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Die Entstehung einer Casinolandschaft in der Schweiz

Einige volkswirtschaftliche Uberlegungen®

PATRICK DUMMLER, JURG FURRER UND ALAIN THIERSTEIN™ "

Der schweizerische Casinomarkt ist in Bewegung. Am 1. April 2000 ist das neue Spielbankengesetz
in Kraft getreten. Die bisherigen Spielbanken kénnen in dieser Form nicht mehr weiter gefuhrt wer-
den; wer ab Herbst 2001 eine Spielbank betreiben will, braucht dazu eine neue Konzession.

Der Zweck des neuen Spielbankengesetzesist es,

+ €enen sicheren und transparenten Spielbetrieb zu gewéhrleisten;

+ Kriminalitét und Geldwascherei zu verhindern;

+ sozia schéadlichen Auswirkungen des Spiel betriebs vorzubeugen.t

Die Eidgenossische Spielbankenkommission (ESBK) hat diese Kriterien weiter konkretisiert und
sie a's Grundqualitéten bezeichnet. Wer diese Musskriterien nicht erfllt, erhdt keine Konzession.?
Mit dieser Regelung sollen die Akzeptanzprobleme, mit denen Casinos zu kémpfen haben, gemil-
dert werden. Nimmt man das Resultat der eidgendssischen Abstimmung vom 7. Mérz 1993 als
Massstab (die Aufhebung des Spiel bankenverbots wurde von 72.4% der Stimmenden gutgeheissen),
S0 ist die Akzeptanz von Spielcasinos in der Schweiz im Allgemeinen kein Problem. Insbesondere
die Geldwascherei stellt aber gemass VOX-Analyse in den Augen der Stimmenden eine ernst zu
nehmende Gefahr dar, die mit geeigneten Mitteln bek&mpft werden muss. Die Problematik der

Spielsucht hat hingegen nur eine Minderheit der befragten Stimmburger fur bedeutend.3

Franz Jaeger hat, zusammen mit den Autoren dieses Aufsatzes, im Auftrag der Eidgendssischen Spiel bankenkommission den volkswirtschaftlichen Nutzen
der Gesuche um eine Casinokonzession beurteilt. In diesem Aufsatz wird aber nicht der Beurteilungsprozess thematisiert; vielmehr werden einige allge-
meine Uberlegungen zum Casinomarkt in der Schweiz angestellt.

Die Autoren danken Herrn Yves Rossier, Leiter des Sekretariats der Eidgendssischen Spiel bankenkommission, fur wertvolle Hinweise und Anregungen.

Art. 2 Abs. 1 SBG (Bundesgesetz vom 18. Dezember 1998 Uiber Gliicksspiele und Spielbanken; SR 935.52).

Vgl. ESBK (2000), S. 2ff.

Vgl. SCHLOETH/KLOTI (1993), S. 23. Von den Befragten waren 68% mit dem Argument der Gegner ,,In den auslandischen Spielcasinos wird oft illegal
Mafia-Geld gewaschen, diese Mdglichkeit sollten wir in der Schweiz nicht zulassen” einverstanden. Den Argumenten ,, Es gibt zu viele Spielsiichtige in der
Schweiz, darum durfen nicht auch noch Spielbanken erlaubt werden* und ,Der Bund sollte nicht Laster ... férdern und damit Geld verdienen wollen®
stimmten 30% bzw. 33% der befragten Stimmbdirger zu.

w N
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Neben der Erfullung der Grundqualitéten sollen die Spielbanken auch einen volkswirtschaftlichen
Nutzen schaffen, der an folgenden Kriterien gemessen wird:

+ Auswirkungen auf den Tourismus;

+ Auswirkungen auf die offentliche Hand (insbesondere das Steueraufkommen);

+ Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt;

+ Auswirkungen auf die angestammten Betriebe.*

Im vorliegenden Aufsatz wird gepruft, welche volkswirtschaftlichen Auswirkungen von den Spiel-
banken zu erwarten sind und ob per Saldo ein Nutzen resultiert. In einem zweiten Tell wird das ad-
ministrierte Vergabeverfahren, wie es in Art. 15f. SBG festlegt ist, untersucht und mit einer zwei-

stufigen Auktion als mdgliche Alternative verglichen.

1. Volkswirtschaftliche Auswirkungen von Casinos

1.1 Die gesetzlichen Nutzenkriteriens

Casinos generieren einen mikro- und einen makrookonomischen Nutzen. Ersterer wird tblicherwei -
se als Summe der Konsumenten- und Produzentenrente interpretiert.6 Das Gesetz bzw. die Verord-
nung beziehen sich in erster Linie auf den makrodkonomischen Nutzen, der auch in diesem Aufsatz
im Zentrum steht. Die Frage nach dem makrodkonomischen Nutzen von Casinos hat einen , mer-
kantilistischen* Hintergrund: Es soll méglichst wenig importiert und moglichst viel exportiert wer-
den, damit der grosste Teil der Wertschopfung im Inland bleibt. Der Nutzen einer Spielbank ist also
umso grosser, je hoher der Anteil der Arbeitskréfte, Kapitalgeber und Zulieferer ist, die aus der
Standortregion des Casinos stammen, und je mehr Spieldienstleistungen exportiert (d.h. von Perso-
nen von ausserhalb der Standortregion konsumiert) werden.

Bel den im Gesetz erwdhnten Auswirkungen kann zwischen direkten und indirekten unterschieden
werden. Direkte Wirkungen aus dem Casinobetrieb sind die geschaffenen Arbeitspldtze und die
dadurch entstehenden Einkommen sowie die Steuerrtickfliisse. Die indirekten Wirkungen ergeben

sich aus den Auswirkungen auf den Tourismus (zusétzliche Logiernachte ausserhalb des Casinos,

4 Art. 2 Abs. 2 SBG; Art. 8 VSBG (Verordnung vom 23. Februar 2000 tiber Gliicksspiele und Spielbanken; SR 935.521).

Diein der Verordnung genannten Kriterien des volkswirtschaftlichen Nutzens muss eine Spielbank, die sich um eine Konzession bewirbt, in einem Bericht
nachweisen (Art. 8 VSBG). Weitere Kriterien fur einen positiven Nutzen sind z.B. das erhohte Volkseinkommen und der positive Zuwanderungssaldo (mit
der Folge einer Erhdhung der Bodenpreise) in der entsprechenden Region.

Der Nutzen fur die Anbieter — die Produzentenrente — unterscheidet sich nicht wesentlich von demjenigen in anderen Dienstleistungsmérkten. Der Nutzen
fir die Nachfrager besteht in der individuellen Hoffnung, auf einen Schlag sehr reich zu werden, in der Spannung, in der Unterhaltung, im Erleben einer
mondanen Welt etc. (vgl. auch PRODUCTIVITY COMMISSION (1999), S. 15).



Patrick Dummler, Jurg Furrer und Alain Thierstein Seite 4

zusdétzliche Umsétze der Anbieter von anderen Tourismusattraktionen) und den Vorleistungen des
Casinos, sofern sie durch ,, Inlénder® erbracht werden (angestammte Betriebe als Zulieferer von Ge-
tranken und Nahrungsmitteln, Unterhalt, Reparatur etc.). Auch sie fihren zu zusétzlichen Arbeits-
platzen, Einkommen und Steuerriickflissen. Schliesslich miissen auch die induzierten Wirkungen

durch den Multiplikator berticksichtigt werden.

Arbeitsmarkt

Durch die Spiebanken werden gesamtschwelizerisch 2000 - 2500 neue Arbeitsplédtze im Spielbe-
trieb (also ohne Annexbetriebe wie Bar, Restaurant, Hotel, Konferenzraume etc.) geschaffen. Eine
deutliche Belebung des Arbeitsmarkts ist hochstens in Einzelféallen zu erwarten, in der Regel wird
es sogar eher zu Engpassen kommen. Vor allem die Kaderstellen auf alen Stufen (Management,
Saalchef, Tischchef etc.) werden in einer ersten Phase von auslandischen Arbeitskréften besetzt
werden mussen, da es in der Schweiz keine casinospezifische Ausbildung’ und vor allem kaum
Fachleute mit der notwendigen mehrjahrigen Berufserfahrung gibt. In den Annexbetrieben werden
insbesondere Personen aus dem Gastgewerbe eine Anstellung finden. In dieser Branche ist es tradi-
tionell eher schwierig, einheimisches Personal zu finden, was sich im hohen Anteil an auslandi-

schen Arbeitskréften zeigt.8

Tourismus

Die Forderung des Tourismus ist ein zentrales Ziel des Spielbankengesetzes. Die Gliicksspielindu-
strie kann je nach Region und Grdsse eine wichtige volks- und regionalwirtschaftliche Rolle aus-
Uben.® Casinos gelten heute al's Attraktionspunkte der Tourismuswirtschaft. Bel Attraktionspunkten
handelt es sich um einzelne geographische Einheiten, Punkte und/oder geographisch klar begrenzte
Raume, welche die Touristen motivieren, wahrend einer bestimmten Zeitspanne zu besuchen. Sie
bestehen aus einer Kombination von Betétigungsmadglichkeiten fir Gaste, die in diesen Raumen
konzentriert werden.

Im Spielbankengesetz snd zwel Arten von Casinos vorgesehen, namlich A-Casinos (Grand Casinos)

und B-Casinos (Kursdle). A-Casinos sind grosser und kdnnen ein umfassendes Angebot an Tisch-

Allerdings werden in der Schweiz Croupierschulen eréffnet (vgl. z.B. NZZ (2000b), S. 14).

8 Der Antel betrug 1999 ca. 43%, verglichen mit ca. 25% in alen Wirtschaftssektoren (vgl. BFS ET AL. (2000): Schweizer Tourismus in Zahlen 2000. Bern.
S.7).

9 Vgl. D’HAUTESERRE (1998) und SMERAL (1998).
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spielen und eine grosse Zahl von Gluickspi el automaten anbieten.1° B-Casinos konnen drei Arten von
Tischspielen anbieten und hochstens 150 Glicksspielautomaten mit geringerem Verlust- und Ge-
winnpotential betreiben.1! Die Standorte von A-Casinos sollen Agglomerationsgebiete und der
grenznahe Raum, die Standorte der B-Casinos zum grosseren Tell die klassischen Tourismus-
Destinationen sein.’2 Weil die B-Casinos relativ klein sind und auch kein Casino-Cluster in der
Schweiz vorgesehen ist, bilden Casinos in touristischen Gebieten keine Hauptattraktionen. Die ge-
setzlich vorgesehene Tourismusforderung beschrénkt sich faktisch auf eine Erweiterung der beste-
henden Angebotspalette eines Tourismusorts. Es ist nicht damit zu rechnen, dass Touristen aus-

schliesslich wegen des Casinos die entsprechende Destination besuchen.

Steuern

Die Steuereinnahmen der 6ffentlichen Hand sind einer der Hauptzwecke des Spielbankengesetzes.
Die hisherigen Spielbanken unterlagen einer vergleichsweise tiefen Steuerbelastung.’® Die neuen
Casinos miissen eine progressive Spielbankenabgabe von 40 bis maximal 80% des Bruttospieler-
trags* entrichten, was Steuereinnahmen in der Hohe von 300 bis 450 Mio. CHF entsprechen durfte.
Hier zeigt sich ein deutlicher Unterschied zu amerikanischen Casinos. Wahrend dort die Steuerbela-
stung mit 6 bis 12% relativ tief ist, werden die Casinos in Europa wesentlich héher besteuert.’> Die
Spielbankenabgabe der A-Casinos fliesst in vollem Umfang in den Ausgleichsfonds der AHV .16 Bel
den B-Casinos kann der Standortkanton einen Teil der Abgabe, hdchstens aber 40% fir sich bean-
spruchen; der Rest kommt ebenfalls dem Ausgleichsfonds der AHV zugute.l’

Fir die Bestimmung des volkswirtschaftlichen Nutzens sind nicht nur die Spielbankenabgabe, son-
dern auch die weiteren Steuerrtickflsse aus dem Casinobetrieb (Einkommenssteuer der Angestell-
ten, Gewinn- und Kapitalsteuer; Steuern aus den indirekten und induzierten Wirkungen) relevant.
Dies gilt insbesondere fur die Standortgemeinde. Allerdings machen die Spielbankenabgaben den

weitaus grossten Tell der Abgaben aus.

10 GemassArt. 41 Abs. 1 VSBG kann das EJPD bestimmen, welche Art von Tischspielen das A-Casino betreiben darf. Die Zahl der Gliicksspielautomaten ist
dadurch beschrénkt, dass ein angemessenes Verhaltnis zwischen der Anzahl Tische und der Anzahl Automaten bestehen muss.

11 Art. 42 Abs. 2 und Art. 44 VSBG.

12 vg. EJPD (1999), S. 2.

13 Auf das Boulespiel wurde eine Bundessteuer von 25% des Bruttospielertrags erhoben. Die Spielautomaten unterlagen einer umsatzunabhéngigen, jahrli-

chen Gebulhr, die kantonal unterschiedlich war.

Art. 41 Abs. 3 SBG. Der Bruttospielertrag ist die Kerngrosse der Casinos. Er ergibt sich aus den Spielausgaben der Kunden &bzuglich der ausbezahlten

Spielgewinne und entspricht dem Umsatz in anderen Branchen.

15 vgl. auch THomPsON (1998), S. 14f. und NZZ (2000a), S. 13.

16 Art. 90vsBG.

17 art. 438G

14
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Angestammte Betriebe

Die angestammten Betriebe stehen zu den Casinos in einem zweifachen Verhéltnis. Einerseits ste-
hen sie zu ihnen in Konkurrenz (dies gilt etwa fur Restaurants, Bars und Hotels, wenn im Casino
entsprechende L eistungen angeboten werden, fir andere Unterhaltungsangebote wie Kino, Sport-
veranstaltungen, kulturelle Veranstaltungen etc.). Andererseits treten die angestammten Betriebe als
Zulieferer (Bauindustrie, weitere Lieferanten) auf; sie profitieren also vom Casino und generieren
die oben erwahnten indirekten Wirkungen. Wenn es den Casinos gelingt, zu Attraktionspunkten zu
werden, verdichten sich die Wirtschaftstétigkeiten, die der Casinoindustrie vor- und nachgelagert
sind (Clustering), genauso wie die fiskal-, regional- und sozialpolitischen Interessen der Standort-
gemeinden und des Konzessionsgebers. Von diesem Netzwerk kdnnen aber auch die angestammten
Konkurrenzbetriebe profitieren. Falls durch das Casino mehr Touristen in die Region kommen, wird
das Konkurrenzverhéltnis entschérft, weil das Niveau der Ertrage aus dem Tourismus in der Region
steigt. Die Konkurrenten des Casinos konnen zwar Marktanteile einblissen, aber trotzdem ihren

Umsatz steigern.

1.2 Effekte, die den Nutzen tangierenis

Substitutionseffekt

Der Substitutionseffekt kommt dann zum Tragen, wenn die Dienstleistungen eines Spielcasinos vor
allem von der einheimischen Bevolkerung und von Touristen, die den Ort auch ohne Casino besu-
chen wirden, in Anspruch genommen werden. Resultieren die Einnahmen des Casinos ausschliess-
lich aus Ausgaben dieses Kundensegments, dann wird innerhalb der Region nicht mehr Geld aus-
gegeben als ohne Casino und kein zusétzliches Einkommen geschaffen. Die Ausgaben weisen aber
eine andere Struktur auf: Ausgaben fur Glter, Dienstleistungen und andere Spielaktivitaten (Lotto,
Toto, Pferderennen etc.) werden durch Ausgaben im Spielcasino substituiert. Ein hoher Substituti-
onseffekt bedeutet aber auch, dass ein zusétzlicher mikrodkonomischer Nutzen geschaffen wird.
Die Konsumenten haben offenbar eine hohere Préferenz fur das Gut ,, Glicksspiel* als fur die von

ihm substituierten Guter. Die Moglichkeit, in Casinos spielen zu gehen, erhht das Nutzenniveau.

18 vgl. Rose (1998), S. 31.
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Recaptur e-Effekt

Unter dem Recapture-Effekt verstent man die Fahigkeit der Casinos, ihre Kundschaft davon abzu-
halten, in anderen Casinos zu spielen bzw. — bei einer Neuert6ffnung — die Kunden ihrer Konkur-
renten zu akquirieren. Gemass VOX-Analyse war das Recapture-Argument der wichtigste Grund
far die Zustimmung zum Glicksspielartikel: Die Schweizer sollen ihr Geld wenn schon in der
Schweiz und nicht im Ausland verspielen.®

Es gibt viele Casinos an der schweizerischen Grenze (Bregenz, Lindau, Konstanz, in der Umgebung
von Genf, Campione etc.). Damit die neuen schweizerischen Casinos tatséchlich einen Recapture-
Effekt erzeugen kdnnen, missen sie in Bezug auf Grosse, Vielfalt der Spiele, Attraktivitét etc. bes-
ser sein alsihre auslandischen Konkurrenten.20 Das Know-how zur Fiihrung eines Casinosist in der
Schweiz aber kaum vorhanden und muss zwangslaufig aus dem Ausland beschafft werden. Proble-
matisch ist dabei die Tatsache, dass die Geschéftspartner zum Teil die direkten auslandischen Kon-

kurrenten sind (z.B. Casino Austria; Société Touristique, Thermale et Hoteliere de Divonne etc.).

Marktsattigung

Obwohl in der Schweiz Spielbanken bisher grundsétzlich verboten waren, gab es im Jahr 2000 24
Kursdle, die einen Bruttospielertrag von ca. 300 Mio. CHF erwirtschafteten. Hinsichtlich des Pro-
Kopf-Bruttospielertrags liegt die Schweiz damit an der européischen Spitze.2! Trotzdem gibt es ein
Steigerungspotential, nicht zuletzt wegen der Summen, die Schweizer bisher im Ausland verspielt
haben. Zudem gibt esin der Schweiz neben den ca. 2400 Spielautomaten in den 24 Kursden rund
6'000 weitere Automaten, die in Restaurants und anderen Lokalen stehen und deren Ertrage nicht in
den 300 Mio. CHF enthalten sind. Damit weist die Schweiz pro Kopf auch die héchste Dichte an
Spielautomaten in Europa auf. Die 6'000 Glucksspielautomaten in Restaurants und anderen Lokalen
durfen nach Ende Méarz 2005 nicht mehr weiter betrieben werden.22 Brugger, Hanser und Partner
rechnen fur das erste Betriebsjahr der neuen Casinos mit einem Marktpotential von 690 bis 760
Mio. CHF und fir das funfte Betriebsjahr von 850 bis 930 Mio. CHF.2 Mittelfristig kann man mit

6 A- und 17 B-Casinos rechnen.? Geht man davon aus, dass ein A-Casino im Durchschnitt einen

19 82% der befragten Stimmberechtigten erklérten sich mit dem Pro-Argument , Die Schweizerinnen und Schweizer verspielen Hunderte von Millionen

Franken pro Jahr in ausl&ndischen Spielcasinos; dieses Geld sollte gescheiter in der Schweiz bleiben einverstanden (vgl. SCHLOETH/KLOTI (1993), S. 23).
20 vg. auch Rose (1998), S. ii, 19.
21 Vgl. BRUGGER, HANSER UND PARTNER (2000), S. 24f.
22 Art. 60 Abs. 2 SBG.
23 Vgl. BRUGGER, HANSER UND PARTNER (2000), S. 27.
24 Dies dirfte eher die obere Grenze sein. Wenn die Zahl der bewilligten Casinos kleiner ist, dann spielt das Problem der Marktséttigung eine noch geringere
Ralle.
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Bruttospielertrag von 75 Mio. CHF und ein B-Casino von 25 Mio. CHF erreicht, dann ergibt sich
ein gesamtschweizerischer Bruttospielertrag von ca. 875 Mio. CHF. Die Marktsdattigung dirfte also

kein Problem sain.

1.3 Volkswirtschaftliche K osten

Spielsucht

Die Spielsucht verursacht erhebliche volkswirtschaftliche (und auch personliche) Kosten und kann
die positiven Auswirkungen der Casinos mehr a's neutralisieren. Diese Kosten sind aber dusserst
schwierig zu schétzen, da sich viele Kostenbestandteile (z.B. Zerruttung der Familie eines Spielers)
einer genauen Quantifizierung entziehen. Das National Opinion Research Center der University of
Chicago schétzt, dass pathologische Spieler jahrliche soziale Kosten in der Hohe von 1'200 USD
und ,, Problemspieler* solche von 715 USD pro Jahr verursachen. Die , |ebenslangen” sozialen Ko-
sten pro Spielstichtigem betragen 10'550 USD bzw. 5130 USD. Auf ale Spielsiichtigen bezogen
belaufen sich die sozialen Kosten in den USA auf 5 Mrd. USD jahrlich bzw. 40 Mrd. USD |ebens-
lang.% Die australische Productivity Commission, welche die australische Regierung in Fragen der
mikrookonomischen Politik und der Regulierung berédt und die erste unabhéngige nationale Unter-
suchung Uber die volkswirtschaftlichen Auswirkungen des australischen Spielmarktes durchgefiihrt
hat, kommt in ihren Berechnungen auf weit hdhere Werte. Die jahrlichen Kosten pro Spielstich-
tigem werden auf zwischen 6000 und 19'000 AUD (australische Dollar) veranschlagt, was jahrli-
chen Kosten von insgesamt 1.8 Mrd. AUD bis 5.6 Mrd. AUD entspricht.% Die Unterschiede sind
vor allem auf den breiteren Kostenbegriff der Productivity Commission zurtickzuftihren, in dem
nicht nur die sozialen Kosten, sondern auch die Kosten fir den Spieler selbst und seine Familie ent-
halten sind.

Wird die Neuregelung des schweizerischen Spielbankenmarktes zu einem Spiel suchtproblem fih-
ren? Dazu gilt es zu bemerken, dass es bereits jetzt Spielstichtige in der Schweiz gibt, die im Aus-
land oder auch in der Schweiz spielen und entsprechende Kosten verursachen.2” Wie im Abschnitt
Uber Marktséttigung erwadhnt, weist die Schweiz pro Kopf den héchsten Bruttospielertrag und mit

8400 Automaten die hochste Dichte an Spielautomaten in Europa auf. Gesicherte Aussagen lassen

2 Vgl. GERSTEIN ET AL. (1999), S. 52f.

26 Vgl. PRODUCTIVITY COMMISSION (1999), S. 32, 9.1.

27 n einer Studie von Bondolfi, Osiek, Aufrere und Ferrero wird die Zahl der pathologischen Spieler in der Schweiz auf 0.5 bis 1% geschétzt; vgl.
CANZIANI/FISCHER (2001), S. 101.
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sich zwar erst in einigen Jahren machen, gegen eine deutliche Verscharfung der Suchtproblematik

sprechen aber die folgenden Argumente:28

*

Es wird behauptet, dass die Erweiterung des Casinoangebots auch eine Zunahme der Suchtge-
fahrdung mit sich bringt.2° Diesist im Prinzip richtig. Esist aber zu beriicksichtigen, dass durch
die Neuregelung des Casinomarktes das Angebot an Spielautomaten® nur in einer Ubergangs-
phase steigt, mittelfristig aber deutlich sinken wird. Kurséle, die keine Konzession erhalten, mis-
sen ihren Betrieb einstellen. Man kann davon ausgehen, dass in den 6 Casinos mit einer A-
Konzession je 300 Automaten und in den 17 B-Casinos hochstens je 150 Automaten stehen wer-
den.3! In der Schweiz wird es wahrend der Ubergangsphase also ca. 10° 400 Automaten geben, ab
Anfang April 2005 aber, wenn die Spielautomaten in Restaurants und anderen Lokalen nicht
mehr erlaubt sind, noch 4'400 Automaten. Die Zahl der Spielautomaten wird also gegenuber
heute fast halbiert.

Mit dem neuen Spielbankengesetz andern sich auch die Rahmenbedingungen. Die Spielautoma-
ten in Restaurants, Bars und Spielsalons sind mehr oder weniger frei zuganglich, in den neuen A-
und B-Casinos gibt es hingegen gesetzlich vorgeschriebene Zutrittsbeschrénkungen.3? Gegen die
Spidsucht sieht die Spielbankenverordnung in den Artikeln 35ff. weitere Massnahmen vor. In
diesen Bestimmungen sind u.a. Erfahrungen aus dem Ausland eingeflossen — vor allem die Vor-
schldge der National Gambling Impact Study Commission (NGISC), die 1996 vom amerikani-
schen Kongress damit beauftragt wurde, die sozialen und 6konomischen Auswirkungen des
Glicksspiels in den USA zu untersuchen.® Die Gesuchstdler sind zudem verpflichtet, ein Sozial-
konzept vorzulegen, das von einer Expertengruppe im Auftrag der ESBK geprift wird.

Larm

Durch den Casinobetrieb wird auch L&rm, indbesondere Verkehrddrm, verursacht. Die Kunden wer-

den vor allem abends und in der Nacht spielen und nur zu einem sehr geringen Teil mit 6ffentlichen

Verkehrsmitteln anreisen. Gegen diese negativen Externalitéten missen Vorkehrungen getroffen

werden. Allerdings ist es priméar die Aufgabe der bestehenden Gesetze (Baugesetze, Raumplanung,

28

29

31
32

Diese Argumente beziehen sich nur auf das Spielen in konzessionierten schweizerischen Casinos, nicht aber auf Spiele in ausléndischen Casinos, im
Internet oder inillegalen Casinos.

Vgl. CANZIANI/FISCHER (2001), S. 101 und NZZ (2001a), S. 101.

In den neu konzessionierten A- und B-Casinos sind alerdings auch die international géngigen Tischspiele erlaubt. In den bisherigen Kursdlen war nur
Boule, eine einfachere Version von Roulette, zugel assen.

Zu der Zahl der konzessionierten Casinos vgl. Fussnote 24.

Art. 21 SBG.

So z.B. Sozialkonzept, entsprechende Ausbildung des Personals, Zusammenarbeit mit einer Suchtpréventionsstelle und ener Thergpieeinrichtung, selbstbe-
antragte Spielsperren etc. (vgl. Art. 35ff. VSBG und NGISC (1999), S. 4.19f.).
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L&rmschutzverordnung etc.), diese Probleme bereits in der Planungs- und Bauphase zu vermeiden.
Wenn — was 6konomisch sinnvoll ist — die Externalitéten internalisiert, d.h. den Verursachern ange-

| astet werden, entstehen keine sozialen Kosten.

Kriminalitat

Gemaéss einer vom NGISC in Auftrag gegebenen empirischen Untersuchung sind bel der Eréffnung
von Casinos insgesamt keine signifikanten Anderungen von gewalttétigen Verbrechen zu verzeich-
nen.3* Gazel hingegen rechnet mit einer Zunahme der Kriminalitdt um 6.7% und fuhrt dies darauf
zuriick, dass Orte mit vielen Personen, die viel Bargeld auf sich tragen, ein idealer N&hrboden fur
Verbrechen sind.3> Gemass der Productivity Commission gibt es in Australien keine Belege dafr,
dass durch die Casinos die Kriminalitét gestiegen ist.36

Die Voraussetzung fur eine wirksame Einschrankung der Kriminalitét sind strenge Gesetze, die
auch durchgesetzt werden. Aber auch die Rechts- und Finanzstruktur der Casinos spielt eine wichti-
ge Rolle. Casinos, die al's grosse Publikumsgesellschaften organisiert sind, unterliegen erfahrungs-
gemass weniger der Gefahr der Geldwéscherei und der Unterwanderung durch kriminelle Orga-

nisationen.3’

Mangelnde inlandische Konkurrenz

Eine eingeschrankte Konkurrenz zwischen den Casinos schmélert den volkswirtschaftlichen Nut-
zen. ,,One of the major reasons for ... negative impacts is the strategy of the monopolistic or oli-
gopolistic market structure chosen by the new jurisdictions. These market structures resulted in low
ratios of nonlocal to total visitors and high ratios of casino profits to total revenues.“3® Problema
tisch sind also der hohere Substitutionseffekt und die zu hohen Gewinne. Durch die Regulierung der
Standorte der schweizerischen Casinos (vgl. Abschnitt 2.4) ist die Gefahr, dass die Konkurrenz ein-
geschrankt wird, sehr gross.® Aus regionalpolitischen Grinden wird kein Cluster, sondern eine
réaumliche Verteilung der Casinos angestrebt. Auf diese Weise wird ein zentrales Element der Kon-

kurrenz zwischen Casinos — die rdumliche Nahe — ausgeschaltet. Die Konkurrenz wird aber auch

Vgl. GERSTEIN ET AL. (1999), S. x, 70. Die gewalttétigen Verbrechen beziehen sich auf &ffentliche Sicherheit von Personen und Eigentum. Nicht gewaltté-
tige Verbrechen, also Wirtschaftsverbrechen wie Betrug und Unterschlagung sowie kleinere Verbrechen konnten statistisch nicht analysiert werden.

35 vgl. GazeL (1998), S. 0.

36 Vgl. PRODUCTIVITY COMMISSION (1999), S. 29, 10.3ff.

37 Vgl. Rose (1998), S. 24 und EADINGTON (1998), S. 58.

38 GazeL (1998), S. 83,

39 Diese Einschrénkung der Konkurrenz gilt nur zwischen inlandischen Spielbanken, aber selbstverstandlich nicht gegeniiber auslandischen, insbesondere
grenznahen Casinos.
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wegen der Gefahr der Geldwéscherei eingeschrankt. Spielbanken mit Renditeproblemen sind anfél-
liger auf Schwarzgelder. Um den Spielbanken eine angemessene Rendite zu ermdglichen, werden
deshalb regionale Monopole geduldet. Die Verkehrsinfrastruktur ist jedoch — vor allem im schwei-
zerischen Mittelland — gut ausgebaut, so dass die (zeitliche) Distanz zwischen den Casinos zu ge-

ring ist, um einen absoluten Konkurrenzschutz zu bilden.

1.4 Fazit zu den volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Casinos

Eine Ubersicht tiber Nutzen und Kosten von Casinos fiir die regionale Wirtschaft gibt Tabelle 1.4
Die direkten Wirkungen sind in Punkt 1a) (L6hne und Gehélter, Steuern, Gewinne) enthalten, die
indirekten teilweise in Punkt 1a) sowie in Punkt 1b). Der Substitutionseffekt zeigt sich in den
Punkten 2a) und 2b). Touristen, welche die Region auch ohne Casino besuchen wirden, und Ein-
heimische bringen keine oder nur geringe Mehreinnahmen. Deshalb muss dieser Betrag von den
positiven Wirkungen abgezogen werden, um den gesamten makrotkonomischen Nutzen zu berech-
nen.

Eine Quantifizierung des volkswirtschaftlichen Nutzens von Casinos in der Schweiz ist schwierig,
dadieser Markt noch gar nicht besteht. Deshalb werden Resultate aus dem Ausland, namentlich den
USA und Australien, herangezogen. Allerdingsist es auch in den bereits bestehenden Méarkten mit
besseren Daten, die mit raffinierteren statistischen Methoden analysiert werden kdnnen, nicht ein-
fach, den Nutzen zu bestimmen. Gemass Rose, der im Auftrag der amerikanischen NGISC in einer
»Meta-Untersuchung” verschiedene Studien tber die 6konomischen Auswirkungen von Casinos
analysiert und bewertet hat, generieren Casinos in praktisch jedem Fall einen 6konomischen Netto-
nutzen fur den Standort.*! Dabei lasst er aber die Problematik der sozialen Kosten und der Kri-
minalitét explizit unberticksichtigt. Schwieriger wird die Abschdtzung denn auch, wenn diese Kosten
in die Kalkulation mit einbezogen werden. Die NGISC kommt zum Schluss, ,,... that it is currently
impossible to obtain even a rough approximation of a true cost-benefit calculation concerning the

economic impact of legalized gambling.“42

40 |n Anlehnung an GAZEL (1998), S. 70, 72.

41 RosE (1998), S. iv: ,A new casino, of even limited attractiveness and placed in the market that is not already saturated, will yield positive economic bene-
fits on net to its host economy.”

42 NGISC (1999), S. 7.29.
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Tabellel:  Postive und negative Wirkungen von Casinos

1. Positive Wirkungen

a) Casino e L6hne und Gehélter der Angestellten.

e Kauf von Gutern und Dienstleistungen bei einheimischen Anbietern (z.B.
Vorleistungen, Werbung, Versicherung, Bau, Unterhalt etc.).

e Steuern.

e Gewinne, diein der Region bleiben.

o Weitere direkte Ausgaben innerhalb der regionalen V olkswirtschaft.

e Ausgaben ausserhalb des Casinos (Ubernachtung, Essen, Trinken, Einkau-
fe, andere Tourismusattraktionen).

¢ L okale Transportdienstleistungen.

o Weitere indirekte Ausgaben innerhalb der regionalen V olkswirtschaft.

b) Auswartige
Besucher

c) Recapture-Effekt |e Spielausgaben von Touristen und einheimischen Spielern, die vorher aus-

warts gespielt haben bzw. ohne Casino auswarts spielen wirden.

2. Negative Wirkungen

a) Einheimische

Spieler

e Casinogewinne, die aus Verlusten der einhemischen Spieler entstehen
(Substitution).
e Ausgaben innerhalb des Casinos (Essen, Trinken, Eink&ufe etc.).

b) Touristen, die den
Ort auch ohne Ca-
sino besuchen
wrden

e Casinogewinne, die aus Verlusten dieser Touristen entstehen.
¢ Ausgaben dieser Touristen innerhalb des Casinos (Essen, Trinken, Einkau-
feetc.).

c) Offentliche Hand
(schliessen Ausga-
ben unter d) z.T.
aus)

e Regulierung und Uberwachung des Casinos.

e Zusétzliche Ausgaben fir Polizel, Strafverfolgung und -vollzug.
e Infrastruktur und 6ffentliche L &rmschutzmassnahmen.

o Weitere Ausgaben der 6ffentlichen Hand.

d) Anwohner (nicht
internalisierte neg.

e Zusétzliche Ausgaben fir Schutz (Alarm, Bewachung).
e Zusétzliche Ausgaben wegen Verbrechen gegen Personen und Eigentum.

Externalitéten) e Zusétzliche Ausgaben fir Larmschutzmassnahmen.

e) Sucht e Zusdtzliche Ausgaben wegen Spielsucht.

Ahnlich ist die Einschatzung der australischen Productivity Commission. Sie gibt zwar einen Betrag
an, dieser weist jedoch eine enorme Bandbreite auf, die von einem Nettonutzen in der Héhe von 4.3
Mrd. AUD bis zu Nettokosten von 1.2 Mrd. AUD reicht.* Gazel kommt in seiner Untersuchung, an

die sich die oben aufgefiihrte Tabelle 1 anlehnt, zum Schluss, dass die Casinos im Staat Wisconsin

43 Vgl. PRODUCITVITY COMMISSION (1999), S. 3, 31f. Als Nettonutzen wurde die Differenz zwischen den Kosten der Spielsucht (1.8 bis 5.6 Mrd. AUD) und
der Konsumentenrente plus Steuereinnahmen (4.4 bis 6.1 Mrd. AUD; die anderen Formen des makrodkonomischen Nutzens wurden nicht berticksichtigt)
genommen. In diesen Werten sind nicht nur die Auswirkungen von Casinos, sondern auch von Lotto und Lotterien, Sportwetten etc. enthalten. Lotterien
weisen dabei einen klaren Nettonutzen auf, wahrend Spielautomaten und Wetten per Saldo eher Kosten verursachen.
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einen Nettonutzen von ca. 190 Mio. USD generieren (bei positiven Wirkungen von 1.41 Mrd. USD

und negativen Wirkungen von 1.22 Mrd. USD) und im Staat Illinois Nettokosten von ca. 290 Mio.

USD (bei positiven Wirkungen von 1.90 Mrd. USD und negativen Wirkungen von 2.19 Mrd.

USD).# Allerdings |asst er den Recapture-Effekt (Punkt 1c in Tabelle 1) unberiicksichtigt, wodurch

der tats&chliche Nutzen unterschétzt wird.

Sowohl fir einen Nettonutzen wie auch fir Nettokosten lassen sich also Argumente und empirische

Belege anfulhren. Wie sieht die Situation in der Schweiz aus? Ubertragt man die auslandischen Re-

sultate auf die Schweiz, dann kann man vorsichtig optimistisch davon ausgehen, dass Casinos ins-

gesamt einen positiven volkswirtschaftlichen Nutzen schaffen werden. Den entscheidenden Faktor
bilden dabei alerdings die sozialen Kosten.*> Ob die schweizerischen Casinos per Saldo einen Nut-
zen schaffen, hangt also vor allem von der Wirksamkeit des Sozialkonzepts geméass Art. 35ff.

VSBG ab.

Weltere problematische Faktoren fir den schweizerischen Casinomarkt sind:

+ die eingeschrankte inlandische Konkurrenz, die zu einem zu hohen Substitutionseffekt und zu
hohen Gewinnen fihren kann.

+ das mangelnde Know-how (das qualifizierte Personal fur die operative und die Managementté-
tigkeit durfte den Engpassfaktor bilden), das aus dem Ausland beschafft werden muss und vor
allem von den direkten Konkurrenten geliefert wird. Dadurch besteht die Gefahr, dass der Re-
capture-Effekt vermindert wird.

2. DieVergabevon Konzessionen zum Betrieb eines Casinos

2.1 Zwei mogliche Vergabeverfahren: Beauty-Contest und Auktion

Wenn Konzessionen bzw. allgemein knappe Ressourcen neu zu allozieren sind, kann grundsétzlich
zwischen zwel V ergabemechanismen gewéhlt werden: dem Beauty-Contest und der Auktion. Beide
Ansdize 0llen das Problem der Informationsasymmetrie zwischen dem Konzessionsgeber und den
Gesuchstellern 16sen und sicherstellen, dass—im Idealfall — die besten Gesuche ausgewahlt werden.
Beim Beauty-Contest legt die 6ffentliche Hand auf administrativem Weg Kriterien fur die Vergabe
der Konzessionen fest. Die Konzessionsnachfrager missen dabei Gesuche, welche die geforderten

Informationen enthalten, einreichen und eine Bearbeitungsgebihr leisten. Diese Dossiers werden

44 /gl GazeL (1998), S. T5ff.
45 vgl. auch NGISC (1999), S. 7.29.
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von der Entscheidungsinstanz bzw. von beigezogenen Experten gepriift und mit den Anforderungen
des Kriterienkatal ogs verglichen. Die Konzessionen werden an digjenigen Gesuchsteller vergeben,
welche den Kriterienkatalog bestméglichst erfillen, wobel dieses Verfahren auch einen gewissen
politischen Spielraum offen 1&sst. Die Vor- und Nachteile des Beauty-Contest Snd aus Tabelle 2 er-

sichtlich.#6

Tabelle2:  Vor- und Nachteile des Beauty-Contest

Vorteile des Beauty-Contest Nachteile des Beauty-Contest

e Das Verfahren ist bekannt, weit verbreitet und |e Der Informationsbedarf und —aufwand ist fir
akzeptiert. die Entscheidunginstanz viel hther als bei der

e Die geschickte Auswahl des Kriterienkatalogs | Auktion.
kann eine staatlich abgesicherte Allokation der |¢ Wegen der Informationsasymmetrie haben die
knappen Ressource gewahrleisten. Gesuchsteller einen Anreiz, strategisch zu han-
deln und zu optimistische Angaben zu ma-
chen.#

e Die Zahlungsbereitschaft der Gesuchsteller ist
nicht bekannt.

¢ Dietellweise herrschende Intransparenz bel der
Beurteilung kann fur politische und kommer-
zielle Beeinflussungsversuche ausgentitzt wer-
den (Lobbyismus).

¢ Der Beauty-Contest favorisiert eher etablierte
Gesuchsteller, die bereitsin der Vergangenheit
erfolgreich waren.

Im Gegensatz zum Beauty-Contest erfolgt bei der Auktion die Vergabe der Konzessionen nicht
administrativ, sondern Uber den Markt. Die Bewerber geben Informationen preis, indem sie eine
bestimmte Zahlungsbereitschaft signalisieren. Es wird davon ausgegangen, dass der Bieter mit der
hochsten Zahlungsbereitschaft den hdchsten Nettonutzen aufweist. Deshalb erhalten digjenigen Ge-
suchsteller eine Konzession, welche dafir den hochsten Preis zu zahlen bereit sind.*® Die Vor- und

Nachteile von Auktionen lassen sich Tabelle 3 enthehmen.

46 Fir die Vor- und Nachteile des Beauty-Contest bzw. der Auktion in Bezug auf die Vergabe von Frequenzbandern vgl. RADIOCOMMUNICATIONS AGENCY
(2000).

47 Diese Informationsasymmetrie wird aber abgeschwécht, indem die Qualitét indirekt, némlich durch einen Quervergleich der Gesuche, Uberprift werden
kann.

48 Eine Auktion verfol gt zwei Ziele: Erstens das beste Gesuch auszuwahlen und zweitens die Rente des Casinobetrei bers mindestens teilweise abzuschopfen.
Auf den zweiten Punkt wird im Weiteren nicht mehr eingegangen.
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Beide V ergabemechanismen weisen also mithin Vor- und Nachteile auf. Es ist anhand der Charak-
teristika der zu verteilenden Ressource zu entscheiden, welches Verfahren zur Anwendung kommen

soll.

Tabdle 3: Vor- und Nachteile von Auktionen

Vorteile von Auktionen Nachteile von Auktionen

¢ Die Selektion der Konzessionsnehmer ist  |e Die Zahl der Bieter muss die Zahl der Konzessio-
offen, nicht diskriminierend und transpa- nen Ubersteigen.
rent. e Die Auswahl der optimalen Auktionsart und die

¢ Die knappe Ressource erhalten digjenigen Organisation der Auktion bedingen eine sehr sorg-
Bieter, welche dafUr die hochste Zahlungs- | faltige Vorbereitung seitens der offentlichen
bereitschaft signalisieren und die Ressource | Hand.*
bzw. die Konzession am effizientesten nut- |e Die Theorie der Auktion geht von einem rationa-

zen kénnen. len Menschenbild aus, eine Pramisse, die in der

e Der Preisfir die Konzession wird durch Realitét nicht immer gegeben ist: Die Zahlungsbe-
den Markt bestimmt und muss nicht von der | reitschaft der Bieter hangt grosstenteils von den
oOffentlichen Hand festgelegt werden. erwarteten Gewinnen aus der Nutzung der Kon-

o Neue Marktteilnehmer erhalten die gleiche | zession ab. Sind die Erwartungen verzerrt, dann
Chance wie etablierte Unternehmen. kommt es zu Ineffizienzen. Unter diesen Um-

sténden erhalten digjenigen Bieter die Konzession,
welche den Gewinn am meisten Uberschatzen und
fUr die Konzession einen zu hohen Preis bieten
(winner’'s curse).50

2.2 Modell zur Beurteillung der Vergabeverfahren von Konzessionen

Im Folgenden wird ein einfaches Modell vorgestellt, mit dem die Vergabe von Konzessionen aus
marktwirtschaftlicher Sicht beurteilt werden kann. Es gilt allerdings anzufiigen, dass sich diese
Uberlegungen auf die spezifische ex-ante Situation in einem Land beziehen. Dies bedeutet unter
anderem, dass erstens keine einheimischen Erfahrungen mit der Qualitét von Entscheidungen tber
Standorte vorliegen. Zweitens existieren bisher noch keine Rickschlisse dartiber, wie Konzessi-
onsnehmer ihr betriebswirtschaftliches Geschaftsmodell dynamisch an die sich présentierende Kon-

kurrenzlage anpassen.

49 Fir die verschiedenen Arten der Auktion vgl. RASMUSEN (1989), S. 294 ff. und KLEMPERER (2000).
Zu weiteren Ausfiihrungen zum ,, winner’s curse” vgl. THALER (1994).
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Fur die Vergabe, sei es administrativ wie im Beauty-Contest oder mittels einer Auktion, spielen drei
Entscheidungsvariablen eine Rolle, die verschiedene Freiheitsgrade (von O bis max.) aufweisen
konnen (vgl. Abbildung 1):

+ die Wah! der Anzahl Casinos (d.h. der Anzahl Konzessionen);

+ die Wah! des Standorts;

+ die Wahl der Betreibergesellschaft.

Abbildung 1: Entscheidungsvariablen und Freiheitsgrade bei der Vergabe von
Casino-Konzessionen

Wahl des Standorts

max. 4
Freiheitsgrad

L
vollkommene:
Marktlésung

: max.
;  Freiheitsgrad
0| Beauty-Contest Auktlor: H Wahl der
’ Betreiber-
max. : : gesellschaft
Freiheitsgrad : i

Wabhl der Anzahl
Casinos

Je nach gewéhlter Vergabeart ist der Wert, d.h. der Freiheitsgrad der drei Entscheidungsvariablen
hoher oder tiefer. Beim Nullpunkt wird die Entscheidung tber die Anzahl der Casinos, die Wah! der
Standorte sowie des Betreibers ausschliesslich durch die 6ffentliche Hand in einem administrativen
Verfahren (Beauty-Contest) vorgenommen. Das Maximum an Freiheitsgraden wird erreicht, wenn
die Zuteilung aller drei Variablen vollstandig dem Markt Uberlassen wird (vollkommene Marktl 6-
sung). Dies wirde bedeuten, dass jede Betreibergesellschaft unbeschrankt viele Casinos an jedem
Standort eréffnen darf. Fur die Auktionsldsung muss aber die Anzahl der Konzessionen vor dem
Bietverfahren festgelegt sein, weil sonst eine Auktion nicht sinnvoll durchgefihrt werden kann.5!

Ebenso muss auch der Standort fir die zu ersteigernde Lizenz schon vorher bekannt sein, da unter-
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schiedliche Casinostandorte unterschiedlich attraktiv sind und die Gebote entsprechend hoher oder
tiefer ausfallen. Der Punkt fur die Auktion ist deshalb nicht mit der vollkommenen Marktl6sung

identisch.

2.3 Dasdurchgefuhrte Vergabeverfahren gemass Spielbankengesetz

Die Gesuche fur eine A- oder B-Konzession zum Betrieb eines Casinos mussten zwischen dem 1.
April 2000 und dem 30. September 2000 bei der Eidgendssischen Spielbankenkommission zuhan-
den des Bundesrates eingereicht werden.52 Die ESBK Uberprifte die eingereichten Gesuche hin-
sichtlich der Erfullung der eingangs erwahnten Kriterien (Sicherheit und Transparenz des Spielbe-
triebs; Rentabilitét, um der Geldwascherel vorzubeugen; Konzept gegen die sozial schédlichen
Auswirkungen; volkswirtschaftlicher Nutzen) und stellte dem EJPD zuhanden des Bundesrates ei-
nen Antrag, welche Gesuche eine Konzession erhalten sollen und welche nicht. In einer ersten Tria-
ge am 16. Mai 2001 hat der Bundesrat 22 Gesuche abgelehnt. Es handelte sich dabel um Gesuche,
welche wesentliche gesetzliche Kriterien nicht erfllt haben oder den Gesuchen der direkten Kon-
kurrenten in der gleichen Region deutlich unterlegen waren.® Letzteres gilt fur Standorte mit sehr
vielen Gesuchen wie die Agglomeration Zurich und die Stadt Fribourg. Im Herbst 2001 wird der
Bundesrat abschliessend und ohne Rekursmdglichkeit Gber die Erteilung der Konzessionen an die

41 restlichen Gesuchsteller entscheiden.>*

2.4Vergleich des durchgefihrten Vergabeverfahrens mit einer zweistufigen
Auktion

Beauty-Contest und Auktion stellen zwei ,reine” Losungen dar. In der Praxis werden meistens
Mischformen angewendet. So enthalt das im Spielbankgesetz festgelegte Verfahren zwar v.a. Ele-
mente des Beauty-Contest, aber auch Teile einer Marktlésung. Die Wahl der Betreibergesellschaf-
ten und die Wahl der Anzahl der Konzessionen erfolgte nach rein administrativ festgel egten Kriteri-
en in einem Beauty-Contest. Die Wahl der Standorte hingegen wurde nicht administrativ festgel egt,

sondern grosstenteils den Gesuchstellern tberlassen. Die einzige administrative Einschrankung be-

51 Neben der Auktion und dem Beauty-Contest gibt es auch andere V ergabemechanismen, die keine maximale Zahl der Konzessionen festsetzen, so z.B. die

polizeiliche Uberprifung der Gesuchsteller in Nevada. Wenn die — sehr strengen — Bedingungen erfiillt werden, erhélt man eine Konzession. Zur Kontrolle
der Einhaltung der Bedingungen auch nach der Konzessionserteilung snd in jedem Casino mehrere Beamte gationiert.

Fir Gesuche um eine B-Konzession von Kursélen, welche bereits tiber eine Boulespielbewilligung verfligten, verlangerte sich diese Frist geméss Art. 61
Abs. 2 SBG biszum 31. Mé&z 2001.

Vgl. ESBK (2001) und NZZ (2001b), S. 13.

Geméss Art. 16 Abs. 1 SBG.

52

g8
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stand darin, dass der Bundesrat eine Einteilung der Schweiz in neun Regionen vornahm und pro

Region einen Richtwert von zu bewilligenden A- und B-Casinos festlegte.> Dieses Verfahren hatte

den Vorteil, dass durch den Bundesrat als Entscheidungsorgan bestimmte, politisch und regio-

nalwirtschaftlich motivierte Wiinsche weitgehend beriicksichtigt werden konnten:

+ Dieregionale Kontingentierung der B-Casinos tragt den regional- und tourismuspolitischen Ab-
sichten der Kantone Rechnung.

+ Der Beauty-Contest unter den Betreibergesellschaften hat v.a. zum Ziel, die rechtliche Seriositét
und die finanzielle Basis der Gesuchsteller zu prifen, damit das Glucksspiel nicht zur Geld-

wascherel und anderen kriminellen Aktivitdten missbraucht wird.

Die Nachteile des gewdahlten Verfahrens entsprechen den erwahnten Schwéchen des Beauty-Contest
(vgl. Tabelle 2). Zudem besteht die Gefahr, dass die angestrebte regionale Ausgeglichenheit den
Wettbewerb zwischen den Casinos behindert, da es ausser im Mittelland kaum zu Uberschneidun-
gen der Einzugsbereiche kommt (vgl. Abschnitt 1.3).

Eine Auktion der Konzessionen zum Betrieb eines Casinos kann ebenfalls nicht in ,reiner* Form
durchgefuhrt werden (vgl. Abschnitt 2.2). Ein sinnvolles Auktionsverfahren zur Vergabe von Casi-
no-K onzessionen entspricht bis zu einem gewissen Punkt einem Beauty-Contest. So wird die Fest-
legung der Anzahl der Casinos bzw. der Konzessionen nicht dem Markt Uberlassen. Der Frei-
heitsgrad wird also eingeschrénkt, indem auf administrativem Weg eine Hochstzahl aufgrund so-
zialer und wirtschaftlicher Indikatoren berechnet wird. Ebenso wird — allerdings im Unterschied
zum durchgefiihrten Verfahren in der Schweiz — die Wahl der Standorte als zweite Entscheidungs-
variable durch die administrative Vorgabe eingeschréankt.5¢ Regionalpolitische Uberlegungen soll-
ten bei der Festlegung der Standorte eine untergeordnete Rolle spielen, da es effizientere Mittel zur
Forderung wirtschaftlich schwacher Gebiete gibt als den Betrieb eines Casinos. Die Wahl der Be-
treiber als dritte Variable enthélt in einem Auktionsverfahren ebenfalls entscheidende Elemente
eines Beauty-Contest, indem die Einhaltung von vorher definierten Mindestanforderungen gepruift
wird:5” Um eine Mindestqualitét der Casinos zu sichern werden die Gesuchsteller in einem admini-
strativen Verfahren auf die Tauglichkeit des Sozialkonzeptes sowie auf die Einhaltung der juristi-

schen Mindestanforderungen hin Uberprift. Dazu gehort insbesondere die Gewéhrleistung einer

55 vgl. EJPD (1999), S. 3.

Theoretisch denkbar wére auch, dass Gebietskorperschaften in einer Auktion Standortkonzessionen ersteigern. Bei rationalem Verhalten wirde eine Ge-
bietskdrperschaft héchstens so viel bieten, wie die erwarteten abdiskontierten Steuerertrége aus dem Betrieb des Casinos betragen. Dieses Verfahren wirde
aber grosse Agglomerationskerne bevorzugen, da dort das Einzugsgebiet eines Casinos sehr gross ist und ein hdherer steuerbarer Ertrag erwartet werden
kann. Ebenso kdnnen sich rechtliche Bedenken ergeben, wenn zwischen lokalen Politikern und Casinobetreibern Absprachen getroffen werden.

57 Wegen dieser Vorselektion der Bieter, die fir die Auktion zugelassen sind, wird dieses Verfahren hier zwei stufige Auktion genannt.
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seridsen Geschéaftsfuhrung und ein gentigender Eigenmittelnachweis. Erst ab hier unterscheiden
sich Auktion und Beauty-Contest bzw. das in der Schweiz durchgefihrte Verfahren. Im letzteren
werden die Qualitétsanspriiche so gesetzt, dass nur die besten bzw. die am besten bewerteten Gesu-
che die zeitlich befristeten Casino-Konzessionen erhalten. Bei der zweistufigen Auktion hingegen
erhalten von den Gesuchstellern, welche die Mindestanforderungen erfiillen, die Meisthietenden
den Zuschlag. Nattrlich birgt die zweistufige Auktion auch einige Probleme, die im Folgenden dis-
kutiert werden.

+ Esist moglich, dass die Zahl der Bieter, welche die Mindestanforderungen erfiillen, kleiner ist als
die Zahl der zu vergebenden Konzessionen, d.h. dass zu wenig Betreibergesellschaften fir eine
Konzession an einem bestimmten Standort mitbieten. In diesem Fall kdnnen die Konzessionen
fur diesen Standort ohne Auktionsverfahren verteilt werden. Da es in der Schweiz mehrere Ge-
suchsteller gibt, die nicht nur an einem Standort interessiert sind, muss die Zahl der Bieter sogar
deutlich hoher sein als die Zahl der Konzessionen. Falls dieses Erfordernis nicht erfllt ist, bringt
eine Auktion nicht die gewiinschten Resultate, weil die Gefahr einer Absprache zwischen den
verschiedenen Bietern erheblich ist. Diesem Problem kann begegnet werden, indem explizit auch
auslandische Bieter eingeladen werden. Bei deren Prifung im Beauty-Contest misste man ahn-
lich wie im Bankenwesen mit den Aufsichtsbehorden des jeweiligen Landes zusammenarbeiten.

+ Die Gefahr besteht, dass die siegreichen Gesuchsteller der Auktion fir ihre Konzessionen einen
zu hohen Preis bezahlt haben (winner’s curse). Dies kann einerseits zur Folge haben, dass ver-
sucht wird, beim Betrieb des Casinos Kosten einzusparen, z.B. indem Abstriche am Sozialkon-
zept gemacht werden. Andererseits wirde ein zu hoher Preis fir eine Konzession auch auf die
Rentabilitét des Casinos driicken, wodurch es fur kriminelle Handlungen anfélliger werden kénn-
te. Diesen Gefahren kann durch eine gtrikte und andauernde Kontrolle der Einhaltung der gesetzli-
chen Vorschriften begegnet werden.

+ Die zweistufige Auktion fuhrt zu verminderten fiskal- und strukturpolitisch motivierten Gestal-
tungsmaglichkeiten. Dies kann aus politischen Grinden ein Nachteil sein, doch aus volkswirt-

schaftlicher Sicht flhrt die grossere Marktnahe des V ergabemechanismus zu mehr Effizienz.
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Abbildung 2: Vergleich zwischen dem durchgefuhrten Verfahren und der zweistufigen Auktion
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Aus Abbildung 2 geht hervor, dass die zweistufige Auktion nur hinsichtlich der Wahl der Betreiber
der vollkommenen Marktl6sung ndher steht als das durchgefuhrte Verfahren in der Schweiz. Dies
ist darauf zurtickzufiihren, dass die Betreibergesellschaft nach einem Beauty-Contest, der die Min-
destanforderungen gewéhrleistet, Uber eine Auktion ermittelt wird. Beziglich der Wahl des Stand-
orts bietet hingegen das durchgefuhrte Verfahren mehr Freiheit. Insgesamt besitzt die zweistufige
Auktion keinen hoheren Freiheitsgrad und kommt der vollkommenen Marktl6sung nicht ndher als

das durchgefihrte Verfahren in der Schweiz.

2.5 Fazit zu den Vergabeverfahren von Konzessionen

Die Vergabeverfahren Beauty-Contest und Auktion bilden unterschiedliche Moglichkeiten, das
Problem der Informationsasymmetrie zu 10sen. Die beiden Verfahren werden jedoch kaum in reiner
Form angewendet. Eine sinnvolle zweistufige Auktion, die eine mogliche Alternative zum in der
Schweiz durchgefihrten Verfahren ist, enthélt denn auch viele Elemente dieses Verfahrens. Insge-

samt sind die Freiheitsgrade beider Verfahren in etwagleich.
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Die zweistufige Auktion ist — unter der Voraussetzung, dass die Zahl der Bieter (deutlich) grosser

ist alsdie Zahl der zu vergebenden Konzessionen — dann einem Beauty-Contest Uberlegen, fals

+ die Informationsasymmetrie zwischen Gesuchsteller und politischer Entschel dungsinstanz erheb-
lich ist und nicht mit vertretbarem Aufwand reduziert werden kann.

+ daswinner’ s-curse-Problem nur eine untergeordnete Rolle spielt.

+ die Prufung der Mindestvorgaben ausreicht, um die im Spielbankengesetz definierten Zwecke
(Sicherheit und Transparenz des Spielbetriebs; Rentabilitdt, um der Geldwascherei vorzubeugen;
Konzept gegen die sozia schadlichen Auswirkungen; volkswirtschaftlicher Nutzen) zu erreichen.

+ die zweistufige Auktion insgesamt billiger ist als das durchgefiihrte Verfahren. Dies bedingt u.a,,
dass die Prifung der Mindestvorgaben weniger Zeit und Kosten in Anspruch nimmt als die Pri-
fung gemass dem durchgefihrten Verfahren.

+ ene erhebliche Gefahr der Beeinflussung der politischen Entscheidungsinstanz besteht.

+ politische, finanz- und regionawirtschaftliche Aspekte eine untergeordnete Rolle spielen.
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