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Stand: 12. August 2023

Legales Glicksspiel in Staddten und Gemeinden

Diskussionspapier des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes und des Dachverbandes

Die Deutsche Automatenwirtschaft e. V. zum gewerblichen Automatenspiel
Préaambel

Mit dem Gllckspielstaatsvertrag 2021 besteht ein neuer Rechtsrahmen, der es den Landern
ermdglicht, in ihren jeweiligen Ausflhrungs- bzw. Spielhallengesetzen das gewerbliche
Automatenspiel erstmals nach qualitativen Kriterien zu regeln. Die Stadte und Gemeinden und
die Unternehmen der Automatenwirtschaft eint das Ziel das Gliicksspiel im Sinne des Jugend-
und Spielerschutzes auszugestalten. Sowohl der Deutsche Stadte- und Gemeindebund als
auch der Dachverband Die Deutsche Automatenwirtschaft e.V. bekennen sich ausdrucklich zu

den Zielen des Gliicksspielstaatsvertrages.

Ruckblickend wurde durch die erstmalige Implementierung von Mindestabstanden und des
Verbots von Verbundspielhallen durch den Gliicksspielstaatsvertrag vom 15. November 2011
der legale Spielhallenmarkt nicht nur drastisch reduziert, sondern es wurden vor allem auch
die stadtplanerischen Mdglichkeiten der Kommunen stark eingeschrankt. Die rein quantitative
Regulierung hatte vor Ort vor allem die SchlieBung von Betrieben und den Abbau von
Arbeitsplatzen zur Folge. Fur die Kommunen ergaben sich durch die Betriebsschlielungen
neben Einnahmeverlusten auch erhebliche rechtliche Unsicherheiten, da auch bestehende
Spielhallen von den Regelungen zum Mindestabstand erfasst wurden. Die Regulierung
ausschlief3lich nach Mindestabstanden hat den vollziehenden Behdrden vor Ort oftmals keine
qualitativen Entscheidungskriterien und keinen Ermessenspielraum an die Hand gegeben, um
eine Auswahlentscheidung zwischen konkurrierenden Einzelspielhallen zu treffen. Zahlreiche
Rechtsstreitigkeiten zwischen Kommunen und Spielhallenbetreibern waren die Folge. Hinzu
kam, dass durch die Reduzierung des legalen Marktes viele Spielinteressierte in das illegale
Gllcksspiel im Internet oder in illegale Spielorte vor Ort (z. B. Hinterzimmercasinos)
abwanderten. Die Regulierung nach Mindestabstanden bewirkte, dass zwar legale Spielhallen
aus dem Stralenbild verschwanden, diese jedoch durch eine Vielzahl illegaler,
scheingastronomischer Einrichtungen ersetzt wurden. Sogenannte Café-Casinos kdnnen
seither in zahlreichen deutschen Stadten gefunden werden. In der 6ffentlichen Wahrnehmung
wird dabei nicht zwischen legalem gewerblichen Automatenspiel und illegalen Angeboten
unterschieden. Der Abwertung von Strallenziigen bzw. ganzen Vierteln durch diese illegalen

Glucksspielstatten gilt es durch eine vorausschauende und ausschlieRlich an qualitativen
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Merkmalen orientierte Regulierung entgegenzuwirken. Mit diesem Papier soll der Blick auf die
konkrete Ausgestaltung des legalen, gewerblichen Spiels in Stadten und Gemeinden auf

Grundlage des Glicksspielstaatsvertrages 2021 gelegt werden.

Gemeinsame Standpunkte

Konkret ergeben sich vier Handlungsstrange:

1. Pravention — Jugend- und Spielerschutz als verantwortungsvolle Aufgabe;

2. Stadtplanerische Aspekte — Integration des gewerblichen Automatenspiels verbunden mit
dem Aspekt, das legale Angebot zu starken und illegales zurtckzudrangen;

3. Finanzielle Aspekte — Steuerungswirkung von Vergnugungssteuern und Kampf gegen
Steuerhinterziehung;

4. Mediation als ein Instrument zur partnerschaftlichen Umsetzung regulativer Vorgaben
durch den Landesgesetzgeber.

1. Pravention — Jugend- und Spielerschutz als verantwortungsvolle Aufgabe

Ausdrickliches Ziel ist es, die unter Beachtung des Kanalisierungsziels des
Glicksspielstaatsvertrages hochstmogliche Schutzqualitat fir die Spielgaste in Spielhallen
und gastronomischen Einrichtungen mit Geldspielgeraten zu gewahrleisten und
Minderjahrigen sowie gesperrten Spielern den Zugang zum Spielangebot zu verwehren. Das
Thema Pravention nimmt seit Jahren einen hohen Stellenwert ein. Angefangen bei der
Schulung des Personals in der Friherkennung problematisch spielender Gaste Uber
Informationsmaterial zu den Gefahren des Gliicksspiels sowie Selbsttests und Adressen
regionaler Beratungsstellen bis hin zu Online-Hilfeangeboten, Aushangen zum Jugendschutz
und zu den Gewinnplanen in direkter Nahe der Automaten. Durch den GIUStV 2021 wurde der
Jugend- und Spielerschutz weiter optimiert. Die Betreiber von Spielhallen und
Geldspielgeraten sind verpflichtet, jeden Gast vor Aufnahme des Spiels mit Hilfe der
staatlichen, bundesweiten und spielformibergreifenden Sperrdatenbank OASIS zu
Uberprifen: So wird sichergestellt, dass der Gast zum einen volljahrig ist und zum anderen
keine Sperre vorliegt. Erst dann erhalt er ein entsprechendes ,Freischaltmedium® und kann an

einem Automaten spielen.

Qualitatskriterien gerade fur dieses sensible Freizeitangebot fordert die Automatenwirtschaft
schon lange. Die Zertifizierung von Spielhallen sowie der Sachkundenachweis fir Betreiber
und die besondere Schulung haben Eingang in den Glicksspielstaatsvertrag 2021 gefunden.
Im Rahmen des Zertifizierungsverfahrens wird die Umsetzung von Praventionsmaf3nahmen in
den Betrieben unabhangig geprift. Den zentralen Baustein hierfir bildet das Sozialkonzept (§

6 GIUStV 2021), das an jedem Ort, an dem Geldspielgerate betrieben werden, vorhanden sein
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muss. In ihm werden die Betreiber verpflichtet, den Jugend- und Spielerschutz sicherzustellen,
die Spieler zu verantwortungsbewusstem Spiel anzuhalten und der Entstehung von
Glucksspielsucht vorzubeugen. Die Verpflichtung zur Teilnahme an einer Praventionsschulung
uber den Umgang mit dem Spielgast vor Ort, das Erkennen von Auffalligkeiten eines Spielers,
Formulare fir Gesprache, den Jugendschutz sowie Dienstanweisungen zum Jugend- und
Spielerschutz, aber auch tber den Umgang mit den Geldspielgeraten und dem Sperrsystem
OASIS sind ebenso Bestandteil des Sozialkonzeptes wie die Dokumentation einzelner

MaRnahmen in Form eines regelmaRig an die Ordnungsbehdrden zu Ubermittelnden Berichts.

Durch die sorgfaltige Durchflihrung dieses Kataloges an Praventionsmaflnahmen und durch
geschultes Personal kdnnen die Verbraucher sicher sein, dass sie an einem Ort spielen, an

dem der Jugend- und Spielerschutz besondere Prioritat genielden.

Weitere Qualitatskriterien sind der Sachkundenachweis fur den Betreiber und die besondere
Schulung des Personals. Der Sachkundenachweis dient dem Nachweis der Qualifizierung
eines Betreibers und in der besonderen Schulung vertiefen die Teilnehmer ihr Wissen und ihre
praventiven Fertigkeiten in Fragen des Spielerschutzes zusatzlich. All dieses flief3t in die
Zertifizierung ein. Betreiber von zertifizierten Spielhallen leben aktiv den Jugend- und

Spielerschutz.

Die Qualitatskriterien in organisierten und legalen Spielhallen sind weit gefachert und vielen
nicht bewusst. Hierdurch sollten legale Unternehmen gestarkt werden und der Vollzug

gleichermallen Unterstlitzung erfahren.

2. Stadtplanerische Aspekte — Integration des gewerblichen Automatenspiels verbunden mit

dem Aspekt, das legale Angebot zu starken und illegales zurtiickzudrangen

Der Dachverband Die Deutsche Automatenwirtschaft e.V. begrift die neue Moglichkeit des §
29 Abs. 4 GIiStV 2021, Verbundspielhallen bei Einhaltung besonderer
Qualitatsvoraussetzungen den Fortbestand zu ermdglichen. Zahlreiche Bundeslander haben
in ihren Ausfihrungsgesetzen von dieser Option bereits Gebrauch gemacht. Eine Regulierung
nach Qualitat unterstitzt und erleichtert den kommunalen Behdérden die Arbeit des Vollzugs.
Gut gefihrte, legale Spielhallen kanalisieren im besten Sinne des Glickspielstaatsvertrages
den Spieltrieb des Menschen und erfillen mithin auch eine wichtige Aufgabe innerhalb des

stadtischen Gemeinwesens.

Die drei Kriterien, die § 29 Abs. 4 GIuStV 2021 festlegt, sind: die Zertifizierung durch eine
akkreditierte Pruforganisation, der durch Prifung erworbene Sachkundenachweis des
Betreibers sowie die besondere Schulung des Personals. Dieser regulatorische Dreiklang
bietet die Chance, den Ort ,Spielhalle” neu zu denken als einen Ort, der nicht langer mit

dunklen Nebengassen, abgeklebten Scheiben und schriller Reklame assoziiert wird, sondern
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als offener Treffpunkt zur Freizeitgestaltung flr spielinteressierte Menschen: Ein Ort, an dem
erwachsene Menschen sicher und geschitzt ihrem Freizeitinteresse nachgehen kénnen, an
dem Jugendschutz gro3geschrieben wird und der sich harmonisch in das aufdere Stadt- und
Stralienbild einfiigt. Die kontrollierte und gut durchmischte Wiederbelebung des Stadtbildes
durch gastronomische Angebote, Einzelhandel, aber auch Freizeitangebote kann ein Mittel
sein, um der Verddung der Innenstadte entgegenzuwirken, wenn Stadtgesellschaft und
Gewerbetreibende dies mittragen. Spielhallen kdnnen nur dann ihren Beitrag zur Erflillung des
im Gllcksspielstaatsvertrag formulierten Ziels, den Spieltrieb der Menschen in geregelte
Bahnen zu lenken, erflllen, wenn keine ,Verbannung“ in unattraktive Randbezirke erfolgt.
Allein die Tatsache, dass viele erwachsenen Menschen regelmaRig spielen, zeigt, dass das
legale stationdre Automatenspiel mitten in der Gesellschaft steht und auch so behandelt
werden muss. Notwendig ist dariber hinaus auch eine flexiblere Handhabung der

Mindestabstandsregelungen, um die kommunale Planungshoheit zu gewahrleisten.

3. Finanzielle Aspekte — Steuerungswirkung von Vergnigungssteuern und Kampf gegen

Steuerhinterziehung

Die Vergniigungssteuer ist eine origindre gemeindliche Steuer und Ausdruck kommunaler
Selbstverwaltung und Steuerhoheit. Sie ist zumeist in Kommunalabgabengesetzen geregelt
und kann in der Regel aufgrund einer entsprechenden Satzung von den Gemeinden erhoben
werden. Als ortliche Aufwandssteuer besteuert sie den finanziellen Aufwand des Spielgastes.
Das Aufkommen aus der Vergnligungssteuer stammt Uiberwiegend aus der Besteuerung von
mit Spielautomaten erzielten Einnahmen. Die Bemessungsgrundlage der Vergnligungssteuer
richtet sich in der Regel nach dem Einspielergebnis, d.h. nach der Bruttokasse. Da sich die
Vergnugungssteuer wegen der Preisbindung beim Automatenspiel nicht direkt an den
Spielgast weitergeben lasst, fiihrt eine Anhebung des Steuersatzes zu einer zusatzlichen
wirtschaftlichen Belastung des Betreibers. Im Jahr 2019 betrugen die bundesweiten
Steuereinnahmen aus dem gewerblichen Automatenspiel ausweislich des Jahresreports 2019
der Glicksspielaufsichtsbehdrden insgesamt rund 1,4 Mrd. EUR, wobei hiervon 947 Mio. EUR
auf die Vergnigungssteuer und 444 Mio. EUR auf die Umsatzsteuer entfielen. Wahrend die
Einnahmen aus Vergnlgungssteuern fur das Jahr 2020 bundesweit um rund 30 % sanken,
ergaben sich fr 2021 noch einmal Einbuf3en von rund 25 %. Diese deutlichen Einbriche sind
vor allem auf die notwendigen Lockdown-MalRnahmen im Zusammenhang mit der Corona-
Pandemie und die in der Folge betriebsbedingten SchlieBungen von Cafés, Kneipen und auch
Spielhallen, aber teilweise auch auf landesrechtliche Einschrankungen des Angebots der
Automatenwirtschaft, zurlickzuflihren. Die Vergnlgungssteuer wird von den Stadten und
Gemeinden aufgrund ihrer Lenkungswirkung erhoben. Das hieraus erzielte Aufkommen
kommt unmittelbar den in diesen Stadten und Gemeinden lebenden Menschen zugute, bspw.

durch Investitionen in die kommunale Infrastruktur oder fir Jugend- und Sozialangebote.
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Spielhallen schaffen daher nicht nur Arbeitsplatze und Freizeitbeschaftigung fur Spielgaste,
sondern kénnen auch einen monetaren Mehrwert fur Stadte und Gemeinden leisten. Seine
Grenzen findet dieser Beitrag zur gemeindlichen Finanzierung in der wirtschaftlichen

Leistungsfahigkeit der betroffenen Unternehmen.

Um die Steuereinnahmen zu sichern, kommt dem Manipulationsschutz von steuerlich
relevanten Daten besondere Bedeutung zu. Alle Geldspielgerate beinhalten ein auf Basis
eines Sicherheitsgutachtens behordlich zugelassenes Sicherheitsmodul, das steuerrelevante
Daten manipulationsresistent erzeugt und speichert. Die erfassten Daten missen dauerhaft
aufgezeichnet, jederzeit elektronisch verfigbar, auf das erzeugende Spielgerat ruckfiuhrbar
und mit dem Zeitpunkt ihrer Entstehung verknlpft sein. Auch muss ihre Vollstandigkeit
erkennbar und feststellbar sein, ob nachtragliche Veranderungen vorgenommen worden sind.
Polizei und Steuerbehdérden sollten daher jederzeit von der bestehenden Mdoglichkeit
Gebrauch machen, Fiskalspeicher auszulesen und diese Daten zur Aufdeckung von

Manipulationen zu nutzen.
4. Mediation als ein Instrument zur Konfliktldsung

Zwischen Stadten und Gemeinden einerseits und den Unternehmen des legalen gewerblichen
Automatenspiels bestehen unterschiedliche Interessenlagen. Konflikte wurden und werden in
einigen Fallen auch vor den Gerichten ausgetragen. Im Konfliktfall bzw. im Vorfeld eines
drohenden Konflikts sollte als eine Moglichkeit zur Lésung auch die Methode der Mediation
herangezogen werden. Es ist fir alle Seiten wichtig, Konflikte problemorientiert und kooperativ
zu bearbeiten und zu einer tragfahigen, dauerhaften Ldsung zu kommen. Ziel des
Mediationsprozesses ist es, beide Parteien zu einer einvernehmlichen Lésung zu flhren.
Wichtig dabei ist vor allem auch das gegenseitige Verstandnis fir die jeweilige Interessenlage
des Gegenulbers. Neben den unterschiedlichen Interessenlagen und Prioritaten kénnen auch
unterschiedliche Interpretationen der jeweiligen landesgesetzlichen Regulierungsvorgaben zu

Konflikten fihren.



