explizite Genehmigung erteilt hat)

Sachstandsbericht des Vorsitzes vom 1. Dezember 2008 (Ref.: 16022/08).

Sachstandsbericht des Vorsitzes vom 3. Dezember 2009 (Ref.: 16571/09).

Sachstandsbericht des Vorsitzes vom 25. Mai 2010 (Ref.: 9495/10).

Schlussfolgerungen zum Rahmen fir Glicksspiele und Wetten in den EU-Mitgliedstaaten,

verabschiedet auf der 3057. Tagung des Rats ,Wetthewerbsfahigkeit® in Brissel am

10. Dezember 2010. Ratsdokument 16884/10.

10 Die EntschlieBung folgte auf den SCHALDEMOSE-Bericht. EntschlieRung des Européischen
Parlaments vom 10. Mé&rz 2009 zu der Integritét von Online-Glucksspielen (2008/2215(INl1)); P6-2009-
0097. Angesprochen wurden Fragen wie Bewerbung und Marketing bel Minderjdhrigen (S.29),
betriigerisches und kriminelles Verhalten (S. 30), Integritét, soziale Verantwortung, Verbraucherschutz
und Besteuerung (S. 31).

n Siehe Abschnitt 1.2: ,, EU-Vorschriften des Sekundérrechts mit Relevanz fiir Online-Gliicksspiele".
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weiterhin als rechtswidrig betrachtet wird. Somit bleiben je nach Rechtslage wirksame
Durchsetzungsmalnahmen der Schltissel zum Erfolg der Glicksspielpolitik  der
Mitgliedstaaten.

Die Kommission mochte Uber diese Konsultation und mit aktiver Beteiligung der
Mitgliedstaaten, des Rates und des Europaischen Parlaments dazu beitragen, dass in den
Mitgliedstaaten ein Rechtsrahmen fir Online-Glicksspiele geschaffen wird, der fur ale
Beteiligten mehr Rechtssicherheit bietet. In der Konsultation werden alle relevanten Ziele des
offentlichen Interesses angesprochen und beschrieben, wie diese optimal mit den Grundsétzen
des Binnenmarkts in Einklang gebracht werden konnen. Abschlief3end wird die Kommission
die eingegangenen Antworten prifen und in einem Bericht darlegen, welche
Folgemal3nahmen sich anbieten.

1.2 Online-Glucksspielein der EU: aktuelle Lage
Der Sektor der Online-Glicksspielein der EU

2008 erzielte die Glucksspielindustrie, gemessen an den Brutto-Gl ticksspieleinnahmen (BGE)
(d. h. Einsdtze abziglich Preise, aber einschliefdlich Pramien), Jahreseinnahmen von rund
75,9 Mrd. EUR (EU 27*). Dies verdeutlicht das wirtschaftliche Gewicht dieses Sektors. Auf
Online-Glucksspieldienste entfielen mit Jahreseinnahmen von Uber 6,16 Mrd. EUR 7,5% des
gesamten GlUcksspielmarkts. Der Online-Markt ist das Segment mit dem starksten Wachstum
und wird nach Schatzungen des Jahres 2008 seinen Umfang in den néchsten funf Jahren
verdoppeln™.

Die Vertriebskandle fur Online-Glicksspiele konnen in drel Hauptkategorien aufgeteilt
werden: Internet, Mobilanwendungen und IPTV.

2003 2008 2012 Projizierter Anstieg
Internet 4,8 Mrd. € 5,9 Mrd. € 7,32 Mrd. € 152,5 %
Mobiltel efon/sonstige 0,78 Mrd. € k.A. 3,51 Mrd. € 450,0 %
IPTVY 0,32 Mrd. € KA. 1,33 Mrd. € 415,6 %

Abbildung 1: Projizierter Anstieg in den drei Hauptkategorien der Tele-Gliicksspiele™

Wie stark diese Online-Dienste in den einzelnen Mitgliedstaaten der Union nachgefragt
werden, hangt von verschiedenen Faktoren ab. Es Uberrascht in diesem Zusammenhang nicht,
dass im Vereinigten Konigreich der Markt derzeit am grofiten ist, denn dort ist auch das
Volumen des E-Commerce-Markts doppelt so hoch wie im EU-Durchschnitt™®. Interessant ist
dagegen die Feststellung, dass der Markt in Mitgliedstaaten, die eher restriktiv regulieren,
(d. h. Frankreich, Deutschland, Italien und Schweden) im Jahr 2008 mit den grofiten Umfang
erreichte.

12 H2 Gambling Capital (Zahlen fur 2008).

13 EGBA und H2 Gambling Capital, 2009, http://www.egba.eu/pdf/EGBA_FS MarketReality.pdf

14 Internetfernsehen.

5 SICL-Studie, S. 1407, http://ec.europa.eu/internal_market/services/gambling_de.htm

16 Siehe Bericht Uber die Uberwachung des Handelss und Vertriebsmarktes vom 5. Juli 2010

(KOM(2010) 355.).
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Online-Gewinnspiele, BGE
(5 groRte EU-Markte 2008)

UK DeutschlanttalienFrankreidthweden

Abbildung 2: Die funf groften nationalen Online-Glicksspielmérkte in der EU im Jahr 2008 (nach BGE in
MRD. €)%

Das Internet ist derzeit das wichtigste Medium, aber auch vom Ausbau neuer
M obilanwendungen erwartet man sich sehr hohe Wachstumsquoten. Das Angebot an Online-
Glicksspieldiensten kann in funf Hauptkategorien aufgeschltisselt werden (siehe Abbildung
3).

Online-Gewinnsspiele, BGE nach Kategorie (2008)
Staatliche Lotterie
15%

Sportwetten
(einschl.
Pferdewetten)
32%

Bingo (einschl. Side
Games)
12%

18 %

Kasinospiele
23%

Abbildung 3: BGE-Aufschliisselung nach Art der Online-Gliicksspiele (EU-27) im Jahr 2008

Zahlreiche unterschiedliche Akteure sind an der Bereitstellung und Bewerbung von Online-
Glicksspieldiensten beteiligt bzw. davon betroffen. Dazu zéhlen Birger, Anbieter, Medien,

v H2 Gambling Capital.
18 H2 Gambling Capital.
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Vermittler, Veranstalter von Sportereignissen, Clubs und Verbande, gemeinnitzige
Organisationen und andere NutznieRer™.

Fir Burger interessant: der Glucksspielmarkt (Online- und Offline-Spiele) ist einer der 50
Mérkte, die in der jahrlichen Erhebung zu den Verbrauchermérkten erfasst sind. Der Markt
liegt in der Bewertung auf Platiz 29 von 50 erfassten Mérkten. Beim Bewertungsfaktor
»Vergleichbarkeit” schneidet er relativ gut ab, beim Faktor ,, Vertrauen* liegt das Ergebnisim
Durchschnitt und beim Faktor ,Probleme® deutlich darunter. Insgesamt féallt die
Einschétzung, ob das Produkt den Erwartungen des Verbrauchers entspricht, eher negativ aus,
was aglogesichts der Merkmale des betreffenden Produkts aber nicht unbedingt tUberraschen
durfte™.

Fragen:

Q) Haben Sie Kenntnis von verfugbaren Daten oder Studien tUber den Online-
Glucksspielmarkt in der EU, die der Politik auf nationaler oder EU-Ebene von
Nutzen sein konnten? Falls ja, erfassen diese Daten oder Studien zugelassene
Anbieter aus Drittlandern, die auf dem EU-Markt tétig sind?

2 Haben Sie Kenntnis von verfugbaren Daten oder Studien tber Art und Umfang
des Schwarzmarktes fir Online-Glicksspieldienste (nicht zugelassene
Anbieter)?

3 Welche etwaigen Erfahrungen haben Sie mit in der EU niedergelassenen
Anbietern von Online-Glucksspielen gemacht, die in einem oder mehreren
Mitgliedstaaten zugelassen sind und ihre Dienste in anderen EU-Mitgliedstaaten
anbieten und bewerben? Wie sehen Sie deren Einfluss auf die entsprechenden
Méarkteund die Verbraucher?

4 Welche etwaigen Erfahrungen haben Sie mit zugelassenen Anbietern von
Online-Glucksspielen aus Drittlandern gemacht, die ihre Dienste in einem EU-
Mitgliedstaat anbieten und bewerben? Wie sehen Sie deren Einfluss auf den
EU-Markt und die Verbraucher?

Online-GlUcksspiele aus Scht der Vertragsbestimmungen

Aktuell ist die Regulierung von Online-Glicksspielen vor allem dadurch gekennzeichnet, dass
die Kommission im Jahr 2006 nach einstimmiger Aufforderung durch Rat und Européisches
Parlament in erster Lesung Glicksspieldienste vom Anwendungsbereich ihres gedanderten
Vorschlags fiir eine Dienstleistungsrichtlinie ausnahm®. Da fir die Verabschiedung von
Sekundéarrechtsvorschriften in diesem Bereich kein ausreichender politischer Wille gegeben
war, galt das Hauptaugenmerk der Anwendung des Priméarrechts. Aufgrund der zahlreichen
bel der Kommission eingegangenen Beschwerden Uber mutmaldiche Vertragsverstofie

19 Zu weiteren Informationen Uber die Beteiligten und deren Interessen, siehe Arbeitspapier der

Kommissionsdienststellen.

20 Die Einzelergebnisse fiir Markte in bestimmten Landern (,Dashboards"), der vollstandige Bericht
(Glucksspiele, siehe S. 243), Tabellen usw. kdnnen unter folgender Webadresse eingesehen werden:
http://ec.europa.eu/consumers/strategy/cons _satisfaction_en.htm

2 KOM(2006) 160, 4.4.2006. Laut Artikel 2 Absatz2 Bustabeh der Dienstleistungsrichtlinie sind
Glicksspiel e ausdriicklich vom Geltungsbereich der Richtlinie ausgenommen.
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wurden  mehrere  Vertragsverletzungsverfahren  wegen  Beschrénkungen — des
grenziiberschreitenden Angebots solcher Dienstleistungen eingeleitet?. Da der Gerichtshof
der Européischen Union (EuGH) mittlerweile eine Rethe von Leitprinzipien erarbeitet hat, ist
ein signifikanter Anteil der Mitgliedstaaten, gegen die Vertragsverletzungsverfahren
eingeleitet worden waren, dazu Ubergegangen, ihre Gliucksspielvorschriften auf nationaler
Ebene zu reformieren, und wurden der Kommission tber 150 Entwirfe fur Rechts- und
V erwaltungsvorschriften notifiziert®.

Eine von der Kommission in Auftrag gegebene Studie aus dem Jahr 2006%, in der die Gesetze
zur Regulierung des Markts fir Online und Offline-Gliicksspiele® sowie deren
Auswirkungen auf das Funktionieren des Binnenmarkts fur diese und damit verbundene
Dienste untersucht wurden, zeichnete das Bild eines stark fragmentierten Binnenmarkts, auf
dem die Mitgliedstaaten das grenziiberschreitende Angebot von Glicksspieldiensten haufig
Beschrénkungen unterwarfen. Die Auslegung nationaler Bestimmungen war nicht immer
eindeutig, und die Studie listete beinahe 600 Rechtssachen vor nationalen Gerichten auf, was
das hohe Mal? an Rechtsunsicherheit auf dem EU-Markt fiir solche Dienste belegt®.

Der Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)

Laut Artikel 56 AEUV sind Beschrankungen der Freheit, Dienstleistungen fir
Leistungsempfanger in anderen Mitgliedstaaten bereitzustellen, verboten. In der Rechtssache
Schindler”” bestétigte der Gerichtshof erstmalig, dass die Bereitstellung und Nutzung
grenziberschreitender Glicksspielangebote eine wirtschaftliche Tétigkeit ist, die unter den
Vertrag félt. In der Rechtssache Gambelli®® befand der Gerichtshof ferner, dass die
einschlagigen Bestimmungen auch fir auf elektronischem Wege angebotene Dienstleistungen
gelten und dass nationale Rechtsvorschriften, die in einem Mitgliedstaat niedergelassene
Veranstalter daran hindern, Online-GliUcksspieldienste Verbrauchern in  anderen
Mitgliedstaaten anzubieten, oder die die Freiheit, die Dienste eines in einem anderen
Mitgliedstaat niedergelassenen Anbieters zu empfangen oder as Leistungsempfanger zu
nutzen, einschranken, als Beschrénkung des freien Dienstleistungsverkehr zu betrachten sind.

Beschrankungen sind nur als aufergewdhnliche Mal3nahmen in den in Artikel 51 und
52 AEUV explizit genannten Fallen zugelassen oder wenn sie im Einklang mit der

2z Am 4. April 2006 startete die Kommission in verschiedenen Mitgliedstaaten Untersuchungen ber

Beschrénkungen von Sportwetten (1P/06/436). Die Kommission wurde vom Européischen
Burgerbeauftragten fir die zu langsame Bearbeitung dieser Beschwerden kritisiert, nachdem das
Europédische Parlament beim Birgerbeauftragten Beschwerde eingereicht hatte (Aktenzeichen
289/2005).

Bel der Kommission gingen im Rahmen der Richtlinie 98/34/EG uber ein Informationsverfahren auf
dem Gebiet der Normen und technischen Vorschriften 151 Notifizierungen ein (ABI. L 204, 21.7.1998,
S. 37) (geéndert durch die Richtlinie 98/48/EG (ABI. L 217, 5.8.1998, S. 18)) 2005-2010. Siehe auch
http://ec.europa.eu/enterprise/tris/index_de.htm

Schwei zerisches Ingtitut fir Rechtsvergleichung, Study on Gambling Services in the Internal Market of
the EU. Siehe http://ec.europa.eu/internal_market/services/gambling_de.htm

1) Lotterien, 2) Wetten, 3) Gllcksspiele in Spielkasinos, 4) Gliicksspiele an Gliicksspielautomaten
auRBerhalb zugelassener Spielkasinos, 5) Bingo, 6) Spiele in den Medien, 7) Glicksspiele zur
Verkaufsforderung mit einem Preis im Wert von mehr als 100 000 EUR oder Gliicksspiele, bei denen
ein Kauf Teilnahmevoraussetzung ist, 8) Gliicksspiele von oder zugunsten anerkannter karitativer oder
gemeinnitziger Einrichtungen.

23

24

25

2 587 Falle, wovon die Mehrzahl von deutschen Gerichten behandelt wurde.
2 Rechtssache C-275/92, Slg. 1994, 1-01039.
28 Rechtssache C-243/01, Slg. 2003, 1-13031.
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Rechtsprechung des Gerichtshofs aus zwingenden Grunden des Allgemeininteresses
gerechtfertigt sind. Der Gerichtshof hat verschiedene zwingende Grinde des
Allgemeininteresses anerkannt, darunter den Verbraucherschutz, die Betrugsvorbeugung und
die Vermeidung von Anreizen zu uUberhdhten Spielausgaben sowie generell die
Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung. Die Hohe des Steueraufkommens kann dagegen
nicht als einer der in Artikel 52 AEUV aufgelisteten Griinden angefiihrt werden und gilt nicht
als zwingender Grund des Allgemeininteresses. Die anerkannten gesellschaftsrelevanten
Faktoren kénnen als Begriindung dafir herangezogen werden, dass nationale Behérden tber
einen ausreichenden Ermessensspielraum verfigen missen, um entscheiden zu koénnen,
welche Anforderungen aus Griinden des Verbraucherschutzes und der Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung hinsichtlich der Art der erbrachten Dienstleistung erfiillt sein miissen®.

In der Rechtsprechung wird zudem gefordert, dass eine solche Bereitstellung von Diensten
und grenziberschreitende Beschrankungen, die sich aus Regulierungsbestimmungen ergeben
konnen, zu einer echten Verringerung der Spielmdglichkeiten fuhren und koharent und
systematisch auf alle in dem betreffenden Gebiet angebotenen Dienste angewandt werden
mussen®. Soweit die Behdrden eines Mitgliedstaats die Verbraucher dazu anreizen und
ermuntern, an Lotterien, Glicksspielen oder Wetten teilzunehmen, damit der Staatskasse
daraus Einnahmen zuflie3en, kdnnen die Behdrden dieses Staates Beschrankungen nicht
dadurch rechtfertigen, dass die Verringerung der Spielmoglichkeiten zur Aufrechterhaltung
der 6ffentlichen Ordnung erforderlich sei.** Beschrankungen miissen diskriminierungsfrei und
angemessen sein, d. h. sie mussen geeignet sein, das verfolgte Ziel zu erreichen, und durfen
nicht Uber das hinausgehen, was zur Erreichung dieses Zieles erforderlich ist. Das Verfahren
fur die Erteilung der Zulassung muss den Grundsdizen der Gleichbehandlungz:; und
Ni chtdi skriminierung sowie dem daraus folgenden Transparenzgebot Rechnung tragen®.

Von besonderem Interesse fur diese Konsultation ist die vom Gerichtshof vertretene
Auffassung, dass Uber das Internet angebotene Glicksspieldienste mehrere spezifische
Merkmale aufweisen, aufgrund deren die Mitgliedstaaten Mal3nahmen zur Beschrankung oder
anderweitigen Regulierung der Bereitstellung solcher Dienste erlassen durfen, um Spielsucht
zu bekdmpfen und die Verbraucher vor den Gefahren betrigerischer und krimineller
Machenschaften zu schiitzen. Diese besonderen Merkmale sind:

Q) die bei Online-Glucksspielen besonders schwierige Bewertung der professionellen
Qualitdt und Integritdt der Anbieter durch die Behtrden des
Niederlassungsmitgliedstaats, aufgrund  dieser  Schwierigkeiten  kdnnen
Mitgliedstaaten den Standpunkt einnehmen, dass alein aufgrund der Tatsache, dass
Veranstalter in einem anderen Mitgliedstaat niedergelassen sind, dort bereits
bestimmten gesetzlichen Bedingungen und Kontrollen durch die Behérden des
betreffenden Mitgliedstaats unterliegen und rechtméfdig Online-Gliicksspieldienste
anbieten, noch kein ausreichender Nachweis dafUr erbracht ist, dass die Verbraucher
Im eigenen Land vor den Gefahren betrigerischer und krimineller Machenschaften
geschiitzt sind®;

2 Rechtssachen C-275/92, Slg. 1994, 1-01039; C-124/97, Slg. 1999, 1-06067 und C-67/98, Slg. 1999, |-
07289.

%0 Rechtssachen C-67/98, Slg. 1999, 1-07289 und C-243/01, Slg. 2003, 1-13031.

3 Rechtssache C-243/01, Slg. 2003, 1-13031.

2 Rechtssache C-203/08, Slg. [0000], 1-0000.

s Rechtssache C-42/07, Slg. 2009, 1-7633, Rndnr. 69, siehe auch Abschnitt 2.4 (Durchsetzung) und Frage
48,
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(2 fehlender direkter Kontakt zwischen Verbraucher und Online-Anbieter und in Folge
davon die im Vergleich zum traditionellen Glicksspielmarkt anderen, grof3eren
Risiken fiir ein betriigerisches Verhalten der Anbieter gegeniiber den Verbrauchern®;

3 der besonders einfache und permanent mogliche Zugang zu Online
Glicksspieldiensten, Volumen und Frequenz, die aufgrund des internationalen
Angebots potenziell sehr hoch sein kénnen. Dies sind in einem durch Isolation der
Spieler, Anonymitdt und Fehlen sozialer Kontrolle gekennzeichneten Umfeld
Faktoren fur die Entstehung von Spielsucht und fir andere negative Folgen (der
Gerichtshof weist auch darauf hin, dass sich das Internet aus Sicht des
Verbraucherschutzes — und insbesondere im Hinblick auf junge Menschen und
Personen mit Hang zum Spielen bzw. davon geféhrdete Personen —im Vergleich zu
den traditionellen Méarkten fur solche Spiele als Quelle fir Risiken anderer Art und
grolReren MalRstabs erweisen konnte™).

Der Gerichtshof entwickelte seine Rechtsprechung in erster Linie auf der Grundlage von
V orabentscheidungsersuchen nationaler Gerichte. Gleichzeitig hat die Kommission jedoch
eine Reihe von Vertragsverletzungsverfahren gegen Mitgliedstaaten eingeleitet, um auf der
Grundlage der Rechtsprechung des Gerichtshofs zu priifen, ob die von den Mitgliedstaaten
auferlegten Beschrankungen angemessen sind. Nach Reformen in den Mitgliedstaaten hat die
Kommission einige dieser Verfahren bereits eingestel 1t*.

Ferner hat die Europaische Kommission nach den EU-Beihilfevorschriften (Artikel 107 und
108 AEUV) ein formliches Prufverfahren eingeleitet, um festzustellen, ob die niedrigeren
Steugrsﬁtze fur Online-Spielkasinos in Danemark mit den Vertragsbestimmungen vereinbar
sind™’.

EU-Vorschriften des Sekundarrechts mit Relevanz fur Online-Glicksspiele

Im Sekundérrecht der EU sind Glucksspieldienste zwar nicht durch sektorspezifische
Vorschriften geregelt, unterliegen aber bestimmten EU-Rechtsakten®. Interessant sind in
diesem Zusammenhang® die Richtlinie iber audiovisuelle Mediendienste™, die Richtlinie
tiber unlautere Geschaftspraktiken™, die Fernabsatzrichtlinie®™, die Geldwéasche-Richtlinie®,
die Datenschutzrichtlinie*®, die Datenschutzrichtlinie fiir elektronische Kommunikation® und

i Rechtssache C-42/07, siehe oben, Rndnr. 70. Zur Kundenidentifizierung durch Gesichtskontrollen und
Alterskontrollen siehe Fragen 16 und 24.

® Rechtssache C-46/08, Slg. [0000], 1-0000, Rndnr.103. Zu den Faktoren fir problematisches
Spielverhalten, siehe Fragen 17 und 19.

% Siehe IP/10/504 (Italien) und |P/10/1597 (Frankreich). Die Kommission hat auch ein Verfahren gegen
Osterreich eingestellt (keine IP).

37 Rechtssache C35/2010 - DA - Steuer auf Online-Spiele nach dem danischen Spielsteuergesetz (ABI.
C 22, 22.1.2011) und 1P/19/1711. Siehe auch Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen, Abschnitt
2.3.

38
39

Siehe Abschnitt 2.1 des Arbeitspapiers der Kommissionsdienststellen.
Eine erschopfendere Liste des EU-Sekundarrechts findet sich im  Arbeitspapier der
Kommissionsdienststellen.

4 ABI. L 95vom 15.4.2010, S. 1.

4 ABI. L 149 vom 11.6.2005, S. 22.
42 ABI. L 144 vom 4.6.1997, S. 19.

4 ABI. L 309 vom 25.11.2005, S. 15.
a“ ABI. L 281 vom 23.11.1995, S. 31.
% ABI. L 201 vom 31.7.2002, S. 37.
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die Richtlinie Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem®. In anderen Félen wurden
Glicksspieldienste ausdriicklich vom Anwendungsbereich des EU-Rechts ausgenommen.
Diesist bei der E-Commerce-Richtlinie*” und der Dienstleistungsrichtlinie®® der Fall.

Fragen:

5) Welche rechtlichen und/oder praktischen Probleme kénnten Ihrer Ansicht nach
aus der Rechtsprechung der nationalen Gerichte und des EuGH im Bereich der
Online-Glucksspiele erwachsen? Gibt es auf 1hrem nationalen Markt und/oder
dem EU-Markt bei solchen Diensten Probleme hinsichtlich der
Rechtssicherheit?

(6) Gewdhrleisten die fur Online-Glicksspiele anwendbaren nationalen
Rechtsvorschriften und Vorschriften des EU-Sekundarrechts Ihrer Ansicht
nach eine angemessene Regulierung dieser Dienste? Werden die Ziele der
Politik der Mitgliedstaaten auf diesem Gebiet, gemessen an den ver abschiedeten
nationalen Mal3nahmen und/oder dem tatsachlichen Verhalten der 6ffentlichen
oder privaten Anbieter von Online-Glucksspieldiensten, Threr Ansicht nach
kohéarent und konsequent verfolgt?

2. SCHLUSSELFRAGEN DIESER KONSULTATION

In den nachfolgenden Abschnitten dieses Grunbuchs wird auf die Schitsselfragen einer
wirksamen und fairen Regulierung von Online-Glicksspieldiensten eingegangen. Die Liste
dieser Fragen ist nicht erschopfend und kann inhaltlich in vier Hauptkategorien eingeteilt
werden: konzeptionelle/organisatorische Fragen, gesellschaftliche Themen, oOffentliche
Ordnung und wirtschaftliche/gemeinniitzige Zwecke.

Die nachstehenden Erwagungen und Fragen beziiglich der Organisation oder Regulierung des
Online-Glucksspielsektors  berlihren nicht den Ermessensspielraum, Uber den die
Mitgliedstaaten bei ihrer Regulierungspolitik in diesem Bereich — auch im Hinblick auf die
Verwendung der aus Gliicksspielen erzielten Einnahmen — verfiigen. Uberlegungen zu Fragen
wie der Ertellung der Zulassung gehen nicht von der Unterstellung aus, dass die
Mitgliedstaaten dejure dazu verpflichtet seien, Online-Gliicksspiele zu erlauben oder ihre
Mérkte fur private Anbieter zu 6ffnen. Die Mitgliedstaaten entscheiden innerhalb der durch
die Rechtsprechung des EUGH vorgegebenen Grenzen selbst, welche Politik sie fir diesen
Sektor anwenden wollen.

2.1. Definition und Organisation von Online-Glucksspielen
Definitionen

Unter dem Begriff ,Online-Glucksspiele® werden zahlreiche unterschiedliche
GlUcksspieldienste zusammengefasst. Er umfasst die Online-Bereitstellung  von
Sportwettdiensten  (einschliefdlich Pferdewetten), Kasinoglicksspielen, Differenzwetten
(, Spread Betting*), Spielen in Medien, Glucksspielen zur Verkaufsférderung, Glicksspielen

6 ABI. L 347 vom 11.12.2006, S. 1.
& ABI. L 178 vom 17.7.2010, S. 1.
8 ABI. L 376 vom 27.12.2006, S. 36.
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von oder zugunsten anerkannter karitativer oder gemeinnitziger Einrichtungen sowie von
L otteriespielen.

Das Internet (und andere interaktive technologische Plattformen wie der mobile Handel (,M-
Commerce*)* oder IPTV) werden fiir verschiedene Zwecke genutzt: a) als Plattform fiir das
Angebot an Glucksspieldiensten fur die Verbraucher, b) as Plattform, auf der die
Verbraucher gegeneinander spielen oder wetten kdnnen (z. B. Wettaustausch oder Online-
Poker) oder c) als Vertriebskanal (z. B. direkter Online-Kauf von L otteriescheinen).

Es gibt im Sekundarrecht der EU bereits eine algemeine Definition des Begriffs
»Glucksspiele, die verwendet wurde, um solche Dienste vom Anwendungsbereich der E-
Commerce-Richtlinie auszuschlief3en:

» Glucksspiele mit einem einen Geldwert darstellenden Einsatz bei
Glucksspielen, einschliefdlich Lotterien und Wetten.*

In spéteren Texten wie der Dienstleistungsrichtlinie und unléngst in der Richtlinie tber
audiovisuelle Mediendienste wurde eine leicht abweichende Definition vorgenommen:
»Glicksspiele mit einem einen Geldwert darstellenden Einsatz, einschliefdlich Lotterien,
Wetten und andere Gliicksspiele**. Der Begriff ,Kasino* ist in der Geldwasche-Richtlinie
nicht bestimmt.

Die Kommission vertritt vorbehaltlich der Ergebnisse dieser Konsultation vorerst den
Standpunkt, dass die breiter gefasste Definition aus der E-Commerce-Richtlinie fir
Glicksspiele beibehalten und mit der Definition der Dienste der Informationsgesellschaft im
Sinne der Richtlinie 98/34/EG kombiniert werden sollte, so dass der Gegenstand dieser
Konsultation durch nachstehende algemeine Definition des Begriffs ,Online-
Glicksspieldienste” abgegrenzt werden konnte:

Online-Gliucksspieldienste sind alle Dienste mit einem einen Geldwert
darstellenden Einsatz bei Gliucksspielen, einschliefdich Lotterien und Wetten,
die im Fernabsatz, elektronisch und auf individuellen Abruf eines
Dienstleistungsempfangers™ erbracht werden.

Fragen:

@) Inwieweit weicht die oben stehende Definition von Glicksspieldiensten von
Begriffsbestimmungen auf nationaler Ebene ab?

49 Mobiler Handdl erfolgt Gber den mobilen Zugriff auf computergestiitzte Netze mit Hilfe el ektronischer

Geréte (z. B. Mobiltelefon).

In einem Vorschlag fir eine Verordnung Uber die Verkaufsforderung im Binnenmarkt, KOM (2001) 546

endg., traf die Kommission eine Unterscheidung zwischen Gliicksspielen und Geschicklichkeitsspielen.

Dies war deshab erforderlich, weil auf nationaler Ebene unterschiedliche Definitionen des Begriffs

»Gluck* angewandt werden. Diese Unterschiede konnten auch die unterschiedlichen nationalen

Regulierungshestimmungen fur bestimmte Wettspiele oder Poker erkléren.

o ,Fernabsatz und ,auf individuellen Abruf* bedeuten eine direkte Online-Anfrage des
Dienstleistungsempfangers an den Online-Anbieter ohne Inanspruchnahme von Vermittlern wie z. B.
Ladenpersonal, das an einer Verkaufsstelle arbeitet. Der Fernabsatz Uber ein Netz natiirlicher Personen,
die unter Nutzung elektronischer Mittel als Vermittler fungieren, falt nicht unter oben stehende
Definition.

50
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(8 Werden von den Medien angebotene Gliucksspieldienste auf nationaler Ebene
als Glucksspiele  betrachtet? Wird zwischen  Glicksspielen  zur
Verkaufsforderung und anderen Glicksspielen unter schieden?

9 Werden auf nationaler Ebene grenziiber schreitende Online-Glicksspieldienste
in zugelassenen, eigens fur Glucksspiele engerichteten Raumlichkeiten
angeboten (z. B. Kasinos, Spielhallen oder Wettbiros)?

Niederlassung und Zulassung von Online-Gliicksspielanbietern

Gemal3 der Rechtsprechung des Gerichtshofs nach Artikel 49 AEUV ist der Begriff der
Niederlassung ein sehr weiter Begriff, der die Moglichkeit fir einen Unionsbirger impliziert,
in stabiler und kontinuierlicher Weise am Wirtschaftsleben eines anderen Mitgliedstaats als
seines Herkunftsstaats teilzunehmen und daraus Nutzen zu ziehen, wodurch die
wirtschaftliche und soziale Verflechtung innerhalb der Gemeinschaft geférdert wird™.
Allerdings kommen die Bestimmungen Uber die Niederlassungsfreiheit in der Regel nur dann
zur Anwendung, wenn eine standige Prasenz im Aufnahmemitgliedstaat gegeben ist™. Eine
solche sténdige Prasenz konnte beispielsweise ein Blro sein, in dem Sportereignisse
beobachtet werden und gewettet werden kann, oder en BiOro zur Forderung
grenzuberschreitender Gliucksspieldienste oder die Bereitstellung von Kundendiensten vor
Ort.

Laut E-Commerce-Richtlinie* ist ein Unternehmen, das Dienste der Informationsgesellschaft
anbietet, dort niedergelassen, wo es seine wirtschaftlichen Tétigkeiten tatsachlich auslbt. Das
heil, es ist weder dort niedergelassen, wo sich die technischen Mittel befinden, die seine
Website beherbergen, noch dort, wo die Website zuganglich ist. Wenn im Falle mehrerer
Niederlassungsorte nur schwer festgestellt werden kann, von welchem aus ein bestimmter
Dienst bereitgestellt wird, dann sollte as bestimmender Faktor der Ort gelten, an dem das
Unternehmen im Zusammenhang mit dem betreffenden Dienst sein Geschaftszentrum hat. Da
ein Unternehmen mehrere Server nutzen oder mit einer , Wolkeninfrastruktur*> arbeiten
kann, fur die innerhalb kirzester Zeit Umschaltungen oder Relokalisierungen machbar sind,
kann ein Server nicht als entscheidender Faktor fir die Bestimmung des Niederlassungsorts
eines Unternehmens im Hinblick auf einen bestimmten Online-Dienst betrachtet werden.

In nationalen Rechtsvorschriften wird gelegentlich festgelegt, wie viele Zulassungen fir
Online-Glucksspieldienste hochstens erteilt werden dirfen; mitunter werden diese innerhalb
der Rechtshoheit des betreffenden Mitgliedstaats sogar ganz verboten (entweder durch ein
Verbot oder durch ein rechtliches oder De-facto-Monopol fir eine oder mehrere Kategorien
von Glucksspieldiensten). Andere Mitgliedstaaten dagegen handhaben keine Hochstgrenzen:
eine Zulassung erhdt jeder Online-Veranstalter, der bestimmte, in Rechtss und
Verwaltungsvorschriften festgelegte Bedingungen erfillt. Zulassungen konnen fur einen
befristeten oder unbefristeten Zeitraum erteilt werden. Innerhalb der EU wurden die meisten
Zulassungen fir Anbieter von Online-Glucksspieldiensten in Malta ertellt (etwa 500
Zulassungen im Jahr 2009).

52 Rechtssache C-55/94. Slg. 1995, Seite 1-4165.
53 Rechtssache C-386/04, Sig. 2006, [-8203.
54

E-Commerce-Richtlinie, siehe Ful3note 47, Erwagungsgrund 19.
Eine ,Wolke" ist eine Plattform oder Infrastruktur, die eine gesteuerte und elastische Ausfiihrung von
Programmcode (Dienste, Anwendungen usw.) ermdglicht.

55
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Aktuell ist der Markt in den Mitgliedstaaten so geregelt, dass Veranstalter, die in
verschiedenen Mitgliedstaaten die gleiche Art von Online-Glicksspieldienst (z. B.
Sportwetten) anbieten wollen, gegebenenfalls in jedem dieser Mitgliedstaaten eine Zulassung
beantragen mussen. Einige Mitgliedstaaten erkennen in anderen Mitgliedstaaten erteilte
Zulassungen, die ihnen notifiziert werden, (Weildliste) an. Zugelassene Veranstalter dirfen
Online-Glucksspieldienste auf ihrem Hoheitsgebiet ohne zusétzliche Zulassung anbieten.
Andere berticksichtigen solche Zulassungen bel der Erteilung ihrer eigenen Zulassung an den
Anbieter, erlegen in der Praxis aber ein System der Doppelzulassung auf, wobei jeder
Anbieter unabhangig davon, ob er bereits in einem anderen Mitgliedstaat tétig ist, seine
Dienste erst dann anbieten darf, wenn er eine Zulassung fur ihr Hoheitsgebiet erhalten hat.

Frage:

(20 Welches sind die grofdten Vortelle/Schwierigkeiten der aktuellen Koexistenz
unterschiedlicher nationaler Systeme und Praktiken fir die Zulassung von
Online-Glucksspieldiensten in der EU?
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2.2. Verbundene Dienste, die Anbieter von Online-Glicksspieldiensten erbringen
und/oder nutzen

Spieleanbieter nutzen verschiedene Dienste, einschliefdlich Marketing- und Zahlungsdiensten,
um zu Online-Glucksspielen zu ermuntern oder diese zu vereinfachen. Einige dieser Dienste
unterliegen Vorschriften des Sekundéarrechts.

Bewerbung von Online-Gllcksspielen - Kommerzelle Kommunikation

Online-Anbieter nutzen kommerzielle Kommunikation, um ihre Dienste, damit verbundene
Produkte und ihr Image bei Endkunden und/oder Vertreibern zu bewerben. Nach Kenntnis der
Kommission werden folgende Kandle dafiir am haufigsten genutzt:

D TV-Werbung,

2 Werbung in der Printmedien,

3 kommerzielle Online-Kommunikation,
4 Verkaufsforderung,

5) Direktmarketing (einschliefdlich Direktwerbung, hauptsachlich in Form von E-Mails
und SMS-Mitteilungen an registrierte Kunden, ggf. mit anschlief3ender personlicher
Kontaktaufnahme) und

(6) Sponsorenvertrage.

Der Kommission ist bekannt, dass es in zahlreichen Mitgliedstaaten Beschrankungen der
kommerziellen Kommunikation gibt, von Verboten bis zu inhaltsbezogenen Anforderungen
an die Bewerbung von Online-Glicksspieldiensten in den Medien. Die Kommission wére an
Kommentaren zu solchen Beschrénkungen (Punkte 1 und 2 oben) interessiert, mochte den
Schwerpunkt ihrer Konsultation jedoch eher auf bestimmte Formen der kommerziellen
Kommunikation (Punkte 3-6) legen.

— Kommerzelle Online-Kommunikation

Banner und Pop-ups, die auf anderen als Glicksspiel-Sites auf dem Bildschirm erscheinen,
sind zwei Formen der Internetwerbung, die dazu dienen, den Internetverkehr auf Online-
Spielsaiten zu lenken, und erscheinen folglich auf Seiten fur Informationsgesel|schaftsdienste,
auf denen nicht gespielt wird. Sie fallen nicht unter die E-Commerce-Richtlinie, daftir gelten
die Richtlinie Gber unlautere Geschéftspraktiken und, da die Nutzung der kommerziellen
Online-Kommunikation auch die Erfassung und Verarbeitung personlicher Daten umfasst, die
Datenschutzrichtlinie 95/46/EG und die Datenschutzrichtlinie fiur elektronische
Kommunikation 2002/58/EG.

- Verkaufsforderung

Zur Verkaufsforderung zadhlen Preisnachlasse jeder Art, Pramienangebote, Geschenke,
Preisausschreiben und Gewinnspiele. Es handelt sich hier um ein aul3erst vielseitiges
Instrument, das sich flexibel an die jeweiligen Zwecke anpassen lasst: Erschliefiung neuer
Mérkte mit Hilfe innovativer Produkte, Kundenbindung, kurzfristige Absatzférderung oder
rasche Reaktion auf ricklaufige Verkaufszahlen. Besonders haufig genutzte Formen der
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Verkaufsforderung sind Registrierungs- und Einzahlungsboni, bei denen eine bestimmte
Geldsumme fur die Eréffnung eines Spielerkontos gezahlt bzw. das Konto eines bereits
registrierten Kunden finanziell aufgestockt wird.

Die Verkaufsforderung fur Online-Glicksspieldienste ist durch die Richtlinie Uber unlautere
Geschéftspraktiken sowie die Datenschutzrichtlinie und die Datenschutzrichtlinie for
el ektronische Kommunikation 2002/58/EG geregelt.

- Direktmarketing

Alle Online-Anbieter nutzen Direktmarketing (Uber Mail, Telefon, Internet und
Direktansprache), das als zentrales Instrument fir die Ansprache, Information und Bindung
der Kunden sowie fur den Kundendienst betrachtet wird. Die einschlagigen Tétigkeiten fallen
unter die Fernabsatzrichtlinie, die Richtlinie Uber unlautere Geschéftspraktiken, die
Datenschutzrichtlinie 95/46/EG und die Datenschutzrichtlinie fir elektronische
Kommunikation 2002/58/EG. Direktmarketing kann auch ein Marketing von Spieler zu
Spieler umfassen und mit der Verkaufsforderung kombiniert werden.

- Soonsoring

Als Sponsoring gilt jede kommerzielle Vereinbarung, durch die sich ein Sponsor zum
beidseitigen Nutzen von Sponsor und unterstiitzter Partei vertraglich zu einer finanziellen
oder anderweitigen Unterstitzung verpflichtet, um Image, Marken, Giter oder
Dienstleistungen des Sponsors mit einem Sponsoreigentum (,, Property”) zu verknupfen;
Gegenleistungen dafir sind Rechte zur Bewerbung dieser Verknipfung und/oder bestimmte
direkte oder indirekte Vorteile®®. Sponsoring spielt eine zentrale Rolle fiir den Marketing-Mix
von Online-Glicksspielanbietern, ob nationale Lotterien oder kommerzielle Veranstalter.

Frage:

(11) Wie ist — mit Schwerpunkt auf den oben genannten Kategorien — die
kommerzielle Kommunikation fur (Online-) Glucksspieldienste auf nationaler
Ebene geregelt? Gibt es gpezifische Probleme ener  solchen
grenziber schreitenden kommer ziellen Kommunikation?

- Online-Zahlungsdienste, Auszahlungen und Identifizierung der Kunden

Da bisher noch keine wirklich effizienten Mikrozahlungsdienste verflgbar sind, verlangen die
Anbieter von Online-Glicksspielen in der Regel, dass ihre Kunden vor Aufnahme des Spiels
eine bestimmte Summe auf ein Spielerkonto einzahlen. Solche Einzahlungen kdnnen Uber
Kreditkarten, , Cyberwallets®, Bankiberweisungen, Guthabenkarten oder Bareinzahlungen
getétigt werden.

Zahlungsweise Geschétzter Prozentsatz®’

% ICC Internationaler Verhaltenskodex fiir Sponsoring (2003),
http://www.iccwbo.org/policy/marketing/id926/index.html

Schédtzungen der Europdischen Kommission auf der Grundlage der Angaben von Anbietern, die
Einzahlungen von in einem anderen Mitgliedstaat anséssigen Kunden annehmen (Febr. 2010).

57
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Kreditkarten (einschl. Maestro) 64-65 %

Cyberwallets 12-14 %
Uberweisungen 11-13%
Guthabenkarten 9-11 %

Zusdtzlich legen die Anbieter von Online-Glicksspielen meist Hochstgrenzen fest,
beispielsweise fur die Hohe von Einzahlungen und Abhebungen vom Spielerkonto.
Abhebungsbeschrankungen reichen von bestimmten Hochstsummen bis zur Anforderung,
dass der Spieler personlich mit einer Bank Kontakt aufnehmen muss, um gréf3ere Summen
vom Spielerkonto abheben zu kénnen.

Manche Anbieter fordern, dass Einzahlungen und Abhebungen Uber die gleiche
Zahlungswei se erfolgen (so genanntes ,, geschlossenes® System).

Werden Glucksspieldienste Giber Mobiltelefonie oder Internetfernsehen angeboten, so werden
in der Telefonrechnung Ubertragungsentgelte berechnet.

Fragen:

(12 Gibt es gpezifische nationale Bestimmungen zur Regulierung der
Zahlungssysteme fur Online-Glicksspieldienste? Wie schétzen Sie diese
Bestimmungen ein?

(13) Sind Spielerkonten eine notwendige Anforderung, um die Durchsetzung der
Bestimmungen und Spieler schutz zu gewahrleisten?

Es gibt mehrere Grunde fUr den Wunsch nach Identifizierung der Kunden: Jugendschutz,
Betrugsvorbeugung, Kundenkontrollen und Prévention von Geldwasche. Auf dem
Binnenmarkt kann es hier zu besonderen Problemen kommen, weil Diensteanbieter und
Kunde sich oft an unterschiedlichen Orten aufhalten und auch weil derzeit noch keine EU-
weite gegenseitige Anerkennung von elektronischer Identifizierung und Authentifizierung
gegeben ist™®. Materielle (nicht virtuelle) Spielstétten, an denen Gliicksspiele angeboten
werden, kénnen dagegen Ausweise verlangen und am Spielort Gesichtskontrollen vornehmen.

Heute identifizieren die Online-Anbieter ihre Kunden anhand von:

- friheren ldentifizierungen durch Zahlungsdienstleister, da die Mehrzahl der
Zahlungsoptionen voraussetzen, dass der Kunde Uber ein Bankkonto verfigt,

- eigenen Kontrollen der Angaben und Dokumente, die der potenzielle Kunde
vorlegen muss, und

- Kontrollen durch Uberpriifungskontrolleure unter Einhaltung der Auflagen der EU-
Datenschutzvorschriften.

Testkauf-Untersuchungen zugelassener Anbieter zeigen nur sehr wenige Lucken, die es
Minderjahrigen ermoglichen wuirden, an Glicksspielen teilzunehmen und Gewinne

%8 Siehe auch , Eine digitale Agenda fiir Europa*, KOM (2010) 245, 19.5.2010.
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abzuheben™. Bevor ein neuer Kunde spielen darf, werden Alterskontrollen vorgenommen.
Zusétzliche Alterskontrollen bei Auszahlungen kénnten auf Minderjahrige und Jugendliche,
die sich registrieren lassen wollen, ebenfalls abschreckend wirken.

% Die Spielekommission des Vereinigten Konigreichs fuhrt im Rahmen ihrer Auflagenkontrollen ein

laufendes Programm von Testkauf-Untersuchungen auf  Glicksspielsites durch, siehe
www.gamblingcommission.gov.uk!/ .
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Frage:

(14 Welche Regeln und Praktiken gibt es auf nationaler Ebene fur die
Identifizierung der Kunden? Wie werden sie auf Online-Glicksspieldienste
angewandt? Sind sie mit den Datenschutzvor schriften vereinbar? Wie schatzen
Sie diese Bestimmungen en? Gibt es besondere Probleme mit der
Kundenidentifizierung bel grenziberschreitenden Tétigkeiten?

2.3. Ziele des Allgemeininter esses

Die Kommission weist unter Berticksichtigung des Subsidiaritatsprinzips darauf hin, dass die
Mitgliedstaaten beim Schutz legitimer Ziele des Allgemeininteresses dem Vertrag zufolge
Uber einen bestimmten Ermessensspielraum verfigen.

Der Schwerpunkt dieses Abschnitts liegt auf folgenden drel Zielen des Allgemeininteresses,
die fur die nationale Politik im Bereich Online-Glicksspiele der Mitgliedstaaten in
unterschiedlichem Mal3e von Bedeutung sind: Verbraucherschutz (2.3.1), 6ffentliche Ordnung
(2.3.2) und Finanzierung von Tétigkeiten, die sie as dem Allgemeininteresse dienlich
betrachten (2.3.3).

2.3.1. Verbraucherschutz

Nach aktuellem Kenntnisstand der Kommission scheint bel der Mehrheit der Spieler kein
problematisches Spielverhalten feststellbar zu sein. Wenn solche Probleme jedoch auftreten,
muss angemessen darauf reagiert werden, da sie fur die Spieler, ihre Familien und die
gesamte Gesellschaft erhebliche soziale Kosten verursachen. Alle Spieler missen vor
betriigerischen Machenschaften geschuitzt werden. Die Regulierungsbehdrden bemiihen sich
deshalb darum sicherzustellen, dass alle angebotenen Spiele kontrolliert werden und faire
Chancen bieten (Konformité der Zufallsgeneratoren mit den technischen Normen und
Einhaltung der Spielregeln). Kriminelle Machenschaften missen verhindert werden. Der
Schllissel hierzu ist Transparenz.

Problematisches Spielverhalten

Beschrankungen des Angebots von Online-Glicksspielen fiur die Verbraucher werden durch
die Notwendigkeit, die Spieler zu schiitzen und problematischem Spielverhalten vorzubeugen,
begriindet.

Als problematisches Spielverhalten wird haufig ein zwangsmaidiger Spieltrieb bezeichnet, der
sich trotz schadlicher Folgen und der Notwendigkeit von Pausen nicht unterdriicken lasst. Das
Ausmald problematischen Spielverhaltens unter der Bevolkerung eines Landes wird in
umfassenden Untersuchungen, so genannten Pravalenzstudien, ermittelt. Die beiden meist
genutzten Screeninginstrumente zur Ermittlung von Problemspielern sind DSM-1V® und

60 ,Diagnostic and Statistical Manual of Menta Disorders* (Diagnose und Statistik psychischer
Storungen), pathologisches Spielverhalten, 4. Ausg., American Psychiatric Association, 1994. Die
Veroffentlichung einer 5. Ausgabe des Handbuchs (DSM-V) ist fir Mai 2013 vorgesehen.
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SOGS™. Dabei werden Fragelisten verschickt und Spieler nach Auswertung ihrer Antworten
as Problemspieler (SOGS), as potenziell pathologische Spiler (DSM-1V) oder als
wahrscheinlich pathologische Spieler (SOGS und DSM-IV) eingestuft; letztere werden auch
als Suchtspieler bezeichnet (siehe unten).

Die Kommission hat Kenntnis von algemeinen Pravalenzstudien zu problematischem
Spielverhalten in acht Mitgliedstaaten®; in sieben weiteren® wurden Studien mit
beschrénktem Gegenstandsbereich (entweder nach Region oder spezifischen Altersklassen,
meist Jugendlichen) durchgefiihrt. Die Prévalenz problematischen Spielverhaltens variiert in
den acht Mitgliedstaaten, die landesweite Studien durchgefihrt haben, zwischen 0,5 % der
Bevolkerung (Vereinigtes Kénigreich) und 6,5 % der Bevolkerung (Estland)®. Zur Pravalenz
problematischen Spielverhaltens im Bereich der Online-Glicksspiele fuhren in der EU nur
vier Mitgliedstaaten®™ landesweite Statistiken, drei weitere®® verfiigen tber beschréankte
Informationen (Erhebungen mit begrenztem Umfang, zu einer bestimmten Altersklasse oder
Zu einer bestimmten Art von Online-Spielen).

Diese Studien lassen auf folgende Hauptfaktoren fir problematisches Spielverhalten
schliefZen:

(1) Ereignisfrequenz. Je kirzer der zeitliche Abstand zwischen dem Spiel und der
Moglichkeit fir Einsétze, desto grofer das Risiko.

(2 Auszahlungsrhythmus. Dies ist der zeitliche Abstand zwischen Leistung des
Einsatzes und Ergebnis. Je kirzer dieser Abstand, desto grof3er das Risiko.

3 Zuganglichkeit und soziales Umfeld.

4 Wettmachung von Verlusten und Gewinnnahe. Je hoher die Auszahlung und die
Gewinnwahrscheinlichkeit, desto stdrker das Wunschdenken, dass Verluste
wettgemacht werden kénnen, und damit einhergehend die Erhdhung des Risikos
(,Aufregungsfaktor* und , Traumeffekte").

(5) Wahrgenommene Geschicklichkeit und , Mitwirkung“. Die Mdoglichkeit, in das
Spielgeschehen einzugreifen und bel der Bewertung der Gewinnchancen die eigenen
Fahigkeiten zu berticksichtigen, spielt beim , Knapp-daneben-Phénomen® (, near
miss-psychology”) eine Rolle. Sie vermittelt das Gefuhl, das Spiel zu beherrschen,
und erhoht somit das Risiko. Darunter fallt auch die Variierung des Einsatzes. Dieser
Effekt kann verstérkt auftreten, wenn Geschicklichkeit stérker als Spielmerkmal
wahrgenommen wird als reines Gl iick.

(6) Kommerzielle Kommunikation, die gefahrdete Gruppen erreichen kann.

61 The South Oaks Gambling Screen, Lesieur & Blume, 1987. Von beiden Instrumenten (DSM und
SOGS) exigtieren fur Jugendliche angepasste Versionen. DSM-IV-J (juvenile), DSM-IV-MR-J
(multiple response-juvenile) und SOGS-RA (fur Jugendliche Uberarbeitete Fassung).

62 BE, DK, EE, FI, DE, NL, SE und UK.
& ES, HU, IT, LT, RO und SK.
64

M. Griffiths, Problem gambling in Europe: An overview, Appex Communications, April 2009.
% BE, EE, NL und UK.
% FI, DE und MT.
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Unterschiedliche Arten von Spielen oder Wetten konnen unterschiedliche Risiken fur die
Spieler darstellen. Spielautomaten mit schneller Auszahlung, Rubbel-Lose und Kasinospiele
gelten héufig als besonders problematisch. Im Wochenrhythmus veranstaltete Lotteriespiele
werden dagegen (trotz des oben genannten Faktors 4) als weniger riskant angesehen als
Spiele, die in kirzeren Abstdnden aufeinander folgen (siehe Faktoren 1 und 2). Bei
Sportwetten und Poker kommt Faktor 5 stérker zum Tragen. Bei ,, Live-Sportwetten” kommt
zudem Faktor 1 hinzu.

Frage:

(15

Haben sie Belege daflir, dass die oben aufgefliihrten Faktoren mit der
Entwicklung von problematischem Spielverhalten oder der exzessiven Nutzung
von Online-Glicksspieldiensten in Verbindung gebracht werden kénnen bzw.
eine entscheidende Rolle hierfur spielen (falls moglich, bitte in eine Rangfolge
bringen)?

Die Mitgliedstaaten greifen beim Versuch, exzessives , Problemspielverhalten“ bei Online-
Spielen zu mindern, auf die gleichen Instrumente zurtick wie bel allen Glicksspielen, d. h.

(@D Altersgrenzen,

(2 Selbstbeschrankung (finanziell und zeitlich) und Selbstausschluss,

3 I nformati onen/Warnhinwei se/ Sel bsttests (online einfacher anzuwenden als offline),

4 Kreditverbote,

(5) Realitétstests,

(6) Sorgfaltspflicht der Online-Anbieter,

@) Beschrankung bestimmter Arten von Spielen oder Wetten, denen das hdchste Risiko
zugeschrieben wird, (z. B. Kasinospiele oder Beschrdnkung von Sportwetten auf
Wetten auf das Endergebnis) und

(8 sonstige Instrumente (z. B. Beschrénkung der kommerziellen Kommunikation in
Bezug auf bestimmte Medien, die Verkaufsforderung und , Sign up“-Boni oder
kostenlose Probespiele).

Frage:

(16) Haben sie Belege daflir, dass die oben aufgefiihrten Instrumente im Hinblick
auf die Vermeidung oder Beschrankung problematischen Spielverhaltens bei
Online-Glucksspielen eine entscheidende und/oder wirksame Rolle spielen (falls
maglich, bitte in eine Rangfolge bringen)?

Sielsucht
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Laut den verfugbaren Informationen liegen die Raten fur mogliche Spielsucht in der
Bevolkerung zwischen 0,3% und 3,1%". Verschiedene Spezialisten betrachten
pathologisches (addiktives) Spielverhalten als Stérung der Impulskontrolle®® und sprechen
deshalb nicht von Abhéngigkeit. In jingsten Studien wurden jedoch gewisse Parallelen
zwischen Spiel- und Drogensucht festgestel 1t*. Wiein Abschnitt 3.1 dargelegt, kann dank der
in Untersuchungen verwendeten Screeninginstrumente festgestellt werden, welche Personen
ernste Probleme mit ihrem Spielverhalten haben. Hinsichtlich des Suchtpotenzials von
Online-Glucksspielen gibt es widerstreitende Ansichten. Ferngliicksspiele erfullen zwar die
Kriterien der Verfugbarkeit und Zugéanglichkeit und machen somit haufiges Spielen einfacher
as (terrestrische) Spielstétten, aber es bleibt dennoch schwierig, eine direkte Verbindung
zwischen Fernglicksspielen und der Wahrscheinlichkeit von Spielsucht herzustellen.

Online-Glicksspiele bieten den Veranstatern im Vergleich zu Offline-Spielformaten
verfeinerte Moglichkeiten, die Transaktionen jedes Spielers nachzuverfolgen. Im Gegensatz
zu Pravalenzstudien ermdoglichen Daten Uber Online-Glicksspiele Untersuchungen des
tatséchlichen Verhaltens der Spieler. Eine vom Suchtreferat der Cambridge Health Alliance,
eines Tochterinstituts der Harvard Medical School™, durchgefiihrte Studie zu Online-Spielen
kam auf der Grundlage einer langfristigen Analyse der Spielverhaltens einer Zufallsauswahl
von 50 000 Online-Kasinospielern aus 80 Landern und einer vergleichbaren Auswahl unter
Online-Sportwettenspielern zu dem Schluss, dass 99 % der Kunden von Online-Sportwetten
und 95 % der Online-Kasinospieler keinerlei auffalliges Spielverhalten zeigten™.

Laut dem fir den schwedischen Vorsitz erstellten Bericht des Jahres 200972 lassen
verschiedene Forschungsarbeiten auf eine positive Verbindung zwischen Zugéanglichkeit und
Spielsucht schlief3en; dies wird durch die empirischen Daten jedoch nicht immer bestétigt. Bei
Vergleichen zwischen Pravalenzstudien, die vor 7-10 Jahren durchgefihrt wurden, (as
Online-Glicksspiele noch nicht so populér waren) und den Ergebnissen aktuellerer Studien
zeigte sich, dass die Suchtpravalenz stabil geblieben ist”’.Die Pravalenzstudie , British
Gambling Prevalence Survey“ der britischen Spielekommission aus dem Jahr 2007 kam zu
dem Ergebnis, dass die Suchtquote bei Online-Glicksspielen im Vereinigten Konigreich
niedriger liegt as bel bestimmten Offline-Spielen und dass Suchtverhalten starker in
Verbindung mit der EinfUihrung neuer und damit , attraktiverer” Spielarten auftritt, wobei es
keine Rolle spielt, ob es sich um Online- oder Offline-Spiele handelt™.

o7 Daten aus sieben Mitgliedstaaten; M. Griffiths, Problem gambling in Europe: An overview, Appex

Communications, April 2009.

68 ,Diagnostic and Statistical Manual of Menta Disorders® (Diagnose und Statistik psychischer
Stdrungen), 4. Ausg., American Psychiatric Association, 1994.
6 ,Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders’, 5. Ausg. (Entwurf), American Psychiatric

Association, Verdffentlichung geplant fur 2013.

Die Studie wurde im Rahmen einer Forschungspartnerschaft mit bwin durchgefiihrt, das seine
Kundendatenbank zur Verfligung stellte.

LaBrie, LaPlante, Nelson, Schaffer, Assessing the Playing Field: A prospective Longitudinal Study of
Internet Sports Gambling behaviour (mit Schumann), Journal of Gambling Sudies, 2008; Inside the
virtual casino: A prospective longitudinal study of Internet casino gambling (mit Kaplan), European
Journal of Public Health, 2008 und Population trends in Internet sports gambling (mit Schumann),
Computers in Human Behaviour, 2008.

Svenska Spel, The cost of gambling. An analysis of the socio-economic costs resulting from problem
gambling in Sweden. Rat der EU. DS 406/09. Briissel, 2009.

Zum Beispiel: Finnland und UK.

Addiction rates among past year gamblers. British Gambling Prevalence Survey 2007, National Centre
for Social Research, Sept. 2007.

70
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Die Kommission stellt fest, dass die meisten in der EU niedergelassenen und zugelassenen
Websites fur Online-Glicksspiele Hyperlinks zu Beratungsstellen (,Helpling®) oder
Organisationen enthalten, die sich um Problemspieler kiimmern. Allerdings liegen trotz der
nationalen oder regionalen Préavalenzstudien von 15 Mitgliedstaaten nur wenige
Informationen dartiber vor, welche politische Maldnahmen im Anschluss an diese Studien
ergriffen wurden (z. B. Aufklarungskampagnen oder mehr Ressourcen fir Vorbeugung oder
Behandlung) und in welchem Umfang Problemspieler behandelt werden kénnen™.

Fragen:

(a7 Haben Sie Informationen (z. B. Studien, statistische Daten) Uber das Ausmald
problematischen Spielver haltens auf nationaler oder EU-Ebene?

(18) Gibt es anerkannte Studien oder Nachweise dafir, dass Personen mit
Anfélligkeit fur pathologisches Spielverhalten durch Online-Glicksspiele
starker oder weniger stark gefahrdet sind als durch andere Spielarten?

(29 Sind bestimmte Arten von Online-Glicksspielen in diesem Zusammenhang
nachgewiesener maf3en problematischer als andere?

(20 Was wird auf nationaler Ebene zur Vermedung problematischen
Spielverhaltens getan (z. B. Friherkennung)?

(21) Gibt es auf nationaler Ebene Mdglichkeiten zur Behandlung von Spielsucht?
Falls ja, welchen Beitrag leisten Online-Anbieter zur Finanzierung von
Vorbeugung und Behandlung?

(22 Welcher Grad an gebotener Sorgfalt wird in den einschlagigen nationalen
Regulierungsvor schriften verlangt (z. B. Aufzeichnung des Spielver haltens von
Online-Spielern zur Bestimmung potenziell pathologischer Spieler)?

Schutz von Minderjéhrigen und anderen gefahrdeten Personen

Alle Mitgliedstaaten sehen in ihrem Regulierungsrahmen Mal3nahmen zum Schutz
Minderjghriger (d. h. Kinder und Jugendlicher) vor den Gefahren von Gliicksspielen vor™.
Altersgrenzen werden in Rechtsvorschriften oder in den Zulassungsbedingungen festgel egt;
die Anbieter (einschliefdlich Einzelhandlern/Konzessionshaltern) sind zu Alterskontrollen
verpflichtet. Die Altersgrenze kann in einzelnen Mitgliedstaaten auch von der Art des
Glicksspiels abhangen.

Fragen:

(23) Sind die Altergrenzen fur den Zugang zu Online-Glucksspieldiensten in Ihrem
oder in anderen Mitgliedstaaten lhrer Ansicht nach angemessen, um das
gesetzte Ziel zu erreichen?

& Nur vier Mitgliedstaaten (AT, EE, FI und UK) Ubermittelten der Kommission im Rahmen der oben
genannten Studie (,Study on gambling services in the EU Internal Market”, Kap. 9.9, S. 1453)
Informationen Uber problematisches Spielverhalten.

7 Die Volljahrigkeit ist in allen Mitgliedstaaten mit 18 erreicht (in Osterreich mit 19).
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(24) Werden Online-Alterskontrollen verlangt und wie sind diese im Vergleich zu
Offline-Gesichtskontrollen zu bewerten?

Zugang von Minderjahrigen zu Zahlungssystemen

Zahlungsabwicklungssysteme kdénnen ein wirksames Instrument sein, um den Zugang von
Minderjdhrigen zu Online-Glucksspieldiensten zu verhindern. Personen unter 18 Jahren
konnen zwar ein Bankkonto erdffnen, unterliegen diesbezliglich aber Beschrénkungen. So
sind verschiedene Dokumente und | dentitétsnachweise vorzulegen und muss in der Regel ein
Elternteil und/oder gesetzlicher Vertreter den minderjdhrigen Kontoinhaber zur Bank
begleiten (Elternkontrolle). Da Jugendliche rechtlich gesehen normalerweise nicht fur ihre
Schulden haftbar sind, ist esihnen in der Regel nicht gestattet, ihr Konto zu Gberziehen, und
werden Antrége fur Kreditkarten, die von Personen unter 18 Jahren gestellt werden,
abgelehnt. Deshalb werden Banken oder Zahlungsdienstleister jugendliche Spieler, die ein
Spielerkonto bel einem Online-Anbieter eréffnen wollen, besonders strengen Alterskontrollen
unterziehen.

Allerdings kénnen Einsdtze auch Uber Mobiltelefone (Zusatzposten auf der Rechnung)
geleistet werden, was in Zukunft immer haufiger der Fall sein dirfte und beispielsweise Uber
Textnachrichten oder einen Anruf an eine Premium-Telefonnummer erfolgt. In diesen Félen
kann es fur Minderjahrige unter Umstanden einfacher sein zu spielen.

- Minderjahrige und das Marketing von Online-Gliicksspielen

Da die Behorden der Mitgliedstaaten (und die Anbieter) vermeiden wollen, dass
Minderjdhrige Zugang zu Online-Glicksspieldiensten haben, versuchen sie, auch das
Marketing und die Bewerbung solcher Dienste zu kontrollieren. Beispiele flr
Beschrénkungen sind Auflagen, denen zufolge Werbung fur solche Dienste nicht

- an Personen gerichtet sein darf, die das auf nationaler Ebene festgelegte
Mindestteilnahmealter noch nicht erreicht haben;

- gesendet (TV, Radio) oder wahrend bestimmter Programme mitgeteilt werden darf,
die sich auf den traditionellen Kandlen an junge Menschen richten, einschliefdich
bestimmter Zeitraume vor oder nach solchen Programmen;

- Personen einbeziehen oder zeigen darf, die allem Anschein nach noch nicht das auf
nationaler Ebene festgel egte Mindestteilnahmealter erreicht haben;

- anderweitig Kinder oder junge Personen ansprechen darf, indem beispielsweise eine
Assoziierung mit der Jugendkultur hergestellt oder die Werbebotschaft durch
bekannte Personlichkeiten Ubermittelt wird (z. B. Trikots zur Bewerbung eines
Anbieters von Online-Gliicksspielen) oder

- in Bereichen gezeigt werden darf, die Kinder frequentieren (z. B. Reklameschilder in
der Nahe von Schulen).

Frage:

(25) Wieist die kommerzielle Kommunikation fir Glucksspieldienste auf nationaler
oder EU-Ebene geregelt, um den Schutz von Minderjahrigen zu gewahrleisten
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(z. B. Beschrankung von als Online-Kasinospiele aufgemachten Glicksspielen
zur Verkaufsforderung, Sportsponsoring, Merchandising (z.B. Trikots,
Computerspiele) und Nutzung von sozialen Online-Netzen oder dem
Videosharing zu Marketingzwecken)?

- Ander e gefahrdete Spielertypen

Andere Spieler sind geféahrdet aufgrund
- ihrer finanziellen Lage: Spieler mit niedrigem Einkommen,

- mangelnder Erfahrung: insbesondere junge Erwachsene (Altersgruppe 18-21)
und/oder Personen, die sich der Gefahren im Zusammenhang mit problematischem
Spielverhalten nicht bewusst sind,

- einer Vorgeschichte von Abhangigkeit oder Sucht (Konsum chemischer Stoffe oder
bestimmtes Verhalten, z. B. bei Offline-Glicksspielen),

- des einfachen Zugangs zu Glucksspielen: Vermittler oder Angestellte von
Glicksspielanbietern oder Vertragnehmern und

- anderweitiger haufiger Exposition gegenuber Glicksspielen und/oder starker
Bindung zu Wettobjekten: dies kann Beschéftigte der Pferderennindustrie, Athleten
(Amateure und Profis), Trainer, Schiedsrichter, Makler usw. betreffen.

Frage:

(26) Welche nationalen Regulierungsbestimmungen fir Zulassungsbedingungen und
die kommerzielle Kommunikation fur Online-Glucksspieldienste tragen diesen
Riskken Rechnung und dienen dem Schutz gefahrdeter Verbraucher? Wie
schatzen Sie diese Bestimmungen ein?

2.3.2. Offentliche Ordnung
Betrugsbekampfung

Alle Mitgliedstaaten streben danach, Betrug und unfaire Spielpraktiken zu verhindern.
Nationale Rechtsvorschriften dienen dem Schutz der Verbraucher (vor betriigerischen und
kriminellen Anbietern), der Anbieter (vor betriigerischen Spielern oder Spielersyndikaten)
und der Veranstalter von Ereignissen. Einige Beispiele: unzuléssige Nutzung von
Kreditkarten, auch im Zusammenhang mit ,ldentitétsdiebstahl®, und Spielabsprachen
(Manipulation von Veranstaltungen), wobei eine Einzelperson oder eine Gruppe von Personen
(in der Regel aus dem Milieu des organisierten Verbrechens) versucht, das Ergebnis einer
Veranstaltung (z. B. eines Sportereignisses oder eines Kartenspiels) zu beeinflussen”’. Betrug

" So waren z. B. kriminelle Organisationen aus China und Kroatien an Spielabsprachen in BE, DE und Fl

beteiligt.
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ist auch gegeben, wenn eine Gruppe von Spielern sich gegen einen anderen Spieler
zusammentut (z. B. Manipulationen am Pokertisch).

Die Kommission hat Fragen zu den folgenden drei Arten von Betrug:

Spieler erhalten ihren Gewinn nicht. Typische Beispiele hierfir sind der
.Lotteriebetrug“, bei dem nicht zugelassene illegale Anbieter Verbraucher
kontaktieren und sie auffordern, eine bestimmte Geldsumme (Bearbeitungsgebuihr)
zu zahlen oder personliche Informationen (Bankangaben) mitzuteilen, damit ein
Preis ausgezahlt werden kann. Solche betriigerischen Spams enthalten haufig falsche
Verweise auf Zulassungen européischer Spielbehorden™.

Identitdtsdiebstahl und Datenschutzprobleme. Hierzu gehdren die unerlaubte
Nutzung der personlichen Daten von Dritten mit dem Ziel, deren ldentitét
anzunehmen und sich im Namen dieser Person Zugang zu Ressourcen zu verschaffen
bzw. Kredite oder andere Vorteile zu erhalten.

Beeinflussung von Ergebnissen durch Manipulation der Spielsoftware oder
Bestechung von Personen, die an der Veranstaltung von Spielen oder Ereignissen
beteiligt sind.

Fragen:

(27)

(28)

(29)

(30)

(31)
(32)

Sind Ihnen Studien und/oder statistische Daten Uber Betrug im Zusammenhang
mit Online-Glucksspielen bekannt?

Gibt esin Ihrem Mitgliedstaat Vorschriften fur die Kontrolle, Standardisierung
und Zertifizierung von Spielgerdten, Zufallsgeneratoren oder anderer
Softwar €?

Was sind lhrer Ansicht nach die besten Praktiken zur Vermeidung der
verschiedenen Arten von Betrug (Veranstalter gegen Spieler, Spieler gegen
Veranstalter und Spieler gegen Spieler) und zur Unterstitzung bei
Beschwer deverfahren?

Welche nationalen Regelungen befassen sich mit  Sportwetten und
Ergebnismanipulation und gelten fur Online-Glicksspielveranstalter und an
Sportereignissen/Spielen beteiligte Personen (insbesondere Vermeidung von
» Interessenkonflikten*)? Haben Sie Kenntnis von verflugbaren Daten oder
Studien Uber den Umfang solcher Probleme?

Welche Themen sollten Ihrer Ansicht nach vorrangig angegangen werden?

Wie grold ist die Gefahr, dass ein (Online-) Sportwettenanbieter, der einen
Sponsoringvertrag mit einem Sportclub oder einem Verband geschlossen hat,

78

Dies steht in keinem Zusammenhang mit der verzogerten Gewinnauszahlung, bei der ein zugelassener
Anbieter Gewinne aus Grinden der Sorgfaltspflicht zurlickhdt, ohne dem Spieler ausreichende
Informationen Uber die Griinde hierfir zu liefern. Der Anbieter sollte in solchen Féllen darlegen, warum
die Zahlung zuriickgehalten wird. Die haufigste Erklarung fir solche Verzégerungen sind zusétzliche
Kontrollen zur Feststellung der Kundenidentitét.
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ver sucht, Ergebnisse von Sportereignissen direkt oder indirekt zu beeinflussen,
um daraus Gewinn zu schlagen?

Verhinderung von Geldwasche

Die beiden Extremformen der Geldwasche sind einerseits komplexe internationale
Operationen zur Verschleierung des kriminellen Ursprungs grof3mal3stébiger Tétigkeiten mit
dem Ziel, Personen und Eigentum legitim erscheinen zu lassen, und andererseits jeder
Versuch, den Gewinn aus kriminellen Handlungen zu verhehlen, zu verbergen oder
verschwinden zu lassen; die Hohe der betreffenden Summen spielt hierbel keine Rolle
(Geldwasche durch den Straftéter selbst — manchmal durch Ausgaben — aber auch Verbrechen
zur Finanzierung von Spielsucht).

Hinsichtlich der Techniken der Geldwasche gibt es nur wenige Informationen oder Belege,
die darauf schlief3en lief3en, dass zugelassene Anbieter von Online-Glicksspielen in Europa
mit Geldwaschepraktiken in Verbindung gebracht werden konnen. Probleme gibt es
naturgemald eher mit illegalen Anbietern. Nach Kenntnis der Kommission werden fur solche
Zwecke potenziell folgende Praktiken genutzt:

- Online-Spielunternehmen Uberweisen Gewinne bzw. ungenutzte Finanzmittel auf ein
anderes Konto zuriick a's das Konto, von dem aus die urspringliche Wette getétigt
wurde.

- Es wird zugelassen, dass ein Kunde mehrere Konten beim gleichen Anbieter
eroffnet.

- P2P-Wetten wie ePoker, bel denen infolge gewollter Verluste Geldwerte zu relativ
niedrigen Kosten fur die Spieler zwischen elektronischen Spielern und Menschen
transferiert werden konnen. Bei solchen Spielen kann es auch zu ,,Chip Dumping®,
d. h. absichtlichen Chipverlusten, kommen. So kann beispielsweise ein Spieler mit
einer gestohlenen Kreditkarte Einzahlungen tétigen und dann am Tisch Chips an
einen Komplizen oder ein anderes Konto, das er selbst ertffnet hat, , verlieren”.
Solche Tétigkeiten konnen nachgewiesen werden, da sie keinen komplizierten
Regeln folgen: Spieler setzen (in der Erwartung, gegen einen Komplizen zu
verlieren) hohe Summen auf sehr schlechte Karten™.

- Zahlungsmittel in Form von elektronischem Geld oder vergleichbare Zahlungsmittel
wie aufladbare Geldkarten (Stored Value Card®) (Probleme verursachen Karten mit
hohen Limits, fehlender Kontrolle nach Kauf und unzureichenden
Kundenkontrollen). Hierunter konnen auch Mobiltelefone mit Zahlungsfunktion
fallen, die keiner addquaten Kundenkontrolle unterzogen wurden.

Fragen:

79 In Online-Pokerrdumen ist diese Technik bekannt und wird versucht, vor Genehmigung der

Gewinnauszahlung ,, Eindringlinge" aufzuspiren.

Bel einer , Stored Value Card“ kommt der Geldwert nicht von einem registrierten externen Konto; sie
unterscheidet sich damit von Guthabenkarten, bei denen — dhnlich wie bei einer Debitkarte — Geld beim
Kartenausgeber eingezahlt wurde.

80
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(33) In welchen Fallen wurde nachgewiesen, dass Online-Glicksspiele zu Zwecken
der Geldwasche genutzt wurden?

(34) Welche Mikrozahlungssysteme erfordern eine spezifische regulatorische
Kontrolle der Nutzung fir Online-Glucksspieldienste?

Die dritte Geldwascherichtlinie®® gilt fir den Finanzsektor sowie andere Bereiche,
einschliefdich (materieller und Online-) Kasinos.

Besondere Probleme mit der Durchsetzung der Bestimmungen dieser Richtlinie ergeben sich
bei Online-Glicksspieldiensten daraus, dass die entsprechenden Websites haufig andere
Glicksspieldienste als Kasinospiele anbieten und der Anbieter ggf. unter der Rechtshoheit
von mehr as einem Land zugel assen ist.

Uber die Beriicksichtigung solcher allgemeiner Prinzipien hinaus tragt die Kommission auch
der Tatsache Rechnung, dass zugelassene Online-Glicksspielanbieter und nationale
Regulierungsbehorden bestimmte operationelle Praktiken zur Bekdmpfung der Geldwasche
eingefuhrt haben. Dazu zahlen:

- Sor gfaltspflichten fur Kunden — Spielen dirfen nur registrierte Spieler mit einem
Konto beim zugelassenen Anbieter. Fir die Antragsformulare sind verschiedene
Angaben vorgeschrieben: 1) Bestdtigung, dass der Spieler das gesetzliche
Mindestalter erreicht hat, 2) Identitét des Spielers, 3) Wohnsitz des Spielers und
4) aktuelle E-Mail-Adresse des Spielers. Unter die Sorgfaltspflicht kénnen
Geschwindigkeitsanalysen  (Einzahlungen/Transaktionen), geografische Risiko-
analysen, Anomalien im Spielverhalten, Aufdeckung von Spielerverbanden und die
Bekampfung von Cyber-Kriminaitéat fallen. Spieler missen in jedem Fall
zustimmen, die fir die Kontoeroffnung erforderlichen personlichen Angaben zu
liefern.

- Zahlungskontrollen — Der Spieler sollte Gewinnauszahlungen (Kontoausgleich)
grundsétzlich auf dem gleichen Weg erhalten, Uber den das Geld urspringlich
eingezahlt wurde (und auf das Konto, von dem aus es eingezahlt wurde). Die
Veranstalter missen ferner sicherstellen, dass sie Kontrolle Uber die
Kreditkartennummern und personlichen Daten der Spieler haben, die sie in ihrem
System speichern. Direktzahlungen zwischen Kunden sind verboten.

- Operationelle Kontrollen — Die Anbieter nutzen Alterskontrolllisten und Listen, die
Banken zur ldentifizierung von Terroristen und politisch exponierten Personen
verwenden, z. B. World Check® und die Uberwachungsliste der European Sports
Security Association's (ESSA®). Ferner fiihren die Anbieter — unter Einhaltung der
EU-Datenschutzvorschriften - statistische Aufzeichnungen des
Transaktionsverhaltens, um verdachtige Aktivitdten feststellen zu kénnen. Wenn die
Limits fur Einsdtze sehr hoch sind, gelten strengere Anforderungen an die
Sorgfaltspflicht. Die Anbieter mussen den nationalen Zentralstellen fir
Verdachtsanzeigen alle verdachtigen Aktivitéten melden.

8l Siehe Abschnitt 1.2.
http://www.world-check.com/politically-exposed-person-pep-compliance/
http://www.eu-ssa.org/Home/tabid/36/Default.aspx
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Fragen:

(35) Verfugen Sie tber Erfahrungen mit besten Praktiken fur die Aufdeckung und
Vermeidung von Geldwasche und/oder haben sie Informationen Uber solche
Praktiken?

(36) Gibt es Belege dafiir, dass die Gefahr der Geldwasche durch Online
Glucksspiele bei Operationen Uber soziale Netzwerke besondersgrof3 ist?

Vermeidung anderer Arten der Kriminalitét
Andere Arten der Kriminalitét in Verbindung mit Online-Glicksspielen sind u. a.:

- Bereitstellung von Spieldiensten durch illegale Anbieter (z. B. kriminelle
Organisationen oder Einzelpersonen); laut einem franzésischen Bericht Uber Cyber-
Kriminalitdt und Glicksspiele werden 1000 Glicksspiel-Websites direkt von
kriminellen Gruppen betrieben®:

- nicht erlaubte Online-Spiele zugel assener Anbieter;

- Steuerhinterziehung (wenn Gewinne versteuert werden mussen; betroffen sind somit
in erster Linie Gewinne aus Offshore-Tétigkeiten).

Es gibt verschiedene kriminelle Tétigkeiten, die fur viele Glicksspieldienste relevant sind,
ohne jedoch spezifische Bedeutung fur Online-Gliicksspiele zu haben, wie i) Spielabsprachen
oder Manipulationen am Pokertisch (siehe oben), ii) Téatigkeiten von Kredithaien,
iii) kriminelle Aktivitdten zur Finanzierung von Glucksspielen (z. B. Diebstahl) und iv) die
Finanzierung von Terrorismus.

Frage:

(37) Gibt es nationale Anforderungen an die Transparenz von Online
Glucksspielen? Gelten diese fur das grenziber schreitende Angebot von Online-
Glucksspieldiensten und werden die Anforderungen lhrer Ansicht nach
wirksam durchgesetzt?

2.3.3. Finanzierung von gemeinnitzigen und im Allgemeininteresse liegenden Tatigkeiten
sowie von Sportereignissen, die Gegenstand von Online-Wetten sind

Beschrankungen von Glicksspieldiensten lassen sich auf nationaler Ebene manchmal durch
politische Griinde wie die Finanzierung gemeinnitziger oder im Allgemeininteresse liegender
Téatigkeiten rechtfertigen. Ungeachtet der Tatsache, dass jegliche zu diesem Zweck
geschaffene Regelungen den geltenden Vorschriften fir staatliche Beihilfen entsprechen
mussen, darf die Finanzierung solcher sozialer Tétigkeiten dem Gerichtshof zufolge nicht zur
ausfuhrlichen Begrindung einer restriktiven Politik dienen, sondern kann lediglich als
erganzende positive Folge betrachtet werden®. Durch solche Beschrankungen soll ein Beitrag

8 Das franzosische Institut (CERT-LEXI) analysierte im Jahr 2005 70 Millionen Websites und stief3 dabei
auf 14823 Sites, die Online-Gliicksspiele anbieten. Nur 2005 Websites verfigten Uber eine Zulassung.
& Siehe Rechtssache C-67/98 (Zenatti) Rndnrn.36-37 und Rechtssache C-316/07 (Markus StoR)

Rndnr. 104. Siehe auch Urteil des EFTA-Gerichtshofsin der Rechtssache 3/06 (L adbrokes) Rndnrn. 63.
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zur Finanzierung ,im Allgemeininteresse liegender Té&tigkeiten®, die der Gesellschaft als
Ganzem dienen, geleistet werden. Konkret profitieren in den Mitgliedstaaten derzeit Kungt,
Kultur, Sport®, Jugend-/Erziehungsprogramme und karitative Tatigkeiten.

Verwendung der Einnahmen

Die Nutzung von Spieleinnahmen zur Finanzierung von Tétigkeiten des Allgemeininteresses
ist unterschiedlich organisiert. Organisationen oder Unternehmen, die fur die betreffenden
Téatigkeiten zusténdig sind,

D

)

3

(4)

(%)

(6)

erhaten eine LizenZ® fir das Anbieten von Online-Gliicksspieldiensten zur
Unterstiitzung eines ,,guten Zwecks®, der durch die Lizenz vergebende Stelle (z. B.
Nationales Olympisches Komitee, nationaler Veranstalter von Pferderennen oder
Blindenverband) anerkannt wurde;

erhalten von einem staatlichen Glicksspieleanbieter (z. B. der nationalen Lotterie)
auf direktem Wege finanzielle Mittel gemal3 einer in der Zulassung oder in den
betreffenden Regulierungsvorschriften festgel egten Quote;

erhalten von einem staatlichen Glicksspieleanbieter finanzielle Mittel indirekt tber
den staatlichen Haushalt, zu dem der staatliche Anbieter einen Beitrag geleistet hat;

erhalten finanzielle Mittel von einem oder mehreren privaten Glicksspieleanbietern,
wobei die Hohe des Beitrags

a) inder Zulassung oder in Rechtsvorschriften festgelegt wird oder
b) sichausfreiwilligen Beitrégen der Anbieter ergibt;

erhaten eine wirtschaftliche Entschadigung fir die Nutzung des von ihnen
veranstalteten Ereignisses, auf das gewettet wird, selbst wenn die Organisation bzw.
das Unternehmen nicht an der Veranstaltung des eigentlichen Glicksspiels beteiligt
ist;

erhalten finanzielle Mittel aus dem staatlichen Haushalt, zu dem sowohl staatliche als
auch kommerzielle private Anbieter einen Beitrag geleistet haben.

Fragen:

(38)

Gibt es auf nationaler oder EU-Ebene andere Systeme, um
Glucksspieleinnahmen Téatigkeiten des Allgemeininter esses zuzufiihren?

86

87

Siehe auch Mitteillung der Kommission ,Entwicklung der europdischen Dimension des Sports* -

KOM(2011) 12, der zufolge bei der Regulierung von Glticksspieldienstleistungen im Binnenmarkt auch

die nachhaltige Finanzierung des Sports berticksichtigt werden sollte.
Organisationen oder Unternehmen, die mit gemeinniitzigen oder im Allgemeininteresse liegenden
Tétigkeiten betraut sind, kann es — mit gewissen Einschrénkungen — gestattet werden, Vereinbarungen

mit privaten Anbietern zu schliel3en, die die Spielplattform bereitstellen und die Glicksspieldienste
bewerben (diese fiihren die Téatigkeiten vollstandig oder teillweise durch und erhaten dafiir eine

wirtschaftliche Entschadigung).
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(39)

(40)

Gibt es spezidlle Mechanismen (z. B. Fonds) fur die Umverteilung von
Einnahmen offentlicher und kommerzieller Online-Glicksspielanbieter zum
Nutzen der Gesellschaft?

Werden Einnahmen auch fur die Vermeidung und Behandlung von Spielsucht
verwendet?

DE
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Die Kommission mochte den Schwerpunkt auf zwel Fragen legen:
Grundsatz des Mittelrtickflusses zum Veranstalter des Ereignisses

Nationale und auslandische Sportereignisse werden von Online-Anbietern genutzt, um
potenziellen Kunden eine attraktive Auswahl an Glicksspielen anzubieten. Die betreffenden
Ereignisse kdnnen von diesen Spieltétigkeiten profitieren, da diese ein zusétzliches Interesse
der Offentlichkeit schaffen und moglicherweise auch das Medieninteresse erhéhen. Es
herrscht breite  Ubereinstimmung, dass ein angemessener Mittelriickfluss von den
betreffenden Glicksspielen zu den Sportereignissen, auf deren Ergebnisse gewettet wird,
stattfinden sollte.

- Bei Pferderennen verlangen beispielsweise enige Mitgliedstaaten von
Organisationen bzw. Unternehmen eine Exklusivlizenz fir Pferdewetten, um
sicherzustellen, dass der Umsatz aus Pferdewetten, abzlglich der Gewinne,
Totalisatorgebihren und Betriebsausgaben, dem Pferdesport, der Pferdezucht und
der Pferdewirtschaft zuflieRen. Ungeachtet der unterschiedlichen nationalen
Strukturen kann eine Forderung von Pferderennen und Pferdesektor in signifikantem
Umfang erreicht werden; in einigen Léndern stehen dafir mehr als 8% des
Gesamtwettumsatzes zur Verfigung. Ein spezifisches Merkmal von Pferderennen im
Vergleich zu anderen Sportarten liegt in ihrer Faszination fur Spieler. Deshalb hangt
die Rentabilitdt stéarker as bel anderen Sportereignissen davon ab, dass ein
ausreichender Anteil der Spieleinnahmen in diesen Sport reinvestiert wird. Zudem
spielt in einigen Mitgliedstaaten die Tradition des Pferdesports, der Pferdezucht und
der Pferdewirtschaft — die alle durch diesen Rickfluss von Glicksspieleinnahmen
gefordert werden — heute und wohl auch in Zukunft eine wichtige wirtschaftliche
Rolle fur landliche Gebiete und fligt sich deshalb gut in die politischen Ziele der
regionalen Entwicklung und des territorialen Zusammenhalts ein.

- Bei anderen Sportarten variiert der Einnahmen-Mix starker, weil sie entweder ein
breiteres Publikum ansprechen und/oder sich weniger gut fir Glicksspiele eignen.
Dennoch haben sich Mitgliedstaaten mit der Frage befasst, ob Veranstalter
(Sportorganisationen, Teams usw.) im Fale, dass fir en Sportereignis
Gliicksspi el dienste angeboten werden, das Recht haben sollten, im Zuge der Nutzung
von Bildern oder Ereignissen durch Glicksspielanbieter zusétzliche Einnahmen zu
erzielen. Da die Glicksspieldienste ohne Nutzung der betreffenden Ereignisse
wirtschaftlich nicht Uberlebensféhig wéren, sollte eine faire finanzielle Gegenleistung
fur die Nutzung der Ereignisse erbracht werden. So sind etwa verschiedene staatliche
Anbieter von Sportwettdiensten im Profisport dazu verpflichtet, einen Teil ihrer
Einnahmen in die Forderung des Breitensports zu investieren, und dienen damit dem
im Allgemeininteresse liegenden Wunsch, sportliche Betétigung zu férdern. Die
Kommission hat eine EU-Studie Uber die Finanzierung des Breitensports in Auftrag
gegeben, um feststellen zu lassen, welches Gewicht die verschiedenen
Finanzierungsquellen, einschliefdlich der Einnahmen aus der Veranstaltung von
Gliicksspieldiensten, fiir den Breitensport haben™.

Sportliche Ereignisse, auf die gewettet werden kann, weisen infolge krimineller Aktivitdten
ein hoheres Risiko fur Spielabsprachen auf. Ein Mitgliedstaat (Frankreich) hat ein nicht

& KOM(2011) 12, S. 9.
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exklusives Sportwettenrecht fur Glicksspieldienste eingefihrt, die Veranstalter von
Sportwettbewerben bei den Investitionen unterstitzen, die diese in erster Linie zum Schutz
der Integritét des Ereignisses tétigen.

Fragen:

(41) Welcher Anteill der bei Online-Sportwetten erzielten Einnahmen fliefdt auf
nationaler Ebenein den Sport zurtick?

(42 Haben alle Sportdisziplinen vergleichbare Nutzungsrechte fir Online
Glucksspiele wie bei Pferderennen, und, fallsja, werden diese Rechte genutzt?

(43) Gibt es Nutzungsrechte fiur Online-Glucksspiele, die ausschlieldlich der
Gewahrleistung von Integritét dienen?

Das,, Freifahrt-Risiko* bei Online-Glicksspielen

Die Mitgliedstaaten wenden aufgrund ihrer kulturellen und geschichtlichen Traditionen
unterschiedliche Systeme und Quoten fir die Reinvestition von Gliicksspieleinnahmen an. So
herrscht in Mitgliedstaaten, in denen Pferderennen und Pferdewirtschaft keine Rolle spielen,
ganz offensichtlich auch kein Bedarf an einem entsprechenden System. In gleicher Weise
werden sich manche Mitgliedstaaten eher daflr entscheiden, bestimmte Tétigkeiten des
Allgemeininteresses ausschliefdlich durch Steuereinnahmen zu finanzieren, wahrend andere
dafUr auch Einnahmen aus Gl iicksspieldiensten heranziehen wollen.

Wenn Glucksspieldienste fur Ereignisse in anderen Mitgliedstaaten angeboten werden oder
wenn Spieler eines Mitgliedstaats beschlief3en, Einsdtze fur Glucksspiele zu tétigen, die in
einem anderen Mitgliedstaat angeboten werden, dann hat dies direkte Auswirkungen auf die
Effizienz der nationalen Systeme fir die Verteilung von Glicksspieleinnahmen. Dies schlagt
besonders stark zu Buche, wenn Spieler ausschliefflich auf Ertragsmaximierung fixiert sind.
Dieses , Freifahrt-Risiko* ist streng genommen nicht auf grenziiberschreitende Online-
Gliicksspieldienste beschrankt, da Spieler jederzeit physisch die Grenze tiberschreiten kdnnen,
um Zugang zu Glicksspieldiensten zu erhalten. Allerdings liegt es bel  Online-
Glicksspieldiensten in der Praxis signifikant hoher.

Dieser Effekt kann durch die Tatsache gemindert oder sogar umgekehrt werden, dass manche
Spieler Glicksspieldienste vor allem deshalb nutzen, weil sie an die Finanzierung von
Téatigkeiten des Allgemeininteresses gekntipft sind. Dies kann dadurch begrindet sein, dass
diese Verknipfung mit Tétigkeiten des Allgemeininteresses das soziale Stigma des
Spielerseins verringert, ist vielleicht aber auch die primére Motivation fir die Nutzung solcher
Spieldienste. So kann angesichts der geringen Gewinnwahrscheinlichkeit bestimmter Arten
von Glucksspieldiensten (z. B. von Karitativen Einrichtungen angebotene Lotterien mit
niedrigem Preiswert) darauf geschlossen werden, dass viele Spieler diesen Glicksspielen
deshalb den Vorzug vor anderen Spielen mit hoherer Gewinnwahrscheinlichkeit geben, well
sie davon ausgehen, dass ihr Einsatz einem forderwirdigen Allgemeininteresse zugute
kommt. Dieser Spielertyp mag sich sogar fur Online-Glicksspiele interessieren, die in einem
anderen Mitgliedstaat angeboten werden, aber eine stérkere Verknupfung zum offentlichen
Interesse haben und deshalb im Vergleich zum nationalen Angebot an Online
GlUcksspieldiensten als unterstiitzenswerter betrachtet werden.

Fragen:
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(44) Gibt es Belege daflir, dass das oben beschriebene Risiko grenziiber schreitender
, Freifanrten bei Online-Glicksspielen zu einer Verringerung der Einnahmen
fuhrt, die davon abhéngigen Tétigkeiten des Allgemeininteresses zugefihrt
wer den kdnnen?

(45) Gibt es Transpar enzanforderungen, die Spieler dafiir sensibilisieren kénnen, ob
und in welchem Ausmald Online-Anbieter Einnahmen in Tatigkeiten des
Allgemeininter esses zur tckflie3en lassen?

2.4. Dur chsetzung und damit verbundene Fragen

Die Verbraucher kdnnen Zugang zu einem unerlaubten grenziberschreitenden Markt haben,
weil dieser defacto toleriert wird oder weil keine wirksame Durchsetzung der bestehenden
Vorschriften gegeben ist. Wirksame Durchsetzungsmal3nahmen bleiben somit der Schiiissel
zur  Verwirklichung der offentlichen Interessen, die Mitgliedstaaten mit ihrer
Glucksspielpolitik verfolgen.

Die Glucksspielbehdrden der Mitgliedstaaten

Fir die Erteilung von Lizenzen sowie die Regulierung und Uberwachung von Online-
Glicksspielen werden unterschiedliche Strukturen genutzt. Unabhangigkeit und Befugnisse
dieser Strukturen weichen stark voneinander ab. Zudem konnen innerhalb eines einzigen
Mitgliedstaats unterschiedliche Arten von Online-Glicksspielen (z. B. Glicksspiele zur
Verkaufsforderung, Spiele in Medien und Differenzwetten) durch verschiedene Stellen
reguliert oder beaufsichtigt werden®®.

Die Tédtigkeiten der Glicksspielbehorden konnen eine grofe Bandbreite von Themen
umfassen, u. a

- Vergabe, Aussetzung und Ricknahme von Lizenzen,

- Kontroll- und Uberwachungsfunktionen, einschlieflich administrativer und
finanzieller Kontrollen, Inspektionen vor Ort, technischer Inspektionen (z. B. von
Geréaten und Software) und Online-Uberwachung von Tétigkeiten,

- Durchsetzung — Er6ffnung, Einleitung und Welterverfolgung von Verfahren bel
VerstoRen im Zusammenhang mit a) der Bereitstellung illegaler/unerlaubter
Glicksspieldienste und b) der kommerziellen Kommunikation fur Glicksspieldienste
oder Anbieter (sowohl legale als auch illegale/unerlaubte Gliicksspiel dienste),

- Beratung, Information und Unterstiitzung von Regierung, Spielern (Offentlichkeit)
und Anbietern.

Fragen:

8 Folgende nationale Behdrden sind mit Regulierungsaufgaben betraut: i) Ministerien ohne spezialisierte

Fachstellg, ii) speziaisierte Fachstellen innerhalb eines Ministeriums, iii) Ministerialamter auRerhalb
des Ministeriums, iv) Agentur/Aufsichtsstelle unter Kontrolle des Ministeriums, und v) staatlich
anerkannte unabhéangige Regulierungsstelle.
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(46) Gibt esin lhrem Mitgliedstaat eine Regulierungsstelle? Welchen Status, welche
Befugnisse und welche Eingriffsmoglichkeiten hat diese im Hinblick auf diein
diesem Grunbuch definierten Online-Glicksspieldienste?

(47 Gibt es ein nationales Verzeichnis der zugelassenen Anbieter von Online-
Glucksspielen? Falls, ja, ist dieses offentlich zuganglich? Wer ist fur die
Aktualisierung dieses Ver zeichnisses zustandig?

Verwaltungszusammenar beit

Die Verwaltungszusammenarbeit zwischen den EWR-Regulierungsbehérden erfolgt derzeit
auf Ad-hoc-Basis zwischen einer beschrankten Anzahl von Mitgliedstaaten. Die
Regulierungsstellen aus ganz Europa verfligen jedoch Uber ein eigenes Forum, auf dem sie
sich treffen, Ansichten austauschen und Fragen der Gliicksspielpolitik besprechen kdnnen
(GREF™). Die Verwaltungszusammenarbeit bietet u. a Moglichkeiten fir die Mitteilung und
den Austausch von Informationen tber

- Zulassungsinhaber (einschliefflich Zulassungsbedingungen, Fachkompetenz des
Personals und Integritét von Anbietern),

- nicht zugelassene und betriigerische Anbieter (gemeinsame schwarze Listen),
- Fragen technischer Art wie nationale Normen, Prifung und Zertifizierung,

- gute Praktiken (einschliefdich offentlicher Kampagnen zur Beké&mpfung von
Verbrechen und Vermeidung problematischen Spielverhaltens sowie Wirkung
solcher Kampagnen).

Frage:

(48) Welche Formen der grenziberschreitenden Verwaltungszusammenar beit
kennen Sie auf diesem Gebiet und welche Themen wer den abgedeckt?

Sérkere Zusammenarbeit mit anderen Beteiligten

Die Glucksspielbehdrden der Mitgliedstaaten konnen auch mit den nationalen/européischen
Akteuren des Sportwesens und/oder 6ffentlichen/privaten Wettanbietern zusammenarbeiten,
um folgende Ziele zu verwirklichen:

- Aufklarungsprogramme oder -kampagnen fur Athleten (Amateure und Profis),
Trainer, Schiedsrichter, Beschéftigte  von Pferderennindustrie  oder
offentlichen/privaten Anbietern von Online-Glcksspielen usw. und/oder

- Einrichtung von Friherkennungssystemen mit dem Ziel, die Durchsetzung von
Bestimmungen zu stérken, die der Verhinderung von Spielabsprachen dienen.

Frage:

%© http://www.gref.net/index.htm
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(49) Kennen Sie Beispiele flr intensivere Zusammenar beit, Aufklarungsprogramme
oder Friherkennungssysteme, die auf mehr Integritat im Sport und/oder eine
starkere Sensibilisierung der Beteiligten abzielen?

Blockierung von Zahlungen und Haftungsregelungen fir Diensteanbieter

Zahlungsdienstleister und Anbieter von Kommunikationsdiensten (Telekom-Betreiber,
Fernsehkandle und Anbieter von Diensten der Informationsgesellschaft) machen Online-
Glicksspiele erst moglich. Um unerlaubte und grenziberschreitende Online-
Glicksspieldienste zu beschréanken, missen Vermittler folgende Instrumente nutzen:

- Filtern des Bereichsnamensystems (DNS-Filterung). DNS-Filter sollen potenzielle
Kunden davon abhalten, auf ,, gelisteten” unerlaubten Sites zu spielen, und sie anhand
einer festgelegten Liste von Internetadressen (Domanennamen) auf andere Adressen
(Websites) weiterleiten, z. B. von einer .com-Site auf eine andere Site unter der
Rechtshoheit des entsprechenden Landes™.

- Internetprotokoll (1P)-Blockierung. Jedem Gerét, das sich mit dem o&ffentlichen
Internet verbindet, wird eine einmalige Nummer zugewiesen, die as IP-Adresse
bezeichnet wird und den Host-Namen enthdlt. Durch die IP-Blockierung wird die
Verbindung zwischen Server/Website und einer oder mehreren |P-Adressen
verhindert.

- Zahlungsblockierung, gegebenenfalls auf Grundlage der MCC-Kategorie des
Anbieters (,Merchant Category Codes‘)%. Die an einen bestimmten Code gekniipfte
Verhinderung der Zahlungsverarbeitung kann neben Zahlungen fur Einsdtze und
Preise allerdings auch rechtmaitige kommerzielle Transaktionen blockieren.

Die Wirksamkeit eines Blockierungssystems hangt einerseits von im Voraus festgelegten,
aktualisierten Listen der zu blockierenden Vorgange und andererseits von effizienten
Softwaresystemen ab.

Fragen:

(50) Werden die beschriebenen Methoden oder jegliche anderen technischen
Werkzeuge auf nationaler Ebene genutzt, um den Zugang zu Online-
Glucksspieldiensten zu begrenzen oder Zahlungsdienste einzuschranken?
Haben Sie Kenntnis von etwaigen grenziberschreitenden Initiativen zur
Durchsetzung solcher Methoden? Wie beurteilen Sie deren Wirksamkeit im
Bereich der Online-Glucksspiele?

(51) Wie beurteilen Sie die oben beschriebenen Methoden sowie ander e technische
Werkzeuge zur Begrenzung des Zugangs zu Online-Gliicksspieldiensten oder
Zahlungsdiensten?

o Nach den Erfahrungen Italiens erfolgen jede Woche Millionen solcher Weiterleitungen.

% Die fir Gliicksspiele verwendete MCC ist die 7995.
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