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SPEELRUIMTE i

Samenvatting

Vraagstelling

De Nederlandse kansspelmarkt wordt gemoderniseerd. Dit onderzoek analyseert scenario’s voor
aanpassing van de huidige restrictieve marktordening. Doel is advies te geven over modernisering
van de land-based kansspelmarkt (casino’s en speelautomaten) met oog voor de balans tussen het
belang van een passend en attractief spelaanbod en de publicke doelen van het kansspelbeleid
zoals het voorkomen van kansspelverslaving. Concreet beantwoordt het onderzoek de vraag: wat
zijn relevante markt- en reguleringsmodellen om de markt voor casinospelen en speelautomaten
te ordenen? Daarbij worden de gevolgen van deze markt op de publieke doelen geanalyseerd en
is tevens aandacht voor de vormgeving van de transitie naar een specifieke marktordening, die

gevolgen zal hebben voor Holland Casino.

Internationale vergelijking

Als vergelijking voor de Nedetlandse markt is een analyse gemaakt van de casinomarkt en de
markt voor kansspelautomaten in speelhallen in vijf Europese landen; Belgié, Oostenrijk, Vere-
nigd Koninkrijk, Denemarken en Duitsland. Qua beleidsvragen zijn dit landen die mogelijk lessen
bieden voor het Nederlandse beleid voor de /and-based kansspelmarkt. De genoemde landen zijn
vergeleken op basis van de beleidsdoelstellingen van de regulering op kansspelen, de marktorde-
ning met daarbij of de aanbieders publiek of privaat zijn en de spelopbrengst van de casinomarkt.

Ook is gekeken naatr hoe toetreding tot de markt is gereguleerd.

De onderzochte landen hanteren met Nederland vergelijkbare publicke doelstellingen voor het
kansspelbeleid. Opvallend in het Nederlandse beleid is het ontbreken van een specifiek doelgroe-
penbeleid om kansspelverslaving te voorkomen, gericht op bijvoorbeeld jongeren. Het waarbor-
gen van publicke belangen in de kansspelmarkt gaat hand in hand met het stellen van grenzen aan
casino’s op het gebied van entertainment, horeca en reclame. Het Nederlandse beleid op dit vlak

lijkt niet restrictiever dan de onderzochte landen.

Nederland blijkt relatief gezien een omvangtijke casinomarkt te hebben. Ook kent ons land als
enige van de onderzochte landen een monopolie op de casinomarkt. Oostenrijk kent ook een
monopolie maar is inmiddels een vergunningsprocedure gestart om nieuwe toetreders te selecte-
ren waarbij het monopolie wordt opengebroken. In andere landen is het aanbod op de /and-based
kansspelmarkt sterk geconcentreerd met circa 3 a 4 aanbieders die de markt domineren. Het
publick eigendom van een casino is ook een uitzondering. Alleen in een relatief strikt gereguleer-
de markt zoals in Duitsland speelt het publiek eigendom van casino’s een rol.

Verder blijkt dat toetreding tot de casinomarkt in de onderzochte landen vooral georganiseerd
wordt via beauty contests en openbare aanbesteding. Een instrument zoals veilen — gebruikelijk in
de telecommunicatiec — wordt in deze markt niet aangetroffen. Voor de speelautomaten is een
vergunningstelsel gebruikelijk waarbij het aantal vergunningen soms gemaximeerd is. In alle ge-
vallen bestaat een strikte scheiding in de regulering van de speelautomatenbranche en de casino-
markt. In geen van de onderzochte landen is het aanbieden van tafelspelen in een speelhal toege-

staan.
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De economische effecten van toe- en uittreding

Voor dit onderzoek is een empirische analyse uitgevoerd om de werking van de casinomarkt
nader in kaart te brengen. Via een regressicanalyse is een model ontwikkeld waarmee uitspraken
kunnen worden gedaan over (1) de ontwikkeling van de bruto spelopbrengst van casino’s die
uittreden of toetreden tot de markt en (2) en de concurrentie tussen casino’s op de Nederlandse
markt. Beide effecten zijn geschat met als resultaat het effect van toe- en uittreding op de bruto

spelopbrengst in de totale casinomarkt.

Het empirische model voor de concurrentie op de casinomarkt is gebruikt voor een scenarioana-
lyse. De scenario’s bevatten aanvullende veronderstellingen voor de marktordening en de drem-
pels voor toe- en uittreding. Dit levert een schatting op van het toekomstige marktpotentieel in
de casinomarkt. Dit potentieel is specifiek voor het scenario en deels athankelijk van de veron-
derstellingen voor het scenario. In die zin zijn de schattingen geen voorspellingen van het markt-
potentieel.

De empirische resultaten zijn:

o Kostenefficiéntie

e Met de regressicanalyse is de minimum efficiénte schaal (MES) van een casino berekend
die gemiddeld € 24 miljoen bedraagt. Een aantal vestigingen van Holland Casino ligt qua
bruto spelopbrengst rond of onder dit niveau.

o Concurrentie

o De empirische analyse wijst op een licht positief verband van de concurrentie tussen
speelhallen en casino’s: een speelhal vlak naast een casino valt samen met een 2,5 procent
hogere spelopbrengst van het casino. Er zijn op grond hiervan dus geen aanwijzingen
voor sterke concurrentie tussen beide deelmarkten, eerder voor het tegendeel. Een moge-
lijke verklaring is dat speelhallen bijdragen aan het imago van of bezoek aan een uit-
gaanslocatie, waar ook casino’s van profiteren.

o Toetreding

o Uitbreiding van het aantal casino’s op vijf niet centrale locaties met zo min mogelijk con-
currentie van en op nabijgelegen bestaande casino’s resulteert in een stijging van de bruto
spelopbrengst van de totale casinomarkt. Deze stijging is athankelijk van de veronderstel-
de vraag naar kansspelen op de onderzochte locaties;

e Fen extra casino in één van de zes meest aantrekkelijk steden voor vestiging van een casi-
no levert meer extra omzet in termen van bruto spelopbrengst op, maar concurreert ook
sterker met bestaande casino’s.

o Ulttreding

o Sluiting van verliesgevende casino’s heeft waarschijnlijk een positief effect op de winst van

Holland Casino, al zorgt het door een geringe mate van concurrentie voor relatief weinig

extra omzet bij andere vestigingen.
Scenario’s voor de marktordening

Dit onderzoek heeft zes scenario’s uitgewerkt met verschillende veronderstellingen over de orde-

ning van de kansspelmark. De verschillen tussen de scenario’s bestaan uit:
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SAMENVATTING iii

Het aantal partijen op de markt: opties lopen uiteen van een privaat monopolie (concurrentie
om de markt) tot concurrentie gp de markt, met zoveel mogelijk aanbieders die via een ver-
gunning toegang tot de markt krijgen;

De geografische afbakening van de markt: de empirische analyse bespreekt de gevolgen van toe-
treding op niet centrale locaties in het land, de ‘witte vlekken’ waar de mate van concurrentie
met al bestaande casino’s minimaal is. Dergelijke locaties kunnen door de overheid via de ver-
gunningsvoorwaarden worden aangewezen als vestigingsplaats van een nieuw casino. Een
vrije vestigingskeuze leidt ertoe dat toetreders zich op de meest aantrekkelijke locaties vesti-
gen, de grote steden en daarmee ‘op de stoep’ van al bestaande casino’s;

Vergunningsvoorwaarden hebben gevolgen voor de belangstelling om toe te treden tot de Neder-
landse markt. Van belang blijken voorwaarden die direct gevolgen hebben voor de business-
case van een toetreder zoals de duur van de vergunning. Het losser maken van de beperkin-
gen rondom de combinatie casino en overige entertainmentactiviteiten is volgens enkele gein-
terviewde nationale en internationale kansspelbedrijven niet van doorslaggevend belang. Der-
gelijke combinaties vragen investeringen die niet noodzakelijk terugverdiend worden via een
toename van de bruto spelopbrengst in het casino. Ook stringente preventie-eisen worden
niet als een grote horde voor toetreding gezien. De kansspelaanbieders benadrukken dat ade-

quaat toezicht nodig is om het leve/ playing field op dit vlak te waarborgen.

De algemene conclusie van de scenarioanalyse is dat het koppelen van de vergunning aan voor-

waarden, zoals de vestigingsplaats, toetreding zal remmen. Dit betekent dat er minder marktpo-

tentieel is omdat op grond van het empirisch model gesteld kan worden dat aanbod in de casi-

nomarkt zijn eigen vraag schept. Meer specifiek zijn de conclusies:

Een scenario gericht op het maximaliseren van het aantal concurrenten in de markt via het
stellen van de eis dat iedere aanbieder slechts één casino mag exploiteren, is niet realiseerbaar.
De businesscase voor toetreding in dit scenario is onvoldoende om alle vestigingen van Hol-
land Casino door nieuwe toetreders over te laten nemen. Het scenatio is in die zin niet consis-
tent;

Het mogelijk maken van schaalvoordelen via het toestaan van de exploitatie van meerdere
vestigingen is belangtijk om de businesscase van overname van bestaande casino’s te verbete-
ren. Voor toetreding via nieuwbouw is het schaalvoordeel minder belangrijk, omdat de busi-
nesscase van toetreding via nieuwbouw beter is dan toetreding via overname;

Het toestaan van vrije vestiging met een vergunning is vervolgens bepalend om de prikkels
voor nieuwbouw significant te verbeteren. Dit leidt ertoe dat toetreders zich zullen vestigen
op de commercieel gezien meest aantrekkelijke locaties. Volgens het empirisch model is dat in
de buurt van een al bestaand grootschalig casino zoals in Amsterdam en Rotterdam;
Productdifferentiatie kan interessant zijn als mogelijkheid om het aanbod aan de ‘onderkant’
van de casinomarkt te bedienen. Productdifferentiatie houdt in dat casino’s door variatie in
het aantal en type kansspelen de mogelijkheid krijgen beter in te spelen op de vraag. Zo kan
een kleiner speelcasino de ruimte in de markt opvullen tussen de huidige speelcasino’s van
Holland Casino, die qua aanbod vrij groot zijn, en de speelautomatenhallen die onder de hui-

dige regelgeving geen tafelspelen mogen exploiteren.

Voor een aantal scenario’s is een marktpotentieel berekend in termen van bruto spelopbrengst en
aantallen aanbieders. De dynamiek in termen van toetreding is het grootst in de twee scenario’s
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die schaalvoordelen mogelijk maken in combinatic met de mogelijkheid als toetreders zelf de
vestigingsplaats van een nieuw casino te bepalen. Dit kan leiden tot een groei in de totale bruto
spelopbrengst in de markt met een groter aantal casino’s dan thans het geval is. Qua concurrentie
zal in deze markt sprake zijn van een zekere mate van concentratie, een oligopolie. Productdiffe-
rentiatie biedt de mogelijkheid van groei in een marktsegment dat thans nog niet bestaat; klein-
schalige casino’s met een kleinere minimum efficiéntieschaal dan de relatief grote speelcasino’s

van Holland Casino.

De berekeningen van het marktpotentieel zijn alleen geldig op grond van de veronderstellingen
die voor de scenario’s gemaakt zijn. Het zijn geen voorspellingen. De scenarioanalyse vormt een
verkenning van mogelijke toekomstbeelden van de /and-based kansspelmarkt in Nederland. Ande-

re toekomstbeelden zijn mogelijk.

Tabel S.1 Samenvatting scenario’s voor de marktordening van de land-based kansspelmarkt

Scenario  Marktvorm Locatiekeuze Aantal vestigingen

1

Privaatmonopolie

Bestaande locaties

Meerdere per aanbieder

2 Regionale concurrentie Bestaande locaties Meerdere per aanbieder
3 Concurrentie Bepaald in vergunning Eén per aanbieder

4 Oligopolie Bepaald in vergunning Meerdere per aanbieder
5 Oligopolie Vrij Meerdere per aanbieder
6 Oligopolie voor grote casi- Vrij Meerdere per aanbieder

no’s/concurrentie voor kleine casino’s

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Transitie naar een nieuwe marktordening
Hoe kunnen de scenario’s voor de marktordening in de praktijk gebracht worden? Dit vraagt
analyse van de transitieproblematick en de instrumentering om de toegang tot de markt voor

nieuwe aanbieders te reguleren.

Voor de instrumentering kan een keuze worden gemaakt uit drie categorieén instrumenten: de
beanty contest, openbaar aanbesteden en veilen. De beanty contest of vergelijkende toets is vooral
geschikt voor situaties waarin innovatie van de dienstverlening een grote rol speelt. Dit is in de

land-based kansspelmarkt niet het geval. Openbaar aanbesteden of veilen heeft de voorkeur.

Veilen is een systeem dat in de kansspelwereld niet bekend is als verdelingsmechanisme voor
vergunningen, maar dat in vergelijking met openbaar aanbesteden voordelen biedt. Bij een veiling
loopt de overheid minder risico op geschillen over de uitkomst van de gunning, omdat vooraf
een expliciete formule gegeven is waarmee elk bod geévalueerd wordt. Bij een aanbesteding
wordt het winnende bod achteraf door de opdrachtgever bepaald. Dit kan het verschil maken
tussen regels en willekeur. Een veiling dwingt een opdrachtgever vooraf te specificeren wat hij
wil. Dit elimineert procedures achteraf. Het feit dat de selectiecriteria vooraf gespecificeerd zijn
creéert een gelijker speelveld vergeleken met een openbare aanbesteding en lokt daardoor vaak
een groter aantal biedingen uit. Het geeft vooral buitenlandse partijen het gevoel dat ze in een

veiling een betere kans op succes hebben.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



SAMENVATTING v

De gevolgen van de transitie naar een andere marktordening voor Holland Casino zijn afhankelijk
van het moment van privatisering en de wijze waarop de vergunningen voor de bestaande vesti-
gingen van Holland Casino op de markt komen. Een reden om voor een snelle privatisering te
kiezen is dat uitstel onzekerheid creéert over de marktpositie van het bedrijf en mogelijk toetre-
ding van nieuwe partijen tot de markt in de weg staat. Verondersteld is dat Holland Casino een
aantal vergunningen behoudt als compensatie voor het verlies van de eeuwigdurende vergunning
en dat het bedrijf met de nieuwe vergunningen snel geprivatiseerd wordt, mogelijk kort voor het

moment dat de overige vergunningen in de markt worden gezet.

Naast het tempo van de privatisering is de manier waarop de vergunningen van de Holland Casi-
no vestigingen worden geveild of aanbesteed van belang. Vanwege een beperkt marktpotentieel
voor toetreding via nieuwbouw is de overname van vergunningen van bestaande vestigingen
cruciaal voor het tot stand komen van een concurrerende markt. Een ‘big bang’ biedt toetreders
de mogelijkheid direct van mogelijke schaalvoordelen te profiteren. Via een geleidelijke uitgifte
van vergunningen kan de overheid regels aan dit proces stellen en de markt naar de gewenste
marktvorm leiden. Een geleidelijke transitie kan verder dienen om Holland Casino voor te berei-
den op de concurrentie in de nieuwe marktordening. Dit is vooral interessant in scenario 4 en 5
met cen groter potenticel voor toetreding via nieuwbouw. Hierdoor kunnen toetreders snel
marktaandeel verwerven en ontstaat een concurrerende markt en kan de veiling of aanbesteding

van de Holland Casino vestigingen vervolgens gefaseerd plaatsvinden.

Beoordeling van de publieke doelstellingen van het kansspelbeleid in de scenario’s

De beoordeling van de scenario’s voor de marktordening vraagt uiteindelijk een bestuurlijke keu-
ze. Zoals verwacht, laten de scenario’s tegengestelde effecten zien op de verschillende criteria.
Meer marktdynamicek in scenario’s 4 en 5 zorgt voor een meer passend en attractief aanbod. Daar
gaat mee samen dat het risico op kansspelverslaving in deze scenatio’s groter is, omdat de totale
bruto spelopbrengst in de markt in deze scenario’s groeit ten opzichte van de huidige spelop-
brengst. In dit geval is extra regulering nodig om te waarborgen dat de doelstelling van het kans-
spelbeleid om de kansspelverslaving te beheersen in voldoende mate gehaald wordt. Extra regule-
ring voor dit doel kan op zijn beurt een toetredingsdrempel opwerpen en dus de marktdynamiek
afremmen. Er zit op die manier een spanning tussen de doelstellingen voor een passend en at-

tractief kansspelaanbod en de andere publicke doelstellingen van het kansspelbeleid.

De gevolgen voor Holland Casino verschillen per scenario. De impact van een nieuwe marktor-
dening op Holland Casino hangt samen met de introductie van concutrrentie, dat is de kern van
de marktordening. Het marktpotentieel maakt een grote groei van het aantal casino’s niet moge-
lijk. Nieuwbouw van casino’s is in dit scenario niet realistisch. Toetreding en dus concurrentie
vraagt dat bestaande casino’s voor overname worden aangeboden. Concurrentie heeft daarmee
een direct effect op de bedrijfsvoering van Holland Casino. Er is geen scenario beschikbaar dat
Holland Casino in zekere mate geleidelijk kan laten wennen aan de eisen van een markt met con-
currentiedruk, een ‘soft landing’. Scenario’s 5 en 6 maken dit enigszins mogelijk via uitgifte van
een groter aantal vergunningen voor nieuwbouw, zoals beschreven in Hoofdstuk 5. Veronder-
steld is dat Holland Casino een aantal vergunningen behoudt als compensatie voor het verlies van
de ecuwigdurende vergunning en dat het bedrijf met de nieuwe vergunningen geprivatiseerd
wordt. Het bedrijf zal met de nieuwe marktordening vestigingen verliezen en dus na privatisering
een kleinere bedrijfsomvang hebben dan thans het geval is.
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Scenario’s met een vrije vestigingsmogelijkheid genereren meer marktdynamick en bieden moge-
lijkheden voor een beperkte ‘soft landing’ van Holland Casino. De optie van productdifferentiatie
onderscheidt zich door als extra bron van concurrentie een nieuwe vergunning te creéren voor

kleinschalige casino’s. Dit kan een impuls geven aan de innovatie in de Jand-based kansspelmarkt.
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SPEELRUIMTE 1

1 Inleiding

De Nederlandse kansspelmarkt wordt gemoderniseerd. Dit onderzoek analyseert scenario’s voor aanpassing van de
huidige restrictieve marktordening. Doel is adpies te geven over modernisering van de land-based kansspelmarkt
(casino’s en speelantomaten) met 00g voor de balans tussen het belang van een passend en attractief spelaanbod en

de publieke doelen van het kansspelbeleid zoals het voorkomen van kansspelversiaving.

Het Nederlandse kansspelbeleid is van oudsher restrictief. Dit betekent dat markttoegang is be-
perkt en aan regels gebonden!, en dat een eenmaal toegelaten partij zich dient te houden aan
regels. Het gaat om regels die de toegang tot en/of het gedrag op de kansspelenmarkt bepalen,
met als doel de consumentenvraag te leiden naar een door de overheid gereguleerd en gecontro-
leerd aanbod. Beheersing van de consumentenvraag is van belang om kansspelverslaving te voor-
komen. Regulering is er verder opgericht om de consument te beschermen en criminaliteit en

illegaliteit tegen te gaan.

Hoewel het overkoepelende beleidsdoel is en blijft om de bestaande vraag naar kansspelen te
leiden naar een door de overheid gereguleerd en gecontroleerd aanbod, is er met de brief van
staatssecretaris Teeven van 19 maart 2011 wel een andere invalshoek. “Waar in de vorige kabi-
netsperiodes vooral de risico’s bepalend zijn geweest voor de invulling van het beleid, acht ik
thans een meer cigentijdse benadering van dit beleidsveld wenselijk, waarin burgers en bedrijven
in staat dan wel verplicht zijn hun eigen verantwoordelijkheid te nemen.” (p. 3). Een andere ac-
centverschuiving is de wens om meer pattijen toe te laten op de casinomarkt. Een modernisering
van de kansspelmarkt kan leiden tot meer kostenefficiéntie en een meer passend en attractief

kansspelaanbod.

Behalve deze door de staatssecretaris aangekondigde beleidswijzigingen, is ook de Europeesrech-
telijke context van belang.? In de gevoegde zaken C-316/07, C-358/07—-C-360/07, C-409/07 en
C-410/07 heeft het Hof van Justitiec op 8 september 2010 de eis van horizontale consistentie
verder uitgewerkt. Dat betekent dat als in een land voor een bepaalde kansspelvorm een mono-
polie wordt gehanteerd, en er voor andere soorten kansspelen die een groter verslavingsrisico
kennen dan degene waarvoor een monopolie geldt, een minder restrictief beleid wordt gevoerd?
(ook op het gebied van reclame), zij zich onder die omstandigheden niet meer op de rechtvaardi-

ging van het monopolie kunnen beroepen.* Concreet betekent dit dat een monopolie voor een

1 De Wet op de kansspelen (Wok) verbiedt het aanbieden van kansspelen, tenzij daarvoor op grond van de wet
vergunning is verleend.

2 Een overkoepelende Europese kansspelenrichtlijn ontbreekt en daarom heeft het Europese Hof van Justitie
zich met de uitspraken in een aantal landmark cases’ ontwikkeld tot een belangtijke producent van Europese
kansspelwetgeving. Zie bijv. Spotting Exchange/Ladbrokes (C-203/08), Placanica (C-360/04) en Gambelli
(C 243/01).

3 In het dictum staat: “Een beleid voeren of gedogen dat gericht is op een uitbreiding van het aanbod, waar-
door de spelactiviteiten zich verder ontwikkelen en worden gestimuleerd, met name om de inkomsten daaruit
te maximaliseren.”

4 In het dictum staat: de nationale rechterlijke instantie kan “op wettige gronden tot de conclusie komen dat
een dergelijk monopolie niet geschikt is om het doel waarvoor het is ingevoerd, namelijk te voorkomen dat
personen tot geldverkwisting door gokken worden aangespoord en gokverslaving te bestrijden, te verwezen-
lijken door ertoe bij te dragen dat de gelegenheden tot spelen worden verminderd en de activiteiten op dit ge-
bied op samenhangende en stelselmatige wijze worden beperkt.”
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vergunninghouder voor casinospelen zich mogelijk slecht verdraagt ten opzichte van een in prin-

cipe onbeperkt aantal vergunninghouders van speelautomaten.

Tegen deze achtergrond heeft de staatssecretaris van Veiligheid en Justitie geconcludeerd dat de
Nederlandse kansspelregels gemoderniseerd kunnen worden. Dit betreft onder andere de inrich-
ting van het vergunningenstelsel en de wijze waarop vergunningen worden afgegeven. Deze aan-

passing betreft in belangrijke mate een marktordeningsvraagstuk.

Vraagstelling

Het doel van dit onderzoek is de mogelijkheden in kaart te brengen om de regulering van en
vergunningverlening op de Nederlandse markt voor kansspelen bij casino’s en op speelautomaten
te moderniseren. Voor zover mogelijk worden deze mogelijkheden integraal, dus voor zowel
casinospelen als speelautomaten, onderzocht. Tevens wordt de regulering van overige kansspelen

betrokken om de horizontale consistentie van het kansspelbeleid te kunnen borgen.

Dit onderzocksdoel wordt geoperationaliseerd door de volgende onderzocksvragen te beant-

woorden:

1. Marktordening. Wat zijn relevante markt- en reguleringsmodellen om de markt voor casino-
spelen en speelautomaten te ordenen?

2. Gevolgen voor de markt. Hoe zal de markt zich waarschijnlijk ontwikkelen indien deze regule-
ringsmodellen worden doorgevoerd? Dit betreft onder meer het aantal aanbieders en de con-
centratie van aanbod in de markt, de gevolgen voor de opbrengsten voor de Staatskas (kans-
spelbelasting en afdrachten), het gevaar voor witwassen en andere criminele gedragingen en
het risico van gokverslaving? Wat zijn de voor- en nadelen van elk van deze modellen?

3. Transitie.: Kunnen deze markt- en reguleringsmodellen ditect worden ingevoerd of is een
transitieperiode nodige? Algemeen gesproken: hoe is van de huidige marktsituatie naar het
gewenste marktmodel als eindbeeld te komen?

4. Instrumentering:

a. Welke instrumenten zijn nodig om de markt- en reguleringsmodellen concreet in te voe-
ren? Wat is het effect van de bij deze markt- en reguleringsmodellen in te zetten instru-
menten op (potentiéle) aanbieders? Hoe beinvloeden de ordening en regulering hun toe-
tredingsbeslissing?

b. Welke methoden zijn het meest effectief en efficiént om vergunningen te verdelen?

Welke selectiemechanismen en -criteria zouden kunnen worden gebruikt indien op de
markt voor casinospelen voor meerdere vergunningen wordt gekozen, waarbij tegelijk

wordt voldaan aan de institutionele, politieke en juridische randvoorwaarden?

Toelichting onderzoeksvragen 1 en 2

Een belangrijk onderdeel van de onderzoeksvraag is de vormgeving van de marktordening voor
de /and-based kansspelmarkt. De marktordening vormt een eindbeeld waarvan de voor- en nadelen
via theoretisch en empirisch onderzoek in kaart worden gebracht. Zo zal de wenselijkheid van
een ordeningsmodel sterk afhangen van het effect op de ontwikkeling van de markt. Betckent dit
model meer ruimte voor concurrentiec op de markt en wat zijn daarvan de gevolgen voor de pu-

blicke doelstellingen van het kansspelbeleid?
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Toelichting onderzoeksvragen 3 en 4

De weging van een ordeningsmodel in termen van effecten staat nog los van de vraag hoe het
cindbeeld gerealiseerd moet worden. Dit vraagt een keuze uit verschillende instrumenten. Hoe
worden mogelijke toetreders geselecteerd? Gebeurt dit in een openbare aanbesteding of in een
beauty contes? Vindt toetreding plaats voor nieuwe licenties of worden ook bestaande licenties
aanbesteed? Kan de aanpassing naar het voorziene eindbeeld snel plaatsvinden of zal er gezien de
gevolgen rekening gehouden moeten worden met een transitieperiode waarvoor mogelijk aanvul-
lende maatregelen nodig zijn? Of toetreding ook daadwerkelijk zal gebeuren hangt sterk af van de
voorwaarden waaronder een vergunning verstrekt gaat worden. Daarbij kan gedacht worden aan
de vergunningsduur en de ruimte voor het ontplooien van nieuwe activiteiten in combinatie met
het kansspelbedrijf. Bij de keuze van het selectie-instrument moet uiteindelijk worden beoordeeld
of het instrument de overheid in staat stelt de publieke doelstellingen van het kansspelbeleid te
realiseren in samenhang met de doelstelling om een passend en attractief kansspelaanbod te be-

vorderen.

Onderzoeksmethode

Dit onderzoek maakt gebruik van verschillende onderzocksmethodes om de vraagstelling te be-
antwoorden. De vraag wat het effect is van marktordening op het functioneren van de Jand-based
kansspelmarkt vraagt om een mix van theoretisch en empirisch onderzoek. Doel van het empi-
risch onderzoek is vooral om zicht te krijgen op de ruimte voor nieuwe toetreding op de markt.
Via een analyse van businesscases wordt nader onderzocht onder welke voorwaarden een toetre-
der geinteresseerd is te investeren in de Nederlandse /Jand-based kansspelmarkt. Die interesse is
verder onderzocht in interviews met partijen in de kansspelmarkt waarbij ook is afgetast hoe de
markt zou reageren op verschillende opties om de marktwerking in de kansspelsector vorm te

geven. Bijlage D bevat een overzicht van de gesprekspartners.

Voor dit onderzoek is vooral gebruikgemaakt van openbare gegevens van de kansspelmarkt, zoals
de jaarverslagen van Holland Casino en de gegevens van toezichthouder Verispect over de speel-
automatenbranche. Ook is gebruikgemaakt van gegevens uit eerdere onderzoeken over de kans-
spelmarkt.

Ten slotte is een analyse gemaakt van de regulering en marktordening van vijf buitenlandse kans-
spelmarkten. Doel van de internationale analyse is om de opties voor de marktordening te ver-
kennen en informatie te verzamelen over het functioneren van de kansspelmarkt en de voor-

waarden waaronder toetreding tot de kansspelmarkt georganiseerd kan worden.

Leeswijzer
Dit onderzoek begint in Hoofdstuk 2 met een beschrijving van de Nederlandse /znd-based kans-
spelmarkt. Een goed inzicht in de huidige situatie is immers noodzakelijk om te weten welke

veranderingen mogelijk en wenselijk zijn.
Vervolgens wordt in Hoofdstuk 3 het resultaat van de internationale vergelijking besproken. Dit
plaatst het beeld van de Nederlandse /and-based kansspelmarkt in een internationale context. De

integrale internationale quick-scan staat in Bijlage A.

Hoofdstuk 4 bespreekt de conclusies van de empirische analyse waarin de vraag aan bod komt
wat het marktpotentieel in de kansspelmarkt is. Dit hoofdstuk richt zich vooral op de casino-
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markt, maar bekijkt die markt in samenhang met de speelautomaten- en de online kansspelmarkt.

Bijlage B geeft de opzet en de resultaten van de empirische analyse in meer detail.

Met de conclusie van de empirische analyse bekijkt het onderzoek vervolgens in Hoofdstuk 5
welke opties er zijn voor de marktordening van de /and-based kansspelmarkt. De scenario’s geven
onder meer antwoord op de vraag hoeveel aanbieders van kansspelen op de markt actief kunnen
zijn en wat de mate van concurrentie tussen die aanbieders is. Via de analyse van businesscases

worden de scenario’s verder uitgewerkt. Deze businesscases zijn te vinden in Bijlage C.

Hoofdstuk 6 bespreekt de vraag hoe de scenario’s voor de marktordening in de praktijk gebracht
kunnen worden. Hoe is van het wettelijk monopolie op de casinomarkt naar een mogelijk andere
marktordening te komen? Dit vraagt analyse van de transitieproblematiek en de instrumentering

om de toegang tot de matkt voor nieuwe aanbieders te reguleren.

Hoofdstuk 7 geeft een beoordeling van de verschillende marktordeningsscenatio’s en geeft be-

leidsaanbevelingen ten aanzien van het transitiepad.

Onderstaande figuur vat de leeswijzer samen.
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Hoofdstuk 3 en Bijlage A be-
spreken het resultaat van de
internationale vergelijking. Dit
plaatst het beeld van de Neder-
landse /and-based kansspelmarkt

in een internationale context.

( Hoofdstuk 2 geeft een be- \ (Hoofdstuk 4 en Bijlage B bespreke
schrijving van de Neder-
landse land-based kans-
spelmarkt. Doel is de huidige
situatie van deze markt zowel
qua aanbod als beleid in kaart
te brengen.

~

n
de opzet en resultaten van de empi-

rische analyse om het marktpo-
tentieel te bepalen. De analyse richt
zich vooral op de casinomarkt,
maar bekijkt die markt in samen-

hang met de speelautomaten- en de

\ online kansspelmarkt. )

Hoofdstuk 5 bekijkt welke opties er
zijn voor de marktordening van de
Iand-based kansspelmarkt. De
scenatio’s worden aangevuld met
businesscases om te bepalen voor

hoeveel aanbieders de land-based
kansspelenmatkt ruimte biedt.

Hoofdstuk 6 bespreekt de vraag hoe de
scenario’s voor de marktordening in de prak-
tijk gebracht kunnen worden. Dit vraagt
analyse van de transitieproblematiek en de
instrumentering om de toegang tot de markt
voor nieuwe aanbieders te reguleren.

Hoofdstuk 7 geeft een beoordeling van de verschillende
marktordeningsscenario’s en geeft beleidsaanbevelingen
ten aanzien van het transitiepad.
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2 Marktbeschrijving

Welke aanbieders zijn actief in de land-based casinomarkt en de speelautomatenbranche? Wat zijn relevante
ontwikkelingen in bet spelaanbod en de bruto spelopbrengst van deze branches? Verder beschrijft dit hoofdstuk de
doelstellingen en effecten van bhet kansspelbeleid.

Hoofdstuk 2 geeft een beschtijving van
de Nederlandse land-based kansspel-
markt. Doel is de huidige situatie van
deze markt zowel qua aanbod als beleid
in kaart te brengen.

2.1 De Nederlandse land-based casinomarkt en
speelautomatenbranche

Dit onderzoek richt zich op speelcasino’s en speelautomaten. In Nederland mogen zonder ver-
gunning in beginsel geen kansspelen worden georganiseerd. Op grond van de Wet op de kansspe-
len (Wok) kan vergunning worden verleend voor het organiseren van incidentele kansspelen,
verschillende loterijen, speelcasino’s en speelautomaten. Het is in Nederland niet mogelijk een
vergunning te krijgen voor de organisatie van kansspelen via internet. In 2010 was de totale bruto
spelopbrengst van kansspelen circa € 1,8 miljard. Tabel 2.1 splitst de totale bruto spelopbrengst
(dit is het saldo van inleg minus uitgekeerde prijzen) uit voor de verschillende kansspelen.

Tabel 2.1 De totale bruto spelopbrengst van kansspelen in 2010 was naar schatting € 1,81
miljard
1. Cafés /speelhallen* Speelautomaten 521 miljoen
2. Holland Casino-* Speelautomaten 254,9 miljoen
Tafelspelen 231,9 miljoen
3. Loterijen: Staatsloterij 254,3 miljoen
Postcodeloterij 377,3 miljoen
BankGiro loterij 85,5 miljoen
Sponsor loterij 66,3 miljoen
Toto/lotto 145,7 miljoen
Krasloterij 27,3 miljoen
Wedden op paarden 6,9 miljoen
Totaal 1,81 miljard

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Jaarverslagen 2009 en 2010 College van Toezicht op kansspelen
en Regioplan (2009). *Cijfers uit 2009.

De totale bruto spelopbrengst van € 1,8 miljard kwam voor een deel ten goede aan de goede

doelen (circa € 678 miljoen). De belastingdienst ontving € 445 miljoen aan kansspelbelasting.,’ en

B Exploitanten van speelautomaten en casino’s betalen kansspelbelasting over hun spelopbrengst. Per 1 juli
2008 is de BTW-heffing op speelautomaten vervangen door een kansspelbelasting van 29 procent. Het
voorheen geldende belastingtarief op tafelspelen van 40,85 procent is hieraan gelijkgesteld, waardoor over
de totale spelopbrengst van tafelspelen en speelautomaten nu 29 procent belasting moet worden betaald.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



8 HOOFDSTUK 2

de opbrengst voor spelaanbieders zelf was circa € 680 miljoen (organisatickosten en winstmarge).
Holland Casino draagt zijn winst af aan het ministerie van Financién. In 2010 was er geen af-

dracht omdat er geen positief resultaat is behaald.

2.2 De casinomarkt in Nederland

In Nederland is Holland Casino de enige vergunninghouder voor casinospelen. Er zijn ook

speelhallen die de naam casino gebruiken, maar deze mogen geen tafelspelen aanbieden.

Holland Casino

Holland Casino, officieel Nationale Stichting tot Exploitatie van Casinospelen in Nederland, is
door de Nederlandse overheid op 17 december 1975 aangewezen als enige vergunninghouder
voor het aanbieden van casinospelen. De vergunning, die voor onbepaalde tijd geldig is, staat het
aanbieden toe van casinospelen in de huidige 14 vestigingen en het aanwezig hebben van kans-
spelautomaten (6377 in totaal in 2011). Zie voor de ontwikkeling van het aantal casino’s over de

jaren Figuur 2.1.

Figuur 2.1 Het aantal vestigingen van Holland Casino is sinds 1975 toegenomen tot 14
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Jaarverslag Holland Casino 2010.

Kerncijfers

De volledige nettowinst van Holland Casino wordt afgedragen aan de Nederlandse staat, met
uitzondering van de toevoegingen aan het eigen vermogen. Daarnaast wordt er over de opbrengst
van tafelspelen en speelautomaten kansspelbelasting afgedragen. In 2010 waren de bruto baten
van Holland Casino € 546,6 miljoen. Deze bruto baten bestaan uit spelopbrengst, het deel van de
inleg van de spelen dat niet aan de deelnemers wordt uitgekeerd, en overige inkomsten. De her-

komst van de opbrengst is in miljoenen euro en in procenten weergegeven in Figuur 2.2.
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Figuur 2.2 De tafelspelen en speelautomaten verzorgen samen bijna 90% van de bruto baten
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Jaarverslag Holland Casino 2010.

De figuur laat zien dat Holland Casino het grootste deel van zijn inkomsten (47 procent) haalt uit
speclautomaten. De tafelspelen volgen met 42 procent. Slechts een fractie (4 procent) van de
inkomsten vloeit voort uit de horecafaciliteiten van Holland Casino. Sinds 2007 zijn de opbreng-
sten van Holland Casino sterk gedaald. De invoering van het rookverbod, de verandering van de
kansspelbelasting in 2008 en de aanhoudende economische crisis zijn hier volgens Holland Casi-
no debet aan (Jaarverslag Holland Casino 2008). Onderstaande ontwikkeling laat de kerngegevens
van Holland Casino zien in de periode van 2003 tot 2010.

Figuur 2.3 Het bruto bedrijfsresultaat van Holland Casino laat sinds 2008 een sterke daling zien
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Jaarverslagen 2003 t/m 2010 toezichthouder kansspelen.

Te zien is dat het bruto bedrijfsresultaat in 2008 een sterke daling inzette. In 2010 bedroegen de
kosten van Holland Casino € 411,1 miljoen, waarvan personeelskosten (60 procent) en operatio-
nele kosten (26 procent) het grootste deel besloegen. Overige kosten waren de bijzondere lasten

(reorganisatickosten) en de afschrijving en bijzondere waardevermindering.
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Ontwikkeling in aanbod

Na de start met het aanbieden van tafelspelen, heeft Holland Casino het spelaanbod uitgebreid
met het opstellen van kansspelautomaten. Cijfers van de laatste 12 jaar laten zien dat het aantal
speelautomaten in Holland Casino harder groeit dan het aantal speeltafels. In 1999 waren er in
alle tien vestigingen bij elkaar 280 speeltafels en 3.397 speelautomaten. In 2010 was dat aantal
gegroeid tot 474 speeltafels en 6.747 speelautomaten, verdeeld over 14 vestigingen. Sinds 2007 en
2008 is het aantal tafels respectievelijk automaten iets afgenomen.

Figuur 2.4 Het aantal automaten in Holland Casino is sterker gegroeid dan het aantal speelta-

fels
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Jaarverslagen Holland Casino 2003-2010.

Naast het aanbieden van kansspelen verdient Holland Casino ook een klein deel van haar inkom-
sten met het aanbieden van horeca. In november 2008 heeft Holland Casino een strategiewijzi-
ging doorgevoerd, waarbij Holland Casino moet veranderen naar een organisatie die een ruimer
en meer eigentijds aanbod aan vrijetijdsbesteding aanbiedt. In maart 2012 is het casino Scheve-
ningen na verbouwing heropend als “het casino van de toekomst”. Holland Casino schat in dat
de combinatie van spel, entertainment, lounge en een veelzijdig aanbod van food & beverage
aansluit op de wensen van het uitgaanspubliek. Andere vestigingen zullen op basis van ditzelfde
concept worden gemoderniseerd.® Het is nog te vroeg om te beoordelen om het effect van de

investeringen te beoordelen.

Het jaarverslag 2011 is op het moment van schrijven van dit rapport nog niet beschikbaar, maar
de signalen in de media wijzen erop dat de winstgevendheid van het bedtijf is verbeterd. Of dit
verband houdt met de modernisering van het bedrijf kan zonder de gegevens uit het jaarverslag

niet worden vastgesteld.

2.3 Speelautomaten

Naast het aanbod van Holland Casino vormt het aanbod van kansspelen in speclhallen, openbare
gelegenheden die zijn ingericht voor behendigheids- en kansspelautomaten’, een substantieel deel
van de Nederlandse kansspelmarkt. Voor het exploiteren van een speelhal zijn een exploitatiever-

gunning, afgegeven door het ministerie van Veiligheid en Justitie, en een gemeentelijke aanwezig-

6 Zie: Persbericht van Holland Casino bij heropening van de vestiging in Scheveningen, 7 maart 2012.

In de Wet op de Kansspelen wordt een duidelijk onderscheid gemaakt tussen kansspelautomaten, die geld
uitkeren, en behendigheidsautomaten, die geen geld uitkeren maar vrije spellen en/of tijdvetlenging als
beloning toeckennen.
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heidsvergunning vereist. In 2011 waren er in Nederland 267 speclhallen, goed voor ongeveer

15.700 speclautomaten in 2008). Het aantal speclhallen is de laatste jaren stabiel gebleven.

Kerncijfers

Net als Holland Casino vertoont ook de speelautomatenbranche een dalende trend met het rook-

verbod en het invoeren van kansspelbelasting in plaats van BTW als belangrijke verklarende fac-
toren (Het Branche Bureau (HBB), 2011).

Figuur 2.5 toont de bruto spelopbrengst, kosten en winst van de totale speclautomatenbranche,

waarin ook de speelautomaten die in de horeca staan opgesteld worden meegenomen.

De figuur laat duidelijk zien dat er na 2006 de bruto spelopbrengst een daling inzet. Het jaar 2007
is desondanks een piekjaar als gekeken wordt naar de winst. In 2009 is de daling van de bruto
spelopbrengst nog sterker en wordt er voor het eerst een verlies geboekt in de speelautomaten-
branche, na invoering van de kansspelbelasting en het rookverbod op 1 juli 2008. De daling van
de spelopbrengst na deze datum was overigens meteen merkbaar; in het eerste half jaar van 2008
was de bruto spelopbrengst € 337 miljoen tegenover € 233 miljoen in het tweede half jaar.

Figuur 2.5 De bruto spelopbrengst en winst van de totale speelautomatenbranche daalt sterk na
2006.
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. rapportages 2001-2006 van KPMG (2004 en 2007) en de rapporta-
ge 2007-2009 van HBB (2011). Voor de periode na 2009 zijn geen openbare gegevens over omzet,
kosten en winst van de speelautomatenbranche beschikbaar.

Tot het jaar 2006 zijn er aparte gegevens beschikbaar voor de speelhallen en de horeca. Tabel 2.2
laat zien dat de spelopbrengst in de speelautomatenbranche tussen 2001 en 2006 sterk fluctueert,
met 2003 en 2004 als uitschieters. De spelopbrengst van kansspelautomaten in de horeca is in

diezelfde periode daarentegen in ieder jaar gedaald, van 175 naar € 126 miljoen.

Tabel 2.2 Spelopbrengstverdeling van kansspelautomaten in speelhallen en in de horeca*

Jaar 2001 2002 2003 2004 2005 2006
spelopbrengst totale branche 572 554 583 579 497 517
spelopbrengst speelhallen 397 394 433 430 370 391
spelopbrengst horeca 175 159 150 149 127 126

Bron: SEO Economisch onderzoek o.b.v. rapporten KPMG periode 2001-2006.

* bruto spelopbrengst in € miljoenen
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Ontwikkeling in aanbod

Door de laatste wetswijziging van de Wet op de Kansspelen in 2000 werden speelhallen in staat

gesteld het productaanbod uit te breiden met speelautomaten, meestal in de vorm van casinoach-

tige spelen als roulette en blackjack, waarop met meerdere mensen tegelijk gespeeld kan worden,

de zogenaamde meerspelers. In Figuur 2.6 is te zien dat het aantal meerspelers in speelhallen

behoortlijk is toegenomen.
Figuur 2.6 Het aantal meerspelers en daarmee spelersplaatsen is de afgelopen jaren toegeno-
men.
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Bron: SEO Economisch onderzoek o.b.v. Regioplan (2009) en Verispect.

Terwijl het aantal speelautomaten is toegenomen, is het aantal exploitanten van speelhallen juist
afgenomen. Mede door het gemeentelijk beleid is het voor exploitanten moeilijker om nieuwe
hallen te openen. Daardoor is expansie doorgaans alleen mogelijk door overnames. Een gevolg
hiervan is dat in 2008 ruim veertig procent van de markt in handen was van de grootste drie par-
tijen, JVH Gaming, JH-Group en Kiijco.

Tabel 2.3 Het aantal exploitanten van speelhallen daalt sterk, terwijl het aantal hallen gelijk blijft
Jaar 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Aantal hallen 255 265 279 282 279 271
Kansspelautomaten 12.808 13.719 14.512 15.201 15.325 15.358
Aantal exploitanten 114 107 100 83 89 64

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Regioplan (2009)

2.4 \Vergelijking casino’s en speelhallen

Mede doordat er bij Holland Casino 6.377 speclautomaten zijn opgesteld, goed voor bijna de
helft van de bruto spelopbrengst, staan de casinomarkt en de markt voor speclhallen met elkaar
in verbinding. De speelautomaten in Holland Casino zijn echter wel van een ander type dan de
speclautomaten die in speclhallen staan opgesteld. Het uitkeringspercentages van speelautomaten

in speelhallen is 83 procent, terwijl dat van automaten in Holland Casino met 93 procent bedui-
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dend hoger is. Holland Casino biedt met tafelspelen zelfs een gemiddeld uitkeringspercentage van
97 procent.’

De hoogte van de inzet op een automaat wordt ook bepaald door de hoogdrempeligheid van de
locatie: bij Holland Casino kan er hoger worden ingezet op automaten dan op automaten in
speelhallen. In horecagelegenheden zoals bars en restaurants, die maximaal twee kansspelautoma-
ten mogen opstellen, wordt een nog lager maximum gesteld aan de inzet en in laagdrempelige
horeca zoals snackbars zijn kansspelautomaten verboden.

Figuur 2.7 De bruto spelopbrengst van een speelautomaat in Holland Casino ligt veel hoger dan
in speelhallen
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Regioplan (2009).

Figuur 2.8 toont de ontwikkeling van de spelopbrengst voortvloeiend uit speelautomaten. Hol-
land Casino haalde tot 2007 eens steeds grotere spelopbrengst uit speelautomaten, hetgeen in
contrast staat met de overwegend dalende trend in de speelautomatenbranche.

§  Wettelijk gezien moeten speelautomaten opgesteld in hoogdrempelige horeca gemiddeld 60 procent van de
totale waarde van de inzetten uitkeren; voor de speelautomaten opgesteld in speelautomatenhallen is dit per-
centage 70 procent. Zie: Speelautomatenbesluit 2000, artikelen 12 lid 1 onder f en artikel 13 lid 1 onder f.
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Figuur 2.8 Holland Casino haalde tussen 2001 en 2007 een steeds grotere spelopbrengst uit
automaten

Indexcijfer
e e el
= N
o O

N ~

N

o

1

00
o

~
o

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
e index BSO HC = index BSO speelhallen index BSO totaal

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Regioplan (2009). BSO in de legenda staat voor bruto spelop-
brengst.

Naast de overeenkomsten in aanbod duiden ook de spelontwikkelingen bij zowel speelhallen als

bij Holland Casino op het naar elkaar toe groeien van deze twee markten. Aan de ene kant zijn de

speelhallen in de laatste tien jaar in omvang toegenomen en bieden zij nu ook spellen als roulette

en blackjack aan op de zogenaamde meerspelers. Ook zijn veel kleine partijen overgenomen en

wordt het grootste deel van de markt nu beheerst door enkele grote partijen. Figuur 2.9 geeft een

overzicht van het aantal speelhallen per exploitant.

Figuur 2.9 De drie grootste partijen hebben ongeveer 40 procent van de markt in handen

H JVH Gaming
W JH-group
B Krijco
B Inter Amusement Group
M Cristoffel groep
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H Super Game
m Lucky jack
1 Pierre de Jonge
Crowntek
Merkur
Play In
Overige exploitanten

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. College van toezicht op de kansspelen.

Uit de figuur blijkt dat ruim veertig procent van de markt in handen is van de grootste drie partij-
en op de markt. Naast deze trend van overnames hebben ook veel exploitanten koers gezet naar

een chiquere inrichting van de vestigingen en geven de naam ‘casino’ aan hun speelhallen.
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Aan de andere kant lijkt Holland Casino na de “zwaarbevochten legalisering en opening” van de
eerste vestiging in 1976 “steeds meer een gewoon avondje uit” geworden (Research voor Beleid,
2002). Holland Casino onderscheidt zich daardoor minder sterk van de speelhallen als voorheen.
Door de slechte resultaten in 2008 heeft Holland Casino besloten een andere koers te varen met

een modernere uitstraling en een uitgebreider spelaanbod (Algemene Rekenkamer, 2011).

2.5 Kansspelbeleid

Aan het Nederlandse kansspelbeleid liggen vier achterliggende doelstellingen ten grondslag: het
voorkomen van kansspelverslaving, het beschermen van de consument, het tegengaan van crimi-

naliteit en illegaliteit en het realiseren van een passend en attractief kansspelaanbod.

Kansspelverslaving

Er zijn in 2011 naar schatting 20.300 problematische gokkers in Nederland (Intraval, 2011).
Kansspelautomaten en casinospelen hebben een veel groter verslavingsrisico dan bijvoorbeeld
loterijen.” Uit interviews met medewerkers van de verslavingszorg blijkt ook dat het grootste
verslavingsrisico zit aan het online gokken, door de laagdrempeligheid en de afwezigheid van
sociale controle. Volgens de WODC-publicatie ‘Gokken in kaart’ (2011) blijkt dat het aandeel
risicospelers bij Holland Casino in 2011 6,8 procent bedraagt en het aandeel probleemspelers 0,8
procent (Intraval 2011, p. 86). Bij speelautomaten ligt dit aandeel voor probleemspelers in 2011
afhankelijk van de locatie tussen 0,6 procent en 6,3 procent (ibid., p. 36). Uit analyses blijkt dat
niet zozeer de locatie of het type kansspel verband houdt met kansspelproblematick maar veeleer
de frequentie waarmee spelers aan het betreffende kansspel of kansspelen deelnemen: frequente
spelers in Holland Casino hebben net zo vaak problemen met kansspelen als de frequente spelers

in een amusementscentrum.

De leeftijdsgrens van 18 jaar voor toegang tot Holland Casino of een speelhal is een belangrijk
middel om verslaving tegen te gaan. Naast de identificatieplicht heeft Holland Casino samen met
de verslavingszorg een preventieaanpak ontwikkeld, Preventiebeleid Kansspelen, bestaande uit de
registratie van alle gasten, monitoring en interventies. Tabel 2.4 geeft het aantal unieke bezoekers
in 2009 weer van Holland Casino, verdeeld in subgroepen van frequente en minder frequente

bezoekers, goed voor een totaal van 6.041.000 bezoeken.

9 De Nederlandse literatuur gebruikt de term /ong odds voor kansspelen met gemiddeld een lange tijd tussen
inleg en het bekend worden van winst of vetlies. Short odds zijn dan kansspelen met een korte omloop, zoals
krasloten, gokautomaten en casinospelen (zie bijvoorbeeld CVO, 2005 en Baarsma ez a/., 2007). In de Engelse
literatuur verwijst de term Jong odds echter naar kansspelen met een kleine kans (meestal op een grote winst) en
short odds naar kansspelen met een grote kans (meestal op een kleine winst). Om misverstanden te voorkomen
worden deze termen in dit rapport daarom vermeden.
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Tabel 2.4 Aantal bezoekers en hun gemiddeld aantal bezoeken in 2009 (excl. vestiging Schip-

hol)

Aantal bezoeken Aantal bezoekers % bezoekers % van alle bezoeken™
> 104 5.000 0,4% 11%
53 -104 15.000 1,4% 18%
25-52 33.000 3,0% 19%
12-24 54.000 4,9% 15%
4-11 164.000 14,8% 18%
2-3 230.000 20,7% 9%
1 608.000 54,8% 10%

Totaal 1.109.000 100,0% 100%

Bron: SEO Economisch Onderzoek o0.b.v. Algemene Rekenkamer (2011)

Meer dan 90 procent van de bezoekers van Holland Casino gaat minder dan 1x per maand,
waarmee Holland Casino meer uitgaanspubliek en dagjesmensen trekt dan speelhallen. Toch is de
kleine groep die vaker speelt goed voor een groot deel van de bezoeken. De bovenstaande cijfers
impliceren dat de kleine groep (0,4 procent) die Holland Casino meer dan twee keer per week
bezoekt goed is voor ongeveer 11 procent van de bezoeken. Ongeveer 29 procent van de bezoe-
ken is van klanten die wekelijks vaker Holland Casino bezoeken en bijna de helft (48%, of bijna 3
miljoen bezoeken) is van de groep van minder dan 5% die meer dan 25 keer per jaar naar Hol-

land Casino gaat.

Figuur 2.10 zet het aantal bezoeken in Holland Casino uit tegen het aantal bezoekers oplopend
van minder frequente naar frequente bezockers (zie ook Tabel 2.4). Bij speclhallen geldt alleen
een minimumleeftijd van 18 jaar en worden bezoekers niet geregistreerd. Hierdoor zijn vergelijk-
bare gegevens niet beschikbaar voor de speelautomatenbranche. Het WODC (2000) stelt dat de
gemiddelde bezoekfrequentie bij Holland Casino over het algemeen lager ligt dan bij de amuse-

mentscentra.

Verder ligt er op het vlak van preventiebeleid richting speelhallen een belangrijk rol voor de ge-
meente (Schreienberg en Van Waveren 2009, pp. 36-37). Zo kunnen gemeentes in de exploitatie-
vergunning vastleggen wat de openingstijden van de speelhal zijn en wat de minimumleeftijd van
bezoekers is. Ook hebben gemeenten de mogelijkheid convenanten af te sluiten met belangheb-
bende partijen. Daarin worden onder meer afspraken gemaakt over hulpvetlening. In sommige
gemeenten zijn er ook gedragscodes om te voorkomen dat jonge mensen problematisch spelge-
drag ontwikkelen.

Wettelijk is weinig geregeld om preventie in speelhallen te reguleren. Er is een wettelijke eis dat
de bedrijfsleider voldoende kennis heeft over speclautomaten en de daaraan klevende verslavings-
risico’s. Hij moet een wettelijk erkend bewijsstuk kunnen overleggen dat hij over de vereiste ken-

nis op dit vlak beschikt.

10 Percentage op basis van een schatting van het gemiddeld aantal bezoeken per subgroep gegeven het totaal
aantal bezoeken (exclusief Schiphol) van 6.041.000 in 2009.
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Figuur 2.10 Een klein deel van de bezoekers zorgt voor een groot deel van de bezoeken bij Hol-
land Casino
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Algemene Rekenkamer (2011)

Consumentenbescherming

Misleiding van de consument is een tweede reden voor overheidsbeleid met kansspelen. Er be-
staan eisen ten aanzien van het goed en tijdig informeren over de aangeboden kansspelen, de

mogelijke risico’s van deelname aan kansspelen en de voorwaarden die daaraan zijn verbonden.

Ook moet er op gebied van werving en reclame een evenwichtig beleid worden gevoerd door de
vergunninghouder, conform aan de regelgeving en gedragscodes voor marketing en reclame-

uitingen.
De eerder genoemde leeftijdsgrens van 18 jaar is ook een vorm van consumentenbescherming.

lllegaliteit en criminaliteit

Volgens een onderzoek van Regioplan is er in 2009 naar schatting € 242 miljoen ingezet in illega-
le kansspelen. Het aanbieden van een illegaal kansspel kan criminaliteit aantrekken, omdat kans-
spelen kunnen worden gebruikt om geld wit te wassen. Daarnaast biedt illegaal kansspelaanbod

een mogelijkheid om kansspelbelasting te ontduiken.
Het anti-witwasbeleid van Holland Casino kenmerkt zich door cliéntenonderzoek, het volgen en

labelen van geldstromen, het melden van ongebruikelijke transacties en het opleiden van perso-
neel en sturen op integriteit. Het wettelijk kader voor het antiwitwasbeleid wordt gevormd door
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de Wet ter voorkoming van witwassen en financiering van terrorisme. De Nederlandsche Bank

controleert Holland Casino op naleving van de wet- en regelgeving ten aanzien van witwassen.

2.6 Ontwikkeling van de online markt

Hoewel kansspelen op internet niet tot dit onderzoek behoren, heeft de recente ontwikkeling van
de online kansspelenmarkt wel een invloed op de markt voor casinospelen en kansspelautomaten.
In Nederland kan geen vergunning worden verkregen voor het exploiteren van kansspelen op
internet. Wel spelen jaarlijks enkele honderdduizenden Nederlanders mee op kansspelsites. Kans-
spelen op internet beslaan volgens Regioplan (2009) ongeveer drickwart van de totale illegale

kansspelmarkt.

Het rapport van het Swiss Institute of Comparative Law (2006) toont een stijgende lijn in de
Europese online kansspelenmarkt in de periode van 1999 tot 2003. Het rapport schat dat online
kansspelen in de Europese Unie in 2012 niet meer dan 5 procent van de van de totale markt
omvat. Uit het rapport van Regioplan uit 2009 volgt een totale bruto spelopbrengst van kansspe-
len op het internet van € 181 miljoen volgens een hoge schatting, hetgeen een aandeel van 8,7
procent in de totale Nederlandse kansspelenmarkt in 2008 zou betekenen. De minimumschatting

in het rapport is € 66 miljoen, corresponderend met een aandeel van 3,4 procent.

In 2011 deed Boston Consulting Group in opdracht van het Ministerie van Veiligheid en Justitie
onderzoek naar online kansspelen. De markt voor online kansspelen wordt door BCG geschat op
€ 160 miljoen. De groei is met 17 procent in 2010 hoog, maar lager dan het gemiddelde van
25 procent in de vijf jaar daarvoor. Voor de komende jaren verwacht BCG een groei van
12 procent, waarmee de markt uitkomt op € 280 miljoen in 2015 (BCG 2011).

BCG stelt dat van de afname van de spelopbrengsten van Holland Casino sinds 2007, zo’n € 5
miljoen (tussen € 0 en 8 miljoen) is toe te schrijven aan de opkomst van online kansspelen (BCG,
2011; p. 45). Dit correspondeert met iets minder dan 1 procent per jaar, of cumulatief met niet
meer dan 3 procent tussen 2007 en 2010. In de tockomst zal de kannibalisatic naar de verwach-
ting van BCG afvlakken.!! Dit is redelijk in lijn met de aanname van het Swiss Institute of Com-
parative Law (2006), dat in een marktscenario met sterke groei van online uitgaat van een kanni-
balisatie ten opzichte van de BBP-ontwikkeling van 0,5 procent per jaar.

2.7 Regelgevend kader

De Nederlandse kansspelmarkt is onderhevig aan de Wet op de Kansspelen (Wok). Het eerste
artikel van de Wok stelt dat het aanbieden van kansspelen zonder vergunning verboden is. Er is
dan ook sprake van een vergunningstelsel in de Nederlandse markt. Titel IVb Wok bevat de re-
gels die gelden voor de casinomarkt en titel V bevat regels voor de speelautomaten. Daarnaast is
er voor speelautomaten nog het Speelautomatenbesluit 2000. Dit besluit ziet grotendeels op

speelautomaten in speelhallen maar sommige artikelen zijn ook van toepassing op speelautoma-

11 Ook Motivaction (2009) concludeert dat er daadwerkelijk kannibalisatie is: het aantal e-gamers en hun online
bestedingen nemen toe en iets meer dan een kwart geeft aan minder aan offline casino’s uit te geven. Wel gaat
het deels om een andere doelgroep en een andere spelmotivatie. Dit onderzoek geeft echter geen concrete
schatting of prognose van de mate van kannibalisatie.
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ten geplaatst in casino’s.!? Per 1 april 2012 is de Kansspelautoriteit (Ksa) ingesteld. Haar taak is
“het verstrekken van kansspelvergunningen, bet houden van toezicht op de naleving van de wet- en regelgeving en de
vergunningsvoorwaarden, het toezien op de afdracht van kansspelgelden, bet bestrijden van illegale kansspelprask-

tijken en het sanctioneren van overtredingen”.!3

In Nederland kan geen vergunning worden aangevraagd voor het exploiteren van een kansspel
via internet. Wel heeft het kabinet een vergunningsstelsel voor online aanbod aangekondigd.
Deze vergunningen zullen door middel van een “gpenbare en transparante procedure worden verleend aan
aanbieders die aan vooraf gestelde voorwaarden voldoen. Daarbij wordt rekening gebonden met de integriteit en
handelwijze van geinteresseerde partijen, de verbonding tussen fysiek en online kansspelaanbod en de afspraak in
het regeerakkoord’ 14

2.7.1 Casinomarkt

In Nederland heeft Holland Casino als enige een vergunning om casinospelen aan te bieden. Dit
is wettelijk verankerd in artikel 27h Wok dat stelt dat de ministers van Justitie en van Economi-
sche Zaken (tegenwoordig EL&I) één rechtspersoon vergunning kunnen verlenen voor een door

hen te bepalen duur voor het organiseren van speelcasino’s.

Dit monopolie op de Nederlandse casinomarkt is niet in strijd met Europese regelgeving. Dit is
bevestigd in de uitspraak van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State van 14 maart 2007.15
Hieruit volgt dat de exclusieve vergunning niet discriminerend is, geschikt is om de speelzucht te

beperken en proportioneel is. Het monopolie is dan ook gerechtvaardigd.!©

De winst van de casino’s komt ten goede aan de schatkist. Voor de vestiging van een casino dient
vooraf instemming te zijn verleend door de raad van de betrokken gemeente.!” De ministers
kunnen voorwaarden stellen aan de vergunning zoals onder andere het aantal en soort spelen, de
minimum en maximum inleg per persoon en de wijze van werving en reclame.!® Ook is in de

Wok vastgelegd dat bezoekers jonger dan 18 jaar de toegang geweigerd dient te worden.

In artikel 271 lid 2, sub b Wok is gesteld dat de ministers ook de overige toe te laten activiteiten in
de vergunningsvoorwaarden kunnen opnemen. In 2010 is op verzoek van Holland Casino aan de
landsadvocaat voorgelegd welke ruimte Holland Casino Europeesrechtelijk heeft voor het ver-
richten van nevenactiviteiten. Hiervoor is het Gambelli-criterium gehanteerd. Dit stelt kort ge-
zegd dat als een overheid het aantal vergunningen op basis van het algemeen belang sterk be-
perkt, het geen expansief of niet-restrictief beleid mag voeren. De landsadvocaat concludeert
hierop dat een uitbreiding van het aantal casino’s of van de hoeveelheid toegestane reclame mo-
gelijk in strijd is met de Europese regelgeving. Wel is het mogelijk om het bestaande casinocon-
cept te innoveren. Hij geeft aan dat een toename van horecafaciliteiten in de casinovestigingen of

een (klein) theater niet op Europeesrechtelijke bezwaren zou stuiten. Het transformeren tot een

12 Speelautomatenbesluit 2000 artikel 11.

13 Brief Tweede kamer, Brief van de staatssecretaris van Veiligheid en Justitie. Vergaderjaar 2010-2011, 20 juni
2011, 24 557, nr. 27.

14 Brief Tweede Kamer, Staatsecretaris Veiligheid en Justitie. Vergaderjaar 2010-2011, 19 maart 2011, nr. 124

15 LJN: BA0670

16 Brief Tweede Kamer, Brief van de minister van Justitie. Vergaderjaar 2009-2010, 24 maart 2010, 24 557, nr.
117

17" Wet op de Kansspelen, artikel 27h

18 Wet op de Kansspelen, Titel IVb. artikel 271
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compleet uitgaanscentra is daarentegen wel bezwaarlijk aangezien dan het spelaanbod te aantrek-

kelijk wordt gemaakt.!?

2.7.2 Speelautomaten

Een aanbieder die kansspelautomaten wil exploiteren heeft een drietal vergunningen nodig. Voor
deze vergunningen is geen nationaal maximum ingesteld. Het betreft de volgende vergunningen
die elk eisen stellen aan een bepaald aspect van de speelautomatensector:?”

o De exploitatievergunning: deze vergunning geeft aan wie de speelautomaten mag exploiteren. Bij
afgifte van deze vergunning door de Ksa gecontroleerd of aan de eisen ten aanzien van inte-
griteit is voldaan. Deze controle vindt ook plaats bij veranderingen in bestuur van de rechts-
persoon en bij het jaarlijkse controlebezoek. Dit is vastgelegd in het Speelautomatenbesluit
2000;

o De muodeltoelating: deze vergunning geeft aan welke speelautomaten mogen worden opgesteld,
op basis van de technische eisen. Een nieuw model dient eerst gekeurd te worden door de
keuringsinstelling voordat de vergunning wordt verstrekt;

o De aampezigheidsvergunning. deze vergunning geeft aan waar de speelautomaten mogen worden
opgesteld. Deze wordt als enige door de gemeente verstrekt. De overige vergunningen wot-

den verstrekt door de Ksa.

Uit artikel 30z Wok volgt dat voor speelautomaten in vestigingen van Holland Casino geen ex-
ploitatievergunning of aanwezigheidsvergunning nodig is zoals geformuleerd in titel V van de
Wok. De ministers zien toe op deze vergunningen. Voor speelautomaten die bij Holland Casino
zijn opgesteld gelden strengere eisen maar daar staat tegenover dat zij hogere inleg en prijzen
mogen hanteren. Zo is het maximumverlies van een automaat gepositioneerd in een speelhal op
€ 40 per uvur (gemiddeld over een groot aantal uur) terwijl een automaat bij Holland Casino een

maximaal gemiddeld verlies van € 36.000 per uur heeft.?!

Tot de wetswijziging van de Wok in 2008 was het voor in het buitenland gevestigde exploitanten
niet mogelijk om een vergunning aan te vragen. In 2011 was er een tiental exploitanten met een
buitenlands vestigingsadres bekend. Enkele buitenlandse aanbieders van speelautomaathallen zijn

Merkur vit Duitsland en Novomatic uit Oostentijk.

19 Brief Tweede Kamer, 24 557, nr. 117
20 Brief Tweede Kamer, Brief van minister van Justitie. Vergaderjaar 2004-2005, 19 mei 2005, 24 557, nr. 54.
21 Brief Tweede Kamer, 24 557, nr. 54.
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3 Internationale quick-scan

Hoe ziet de casinomarkt er in andere Enropese landen ernit? Zijn er private aanbieders actief op de markt en hoe
is de markt geordend? Welke beleidsdoelstellingen worden nagestreefd in het kansspelbeleid? Hoe wordt toetreding
tot de casinomarkt gereguleerd en hoe et de markt voor speelautomaten ernit?

Hoofdstuk 3 bespreekt het resultaat van
de internationale vergelijking. Dit plaatst
het beeld van de Nederlandse /and-based
kansspelmatkt in een internationale
context.

3.1 Inleiding

Dit hoofdstuk beschrijft de casinomarkt en de markt voor kansspelautomaten in speelhallen in
vijf Buropese landen; Belgi€, Oostenrijk, Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Duitsland. Deze

landen zijn gekozen op basis van de volgende selectiecriteria:

o Voldoende variatie in ordeningsmodellen: Bij de te onderzoeken landen bevinden zich landen zoals
Oostenrijk en Duitsland waar strikte regulering leidt tot monopolies op de /landbased kans-
spelmarkt. Daar staat een land als Engeland tegenover met een meer liberale wetgeving en als
gevolg daarvan een meer concurrerende kansspelmarkt. Voor de onderzoeksvraag is van be-
lang dat buitenlandse voorbeelden lessen laten zien voor zowel monopoloide marktstructuren
als voor marktvormen met een grotere mate van effectieve concurrentie;

o Vergelijkbaarheid met de Nederlandse markt: de te onderzoeken markten moeten voldoende verge-
lijkbaarheid hebben met de Nederlandse situatie voor het trekken van lessen. Dit is mede de
reden om naar buurlanden zoals Belgié, Duitsland en Denemarken te kijken;

o Interessante ontwikfkelingen: In sommige landen vinden ontwikkelingen plaats die van speciaal
belang kunnen zijn voor beleidskeuzes die in Nederland op de agenda staan. Dit geldt bij-
voorbeeld voor Oostenrijk waar het bestaande casinomonopolie wordt opengebroken via een
aanbesteding van verschillende concessies. In Denemarken is van belang dat de online markt
recentelijk is gereguleerd en er mogelijk lessen te trekken zijn over de interactie met de /andba-
sed kansspelmarkt;

o Beschikbaarheid van gegevens: Voor alle landen geldt dat informatie over regelgeving en de kans-

spelmarkt voldoende toegankelijk moet zijn.

Deze vijf landen worden vergeleken op basis van de beleidsdoelstellingen van de regulering op
kansspelen en de marktordening van de kansspelmarkt. Het gaat hierbij om de /andbased kans-
spelmarkt. Voor alle landen is dus gekeken naar casino’s en naar de speelautomatenbranche. Re-

levante vragen zijn:

e Watis de marktvorm?

e Welke partijen zijn actief in deze markt? Zijn dat publicke of private aanbieders?
e Wat zijn de publicke doelstellingen van het kansspelbeleid?

e Wat is de omvang van de markt?

e Hoe is de toegang tot de markt gereguleerd?
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3.2 Legitimatie regulering

In de internationale guick-scan zijn de beleidsdoelstellingen van het kansspelbeleid van de vijf
andere Europese landen bekeken en op basis hiervan kan de vergelijking met Nederland gemaakt
worden. De vijf bekeken landen hebben ieder drie tot vijf beleidsdoelstellingen van het kansspel-
beleid die grofweg overeen komen met de drie van Nederland (tegengaan kansspelverslaving,
tegengaan illegaliteit en criminaliteit en bescherming van de consument). Nederland is echter het
enige land dat de bescherming van de consument en het tegengaan van kansspelverslaving niet
verder toespitst op kwetsbare groepen. De vijf geanalyseerde landen maken expliciet duidelijk dat
zij, naast de op iedereen van toepassing zijnde bescherming, extra belang hechten aan bescher-

ming van bepaalde groepen consumenten, met name jongeren.

Denemarken heeft als enige de doelstelling om een beperking van de consumptie van kansspelen
tot een gematigd niveau teweeg te brengen. Dit zou onder het tegengaan van kansspelverslaving
kunnen vallen, puur gericht op het beperken van het aanbod in plaats van het begeleiden van
kansspelverslaafden. Oostenrijk heeft als vijfde doelstelling het waarborgen van de stabiliteit van
de financiéle markt. Dit is met name gericht op piramidespelen en is daarom minder van toepas-

sing op casinospelen of speelautomaten.

3.3 Marktordening

Casinomarkt

In Nederland is sprake van een publick monopolie met een marktaandeel van 100 procent van de
casinomarkt. Nederland is het enige land met een publick monopolie op deze markt. In Oosten-
rijk bezit het private Casinos Austria als enige aanbieder een vergunning voor het exploiteren van
casino’s met een breed spelaanbod; Concord Card Casinos exploiteert in dat land negen pokerca-
sino’s maar heeft daarvoor geen vergunning. De overige landen, exclusief Duitsland, zijn geken-
merkt door een oligopolie op de casinomarkt. Het marktaandeel van de grootste drie private
aanbieders (C3) is in Belgié, het Verenigd Koninkrijk en Denemarken niet lager dan 74,5 pro-
cent.?? In Duitsland is onderscheid gemaakt tussen deelstaten met private aanbieders van casino’s
en deelstaten met publicke aanbieders. De tien deelstaten met publicke aanbieders hebben in de
betreffende deelstaat een lokaal monopolie. In de overige zes staten met private aanbieders is

sprake van een oligopolie op de casinomarkt.

In Tabel 3.1 is naar de casinomarkt en speelautomatenmarkt gezamenlijk en apart gekeken.
Duitsland heeft veruit de grootste kansspelmarkt als alleen naar de casinomarkt en speelautoma-
tenmarkt wordt gekeken. Dit wordt ook weerspiegeld door de bruto spelopbrengst van de mark-
ten gezamenlijk per hoofd bevolking. Nederland heeft ook een hoge bruto spelopbrengst per
hoofd en dit wordt voor het grootste gedeelte veroorzaakt door een hoge opbrengst per hoofd in
de casinomarkt. Op de speelautomatenmarkt ligt Nederland in de middenmoot qua opbrengst
per hoofd.

De casinomarkt in het Verenigd Koninkrijk is, gebaseerd op de bruto spelopbrengst (€ 957 mil-
joen, 2010), het grootst van de onderzochte landen en Nederland. De landen daarna zijn, in aflo-
pende volgorde Duitsland (€ 800 miljoen, 2009), Nedetland (€ 547 miljoen, 2010), Oostentijk

22 C3 geeft het gecombineerde marktaandeel van de drie grootste aanbieders op de markt weer.
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(€ 258 miljoen, 2010), Belgié (€ 128 miljoen, 2009) en Denemarken (€ 43 miljoen, 2011). De
volgorde van bruto spelopbrengst per hoofd van de bevolking ziet er heel anders uit. Denemar-
ken heeft ook op basis van deze statistick de kleinste casinomarkt (€ 7,75 per hoofd van de be-
volking); Nederland heeft in 2010 de hoogste bruto spelopbrengst per hoofd van de bevolking
(€ 32,98). Oostenrijk zit hier in de buurt met € 30,77 per hoofd. In 2001 is hier ook naar gekeken
en had Oostenrijk de hoogste bruto spelopbrengst per hoofd van de bevolking, gevolgd door
Nederland (zie Tabel 3.1).

Speelautomatenmarkt

De speelautomatenmarkt in de vijf onderzochte landen is net als in Nederland een private markt.
Aan private aanbieders worden vergunningen verstrekt. In de meeste landen zijn er relatief veel
aanbieders, zo heeft Denemarken ongeveer 430 vergunninghouders, het Verenigd Koninkrijk
rond de 800 en Belgié 119. Van Duitsland en Oostenrijk is het niet bekend hoeveel aanbieders er
precies zijn, wel is bekend dat Duitsland 12.300 speelhallen heeft en dat er in Oostenrijk maxi-

maal 15 vestigingsvergunningen worden uitgereikt.

Tabel 3.1 Nederland heeft één van de twee grootste casinomarkten van de onderzochte landen
0.b.v. bruto spelopbrengst per hoofd van de bevolking23

Belgig® Oostenrijk®® Verenigd * henemarken? Duitsland® Nederland
Koninkrijk
Casinomarkt 2009-  ¢458 ijioen €258 €957 miloen €43 miloen €800 miljoen €547 miljoen
2011 miljoen
Speelautomatenmarkt € 181 mil- - - € 4.050 -
2009-2011 joen n.b. € 373 miljoen €177miljoen miljoen* €370 miljoen
Totale BSO €309 mi- .y €1.330mil- £ 550 miljoen € 4.850 miljoen € 917 miljoen
joen joen
Totale BSO per hoofd ¢ »g n.b. €21 €40 €59 €55
bevolking
Casino: per hoofd
bevolking 2010 €12 € 31 €15 €8 €10 €33
Casino: per hoofd
bevolking 2001 n.b. €41 €16 €20 €12 €38
Speelhallen: per ¢ 47 n.b. €6 €32 €50 €22

hoofd bevolking 2010

Bron: SEO Economisch Onderzoek. n.b. = niet bekend, bronnen zie voetnoten.

* voor de gehele speelautomatenmarkt, dus overschatting.

In drie landen is de speelautomatenmarkt groter dan de casinomarkt in termen van bruto spelop-
brengst; Belgié, Denemarken en Duitsland. In Nederland en het Verenigd Koninkrijk is de casi-
nomarkt groter (zie Tabel 3.1) (de omvang van de Oostenrijkse markt is niet bekend). De verkla-

ring van deze verschillen is lastig te geven. In Duitsland is bijvoorbeeld de casinomarkt strikt

23 Bij cijfers per hoofd bevolking is geen rekening gehouden met bevolkingsopbouw. Dit resulteert mogelijk
in verschillen tussen landen met een relatief jonge of juist relatief oude bevolking in verband met minima-
le leeftijdsgrens.

24 Cijfers uit 2009 (Kansspelcommissie, 2010). Omzet speelautomatenmarkt gebaseerd op aanbieders met
vergunning B. Hieronder vallen geen horecaondernemingen.

25 Cijfer uit 2010. (Casinos Austria, 2010), Spelopbrengst Concord Casino in Oostenrijk in onbekend.

26 Cijfers uit april 2010 tot maart 2011. (Gambling Commission, 2011). Cijfers van speelautomatenmarkt
gebaseerd op automaten uit Adult Gaming Centre en Family Entertainment Centte..

2 Cijfers uit 2011. O.b.v. persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority.

28 Cijfers uit 2009. (Marfels, 2011) en (Die Deutsche Automatenwirtschaft, 2011)
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gereguleerd wat het verschil met de speelautomatenmarkt kan verklaren. In Engeland lijkt de
situatie juist omgekeerd, met striktere regels voor speelautomaten. De Nederlandse casino’s mo-
gen hogere bedragen uitkeren dan speelhallen wat het verschil in spelopbrengst tussen de twee
markten kan verklaren. Verder kan de verhouding een uitdrukking zijn van verschillen in spel-
voorkeur, die internationaal verschillen. Dit kan mogelijk de verhouding tussen de casinomarkt

en speelautomatenmarkt in Nederland verklaren.

3.4 Toetreding

Casinomarkt

Alle onderzochte landen hanteren een maximum aantal vergunningen voor de casinomarkt. In elk
land, exclusief het Verenigd Koninkrijk, is aan deze vergunningen een beperkte looptijd verbon-
den. Indien deze looptijd afloopt of, zoals in Engeland indien een aanbieder zijn vergunning
inlevert, kunnen geinteresseerde partijen een aanvraag doen voor een vergunning. Het verstrek-
ken van een vergunning kan op verschillende manieren.

In twee van de vijf onderzochte landen (Oostenrijk en Denematrken) worden openvallende ver-
gunningen via een openbare aanbesteding verstrekt (zie voor meer informatie bijlage A). Oosten-
rijk bevindt zich momenteel in het aanbestedingsproces van 16 vergunningen. Denemarken geeft
een maximum van zeven vergunningen uit. Belgi€ heeft in 1999 voor het eerst negen vergunnin-
gen aanbesteed en zal binnen een paar jaar de aflopende vergunningen via een beauty contest toe-
wijzen. Het Verenigd Koninkrijk werkt met vergunningsaanvragen voor haar 16 vergunningen
die beoordeeld worden op een aantal criteria. In Duitsland kunnen aanbieders één van de 73
vergunningen aanvragen bij de deelstaat. De exacte procedure verschilt per deelstaat maar de

staten moeten wel in lijn handelen met het kansspelbeleid.

Licentie fee en kosten aanvraag vergunning

Voor drie landen is bekend wat casino’s aan licentievergoeding en aanvraagkosten betalen voor-
dat zij een casino mogen exploiteren. Oostenrijk rekent in de huidige aanbestedingsprocedure per
vestiging € 100.000 aan licentievergoeding en € 10.000 aan aanvraagkosten. In het Verenigd Ko-
ninkrijk wordt et per jaar een licentievergoeding betaald. Deze is verschillend voor een klein
(bijna € 64.000) en een groot casino (€ 133.000). De aanvraagkosten worden eenmalig betaald en
zijn voor een klein casino ruim € 35.000 en voor een groot casino ruim € 46.000. In Belgié geldt
ecen vast jaarlijks bedrag van € 17.840 als licentievergoeding plus € 560 per toestel. De aanvraag-

kosten zijn niet bekend.

Over het algemeen is de hoogte van de licentievergoeding afgestemd op de kosten van het toe-
zicht op de kansspelmarkt. In Belgié dienen de licenties om de kosten van de Kansspelcommissie
te dekken. Formeel gaat het om een bijdrage in de “werkings-, personeels- en oprichtingskosten”
van de Kansspelcommissie.?” Met de huidige tarieven wordt dit doel ruimschoots behaald. In
2010 brachten de licenties in totaal ruim € 4,3 miljoen op. De kosten van de Kansspelcommissie
bedroegen € 3,4 miljoen. Het niet gebruikte budget wordt geboekt in een structureel fonds dat is

voorbehouden voor de Kansspelcommissie.?

2 Federale Ovetheidsdienst Justitie (2010a).
30 Kansspelcommissie (2010).
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In het Verenigd Koninkrijk zijn de inkomsten van de onafhankelijke toezichtouder — de Gam-
bling Commission — vrijwel volledig afthankelijk van de licentievergoedingen. De hoogte van die
vergoedingen is dan ook afgestemd op het benodigde budget van de Gambling Commission. In
2011 was de omvang van de inkomsten uit de licentievergoedingen £ 13,3 miljoen. De kosten

waten in hetzelfde jaar £ 13,4 miljoen.3!

In Oostenrijk heeft de hoogte van de licentievergoeding meer het karakter van een belasting. Zo
geldt een uniform tarief van € 100.000 per vergunning voor alle vormen van kansspelen. Dit is in
de Oostenrijkse kansspelwet vastgelegd.?> Ook de kosten voor het aanvragen van een vergun-

ning, die € 10.000 bedragen, zijn uniform.

Speelautomatenmarkt

Voor de speelautomatenmarkten geldt een ander vergunningenstelsel dan voor de casinomarkten.
Belgi¢ en Oostenrijk hebben een maximum aantal vergunningen vastgesteld en Oostenrijk be-
steedt deze aan via een openbare aanbesteding. In de andere landen kan een geinteresseerde partij
een vergunningsaanvraag indienen. Het is onbekend of de vergunningen voor de speelautoma-
tenmarkt ook een beperkte looptijd hebben waarna ze opnieuw verstrekt worden en of het Vere-

nigd Koninktijk en Duitsland een maximum aantal vergunningen uitgeeft.

3.5 Looptijd vergunningen casinomarkt

De internationale quick-scan laat zien dat de looptijd van een vergunning over het algemeen 10
tot 15 jaar is. Alleen het Verenigd Koninkrijk is hier een uitzondering op aangezien zij een onbe-

perkte vergunningsduur hanteert.

Uit de uitspraak van het Hof in de zaak Engelmann, in september 2010 blijkt dat een concessie-
duur van 15 jaar een beperking van de vrijheden uit artikelen 49 en 56 (VWEU)3? vormt: “War in
de tweede plaats de dunr van de concessies betrefl, blijkt uit de rechtspraak van het Hof dat de verlening van con-
cessies voor een dunr tot vijftien jaar de nitoefening van de door de artikelen 43 EG [49 VWEU] en 49 EG [56
VWEU] gewaarborgde vrijheden door marktdeelnemers uit andere lidstaten kan belemmeren en zelfs onmogelijk
maken en derbalve een beperking van deze vrijheden vormf’ 3+

Vervolgens wordt in de uitspraak echter gesteld dat deze duur gerechtvaardigd lijkt aangezien de
vergunninghouder voldoende tijd dient te hebben om de noodzakelijke investeringen voor de
oprichting van een casino af te schrijven. De casinovergunningen van de onlangs gesloten open-

bare aanbesteding in Oostenrijk hebben mede om die reden een looptijd van 15 jaar.

3.6 Conclusies

Tabel 3.2 en Tabel 3.4 vatten de conclusies van de internationale vergelijking samen. Nederland

blijkt in de middenmoot te zitten wat betreft de bruto spelopbrengst van de casinomarkt en de

3 Gambling Commission (2011d). In aanvulling op de licentievergoedingen ontvangt de Gambling Com-
mission een bijdrage voor het uitvoeren van wetenschappelijk onderzoek.

32 Zie: Glucksspielgesetz (GSpG), artikel 59a.

3 Beide artikelen worden toegelicht in Bijlage A.

34 Engelmann case C-64 08, 9 september 2010.
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speclautomatenmarkt gezamenlijk. Wel heeft Nederland de hoogste spelopbrengst per hoofd
voor de casinomarkt. Als enige land kent Nederland straks een monopolie op de casinomarkt.
Oostenrijk kende tot voor kort ook een monopoliec maar heeft haar stelsel inmiddels geopend en
is in het verlengde daarvan een aanbesteding gestart om nieuwe toetreders te selecteren. In ande-
re landen is het aanbod op de /and-based kansspelmarkt sterk geconcentreerd. De vijf landen han-
teren in ieder geval dezelfde beleidsdoelstellingen als Nederland in hun kansspelbeleid. Sommige
landen hebben aanvullende doelstellingen gedefinieerd.

Verder blijkt dat toetreding tot de casinomarkt in de onderzochte landen vooral georganiseerd
wordt via beanty contests en openbare aanbesteding. Een instrument zoals veilen — gebruikelijk in
de telecommunicatie — wordt in deze markt niet aangetroffen. Voor de speelautomaten is een
vergunningstelsel gebruikelijk waarbij het aantal vergunningen soms gemaximeerd is. Publicke
exploitanten van casino’s worden alleen in een strikt gereguleerde markt aangetroffen zoals in

sommige deelstaten van Duitsland.
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Tabel 3.2 Meerderheid van onderzochte landen heeft een casinomarkt met een oligopolie
Belgié Oostenrijk Verenigd Koninkrijk Denemarken Duitsland Nederland

(16 deelstaten)

Marktvorm Oligopolie Monopolie* Oligopolie Oligopolie Lokale monopolies en oligopo- Monopolie
lie/monopolie

Eigendom casino's  Privaat Privaat Privaat Privaat Publiek en privaat Publiek

Aantal vestigingen 9% 16% 149% 7% 39 en 34% 14

casino's

Huidige aantal aan- 4 1 4 grote partijen, totaal onbe- 5 Publieke deelstaat: 1 aanbie- 1

bieders kend. der, private deelstaat: gem. 3
aanbieders

Looptijd licenties 15 jaar 15 jaar Onbeperkt 10 jaar Meestal 10 jaar Onbeperkt

Beperking spelvor-  Ja Ja Ja Ja Verschillend

men

Regionale spreiding Ja Ja Ja Ja Ja Ja

Bruto spelopbrengst
per hoofd

Toetreding
aanbieders

Belasting-inkomsten

Licentie-fee

Kosten aanvraag

Speelautomaten

€127.930.933/10.879.159
=€11,76

Beauty contest

33-44% BSO

Jaarlijks € 17.840 plus €560
per toestel

Onbekend

Apart vergunningsstelsel

€ 258 miljoen /
8.384.745 =€ 30,77

Via vergunning-
aanvraag

30% BSO

€ 100.000 euro

Per licentie € 10.000

Apart gere-guleerd

£ 803,15 miljoen (€ 957 miljoen) € 43 miljoen /
/62.218.761 = £ 12,91 (€15,39) 5.544.139=€7,75

Via vergunning-aanvraag

15-50% BSO

voor klein casino: £51.877 per
jaar, groot casino: (63.892 euro)

£108.132 (133.176 euro) per
jaar

Klein casino: £28.641 (35.274

euro), groot casino: £37.591
(46.297 euro)

Apart vergunningsstelsel

Openbare

aanbesteding
45-75% BSO

onbekend

Onbekend

Apart vergunnings-

stelsel

€ 800 miljoen / 81.702.329 =
€9,79

Via vergunningen
80% BSO

onbekend

Onbekend

Apart vergunningstelsel

€547 miljoen /
16.574.989 = € 33

Momenteel niet
mogelijk

29% BSO (voor
1/7/2008: 40,85%)

Niet van toepassing,
HC draagt BSO af aan
de Staat.

Niet van toepassing

Apart vergunningstelsel

Online Gereguleerd, gekoppeld aan Geregu-leerd, niet Gereguleerd, niet gekoppeld Gereguleerd , niet  Gereguleerd in 1 staat, niet Niet gereguleerd
land-based vergunning gekoppeld gekoppeld gekoppeld

Bron: SEO Economisch Onderzoek. * Momenteel vindt er een vergunningsproces plaats waardoor er meer partijen op de markt kunnen komen.

35 Interview Dr. Nele Hoekx

36 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011)

37 (Gambling Commission, 2011) 16 onder huidige kansspelwet, 8 voor grote casino’s, 8 voor kleine casino’s. Daarnaast 149 vergunningen die verleend zijn onder de wet van 1968

38 (The Danish Gambling Authority, 2012)

& (Deutscher Spielbankenverband, 2012) en (Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland, 2011)
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Tabel 3.3 geeft een overzicht van de eisen zoals gesteld aan het exploiteren van casino’s op het
gebied van entertainment, horeca en reclame. De tabel laat zien dat deze onderdelen in de meeste
landen gereguleerd zijn. Het Nederlandse beleid op dit vlak lijkt niet restrictiever dan de onder-
zochte landen. Voor het entertainmentaanbod is geen vaststaand begtip gehanteerd. Hier is geke-
ken naar wat er in officiéle stukken en anders op de site van de casino’s zelf is opgenomen.

De tabel geeft ook een overzicht van de invulling van het begrip speelhal in de onderzochte hal-
len. In alle landen is het in speelhallen niet mogelijk om deel te nemen aan tafelspelen, de speelau-
tomaat staat centraal. Qua regelgeving zijn speelautomaten en casino’s in de onderzochte landen
gescheiden markten. Of dat economische gezien ook zo is, kan door gebrek aan economische

analyses in de betreffende landen niet worden vastgesteld.

Tabel 3.3 Alleen Oostenrijk kent lossere vergunningsvoorwaarden voor entertainment en hore-
ca in casino’s
Casino’s | Speelhallen
Land Entertainment-  Alcoholische Reclame Kansspelautomaten Speeltafels
aanbod dranken toegestaan? toege-
staan?
Belgié Niet gevonden Niet toege- Toegestaan maar Ja waaronder black- Nee
staan® gereguleerd jackspelen, paardenwed-
denschappen, dobbel-
spelen, pokerspelen en
roulettespelen. *'
Oostenrijk**  Biihneshows Restaurant ~ Toegestaan. Moet Ja Nee®
toegestaan met alcoholi-  op verantwoorde
sche dranken wijze geschieden te
toegestaan beoordelen door de
toezichthouder.
Verenigd Niet gevonden Niet toege- Secretary of State Ja Nee
Koninkrijk staan™ kan regulering ma-
ken met eisen om-
trent reclame
Denemar- Niet toegestaan  Sterke drank  Toegestaan maar Ja Nee*
ken® niet toege- gereguleerd”’
staan
Duitsland*®  Wordt aangebo-  Niet aangebo- Sponsoring toege- :Ja Nee
den den staan
Nederland Entertainment Restaurant Onderhevig aan Ja, waaronder elektroni- Nee
toegestaan tot met alcoholi- Gedrags- en recla- |sche roulettetafel (Meer-
waaronder een sche dranken mecode kansspelen. |spel)
klein theater™ toegestaan®’  Verbod op reclame
voor minderjarige en
kwetsbare groe-
pen.”
Bron: SEO Economisch Onderzoek
40 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b), art 37: de exploitant mag in de speelzaal geen bar of restaurant
uitbaten, noch zulks aan een derde toevertrouwen
4 (Kansspelcommissie, 2010)
42 (Casino Admiral, 2012)
43 (Casino Admiral, 2012)
“ (Salford City Council, 2009), art 7, lid 1
. (Parliament of the United Kingdom, 2005), artikel 328
46 (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 20
47 Marketing mag niet gericht zijn op niet-volwassenen, mag geen bekende mensen gebruiken en hun succes

aan gokactiviteiten toeschrijven, mag niet insinueren dat gokken een oplossing is voor financiéle proble-
men of de speler meer sociaal geaccepteerd maakt (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 36
48 (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 20

49 (Merkur Casino, 2012)

50 Brief aan de Tweede Kamer, vergaderjaar 2009-2010, 24 557, nr. 117.

51 Onduidelijk is of de alcoholische dranken mogen worden genuttigd tijdens het spelen.
52 Algemene Rekenkamer (2011), Holland Casino: naleving overheidsbeleid, 32 6306, nr. 1.
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Tabel 3.4 Het aantal vergunningen op de speelautomatenmarkt is veelal hoger dan op de casinomarkt

Belgié Oostenrijk Verenigd Ko-ninkrijk Denemarken Duitsland Nederland

Bruto spelopbrengst per hoofd € 180.765.585 (2009) = Niet bekend £ 313,28 miljoen (€ 373 DKK 1.314 miljoen (€177 € 4.050 miljoen in Nederland
bevolking € 17 per hoofd miljoen) = € 6 per hoofd miljoen) in 2011 =€ 32 2010 (voor de gehele
per hoofd speelautomatenmarkt

) = € 50 per hoofd

Huidige aantal aanbieders Maximaal 119 Onbekend, waarschijnlijk 805 +430 Niet bekend € 370 miljoen = € 22 per
beperkt aantal hoofd
Huidig aantal vestigingen 180 Maximaal 15 2.396 1.089 12.300 64 (2006)
vestigingsvergunningen C3=40%
Toetredingsmogelijkheden Vergunningsaanvraag Via openbare Vergunnings-aanvraag Vergunningstelsel, Via vergunning 267 (2011)
tot aan maximum aantal aanbestedings-procedure tot onbeperkt aantal
vergunningen aan maximum van 3 per vergunningen
federale staat
Regulering Minimum leeftijd Minimum leeftijd, maximum Exploitatievergun-ning, Minimumleeftijd en Minimum leeftijd, Via vergunning
Maximum inzet, maxi-  inleg, maximum uitbetaling, persoonlijke speelautomatenhallen maximum inleg,
mum uurverlies, maxi-  cool-off fase, minimum managementvergunning moeten bemand zijn met maximum uitbetaling,
male winst spelduur, meerdere spellen personeel cool-off fase,
tegelijk niet mogelijk, geen minimum spelduur,
jackpots niet meer dan twee

spellen tegelijk
mogelijk, geen

jackpots
Belastinginkomsten Glijdende schaal: 20- Progressief belastingstelsel, 20% BTW 41% tot 71% van de Inkomstenbelasting + Minimum leeftijd, maximum
50% BSO verschillende schalen bruto spelopbrengst trade tax + BTW + inleg, maximum uurverlies,
gebaseerd op hoogte van gemeentelijke minimum spelduur,
het inkomen. entertainment
belasting
Licentievergoeding € 8.920 (2011) per Niet bekend Afhankelijk van categorie £ 750 DKK per jaar (€ 100 Niet bekend 29% BSO
speelautomatenhal 860 tot £ 2.905 ( € 1.059 tot per jaar)
€ 3.577)

Bron: SEO Economisch Onderzoek
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4  Empirische analyse land-based kans-
spelmarkt

Met een empirisch model modelleert dit hoofdstuk de concurrentie op de kansspelmarkt. Dit model laat zien wat
het effect is van toe- en nittreding van casino’s op specifieke locaties. De groei van het marktpotentieel in de casino-
markt kan gepostuleerd worden, maar niet exact geschat.

4 )

Hoofdstuk 4 en Bijlage B bespreken de
opzet en resultaten van de empirische
analyse om het marktpotentieel te
bepalen. De analyse richt zich vooral op
de casinomarkt, maar bekijkt die markt
in samenhang met de speelautomaten-
branche.

\. J

4.1 Inleiding

Kernvragen

Een studie naar de marktordening is een studie naar de concurrentieverhoudingen op een markt.
Het ontwerp van de marktordening voor de /land-based kansspelmarkt vraagt daarmee allereerst
onderzoek naar de werking van die markt. Wat betekent een groter aantal aanbieders voor de
concurrentie-intensiteit op de markt? Wordt daarmee de vraag beter bediend? Wat is de impact
van toetreding of de dreiging van toetreding op bestaande aanbieders? De ruimte voor concut-
rentie wordt mede bepaald door de ruimte voor toetreding. Daarom kijkt dit hoofdstuk mede
naar de ontwikkeling van het marktpotentieel dat bepalend zal zijn voor de vraag hoeveel ver-
gunningshouders uiteindelijk actief kunnen worden op de Nederlandse casinomarkt.

Methode

De empirische analyse beantwoordt de vraagstelling via de volgende stappen:

e Stap 1: Wat is het effect van toetreding? Als de markt voor casinospelen opengaat, treden
nieuwe partijen toe. Dit heeft twee effecten:
¢ Een nieuw casino geneert omzet (bruto spelopbrengst) (effect 1 a);
¢ Een nieuw casino concurreert met bestaande casino’s en veroorzaakt mogelijk omzet ver-

lies bij concurrenten (effect 1 b).

e Stap 2: Wat is het effect van uittreding? Een open markt betekent niet alleen toetreding
van partijen; marktdynamiek houdt ook in dat casino’s bij gebrek aan marktpotentieel of kos-
tenefficiéntie de markt verlaten. Dit genereert twee effecten:

e Een casino dat de markt verlaat verliest omzet (bruto spelopbrengst) (effect 2 a);
e Een casino dat de markt verlaat biedt nieuwe ruimte voor omzetgroei aan concurrenten

(effect 2b).

Figuur 4.1 beschrijft dit proces grafisch.
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Figuur 4.1 Empirische analyse van toe- en uittreding casino’s in twee stappen

Sy

2

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Deze analysestappen zijn uitgevoerd op basis van een regressieanalyse waarvoor gegevens van
Holland Casino zijn gebruikt over de periode 1999-2010. In deze periode is het spelaanbod van
Holland Casino gewijzigd en zijn er bovendien nicuwe vestigingen geopend. Door de impact van
deze ontwikkelingen op de bruto spelopbrengst van Holland Casino te analyseren geeft de analy-
se een antwoord op effecten 1a en 2a in Figuur 4.1: wat is de extra omzet of het omzetvetlies als

een casino toetreedt dan wel de markt verlaat?

De regressieanalyse is vervolgens uitgebreid met een analyse van de concurrentieverhoudingen op
de casinomarkt. Deze concurrentieanalyse biedt de gelegenheid een antwoord te geven op de
effecten 1b en 2b: wat gebeurt er met de omzet bij concurrenten? De invloed van concurrentie
blijkt vooral bepaald door de geografische afstand tussen de casino’s: de intensiteit van de con-
currentie — en dus het potentié€le verlies aan omzet of de potenti€le groei van omzet — is afthanke-

lijk van de afstand in kilometers tot het volgende casino.

Drempel voor toe- of nittreding

De geschetste methode stelt in staat uitspraken te doen over de effecten van de variatie van het
aantal casino’s in de Nederlandse markt. Dit geeft nog geen antwoord op de vraag hoeveel casi-
no’s kunnen toe- of uittreden, het marktpotenticel in termen van het aantal casinovestigingen in

de markt. Hiervoor is een volgende analysestap nodig:

e Stap 3: Wat is de drempel voor partijen om tot de markt toe te treden of uit te treden?

Het antwoord op deze vraag kent verschillende onderdelen.

e Voor bestaande vestigingen van Holland Casino is de vraag relevant of de kostenefficién-
tie voldoende is om winstgevendheid te garanderen (effect 3a). In een concurrerende
markt worden bedrijven die onvoldoende kostenefficiént opereren door concurrentie ge-
dwongen de markt te verlaten;

e Voor potentiéle toetreders is de vraag relevant of er een positieve businesscase bestaat
voor toetreding. Toetreding gaat gepaard met specificke kosten zoals de bouw of overna-
me van een casino. Het rendement van de toeckomstige onderneming moet voldoende

hoog zijn om deze stap te overwegen (effect 3b).
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De empirische analyse van dit hoofdstuk geeft alleen antwoord op effect 3a: de vraag of bestaan-
de vestigingen kostenefficiént opereren. De analyse van een businesscase is athankelijk van ver-
onderstellingen over foekomstige ontwikkelingen in de markt. Dit vraagt een ander type analyse die
in Hoofdstuk 5 en Bijlage 3 wordt uitgevoerd. De kostenefficiéntie kan wel worden bepaald aan
de hand van de regressieanalyse. Daarin is op basis van ontwikkelingen uit het verleden berekend

wat de bruto spelopbrengst zou zijn van een kostenefficiénte casinovestiging.

Figuur 4.2 voegt stap 3 toe aan het stappenoverzicht van de empirische analyse.

Figuur 4.2 Drempel voor toe- en uittreding mede bepalend voor effect op totale casinomarkt

=

Business case?
(effect 3b)

=

A

Kostenefficiéntie?
(effect 3a)

Causaal verband

Figuur 4.2 verklaart hoe de empirische analyse van de ontwikkeling van de casinomarkt tot stand
komt. Toe- en uittreding zijn de centrale elementen van deze analyse; de ontwikkeling van de
totale markt is het resultaat van de analyse. Dit heeft gevolgen voor de interpretatie van de resul-
taten. Er is geen onathankelijke schatting gemaakt van hoe de vraag naar casinospelen zich in de
toekomst ontwikkelt. Hiervoor is marktonderzoek nodig dat inzichten kan bieden in de aard en
ontwikkeling van de vraag, maar ook beperkingen kent.> De regressicanalyse schat de ontwikke-
ling van de vraag in directe relatic met de ontwikkeling van het aanbod.>* Voor de ontwikkeling
van de vraag is tenslotte niet alleen de behoefte aan kansspelen bij consumenten bepalend, maar
ook of er een casino in de buurt is waar gespeeld kan worden. De ontwikkeling van het aanbod

stelt zo belangrijke grenzen aan de toeckomstige ontwikkeling van de markt. De toekomstige ont-

53 Consumentenonderzoek via enquétes geeft meestal geen zuivere schatting van consumentenvoorkeuren.
Het is lastig om sociaal wenselijke antwoorden in een enquéte te voorkomen.
54 Men spreekt in dit verband wel van de ‘revealed preference’ van consumenten: de voorkeuren zoals in de

daadwerkelijk uitgeoefende vraag naar voren komen.
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wikkeling van het aanbod kan echter niet geschat worden op basis van gegevens uit het verleden.
Dat kan alleen als de structuur van de markt — het aantal casino’s en de concuttrentieverhoudin-
gen — ongewijzigd blijft. Doel van dit onderzock is juist om de effecten te onderzocken op een
markt met een gewijzigde marktordening mét concurrentie en een mogelijk groter aantal casino’s.
Dit bekent dat het causaal verband van de analyse loopt van toe- en uittreding naar de impact op

de bruto spelopbrengst in de totale casinomarkt.

Beperkingen van de empirische methode

De conclusie voor het effect op de bruto spelopbrengst in de totale casinomarkt is met andere
woorden empirisch onderbouwd, maar dit marktpotentieel is mede athankelijk aan veronderstel-
lingen over de drempels voor toe- en uittreding.>> Zoals gesteld is een nadeel van de regressicana-
lyse dat toekomstige veranderingen in de consumentenvraag buiten beeld blijven. Deze vraag is
wel bepalend voor de businesscase van toetreders. Onderhavige analyse van de businesscase is
gebaseerd op veronderstellingen over dit marktpotentieel.

Evenmin is het mogelijk om op basis van empirische analyses nauwkeurige uitspraken te doen
over de spelopbrengst in businessmodellen of beleidsomgevingen die sterk afwijken van die
waarop de analyse is gebaseerd. Een voorspelling van het effect van halvering of verdubbeling
van het aantal casino’s is minder betrouwbaar. Ook kan op grond van historische gegevens moei-
lijk een uitspraak gedaan worden over de marktontwikkeling bij radicale beleidswijzigingen. On-
derhavige analyse van de beleidswijzigingen steunt op een scenarioaanpak. De analyse van scena-
rio’s is een gebruikelijke methode om grip te krijgen op onzekere factoren bij toekomstige be-
leidswijzingen. Voorbeelden zijn analyses van het Centraal Planbureau over hervormingen in de
sociale zekerheid of de invloed van ontwikkelingen op het terrein van milieu en energie in de
scenariostudie Welvaart en leefomgeving van de gezamenlijk planbureaus.>® Dergelijke scenario’s
zijn geen voorspellingen van de toeckomst; het zijn empirische onderbouwde toekomstbeelden,
gebaseerd op een logisch consistente set veronderstellingen. De geldigheid van de scenario’s is
dan ook beperkt tot de veronderstellingen. Dit geldt ook voor de scenario’s voor de marktorde-
ning van de casinomarkt, die in Hoofdstuk 5 worden uvitgewerkt. Dit onderzoek presenteert geen
empirische schatting van het toekomstig marktpotentieel; het onderzoek biedt een empirisch
onderbouwde analyse van scenario’s over de toekomstige ontwikkeling van die markt.

Dit hoofdstuk trekt dan ook geen conclusies over het aantal casino’s in de toekomstige casino-
markt. Dit hoofdstuk bevat een empirische analyse op basis van gegevens uit het verleden. Het
volgende hoofdstuk kijkt vooruit en analyseert de marktordening van de casinomarkt op van

scenario’s over de foekonist.

4.2 Afbakening: welke markt?

De voorvraag is voor welke markt de ordening bestudeerd moet worden. Voor de afbakening van
de Jand-based kansspel markt is de aanwezigheid van substituten van belang (productmarkt) alsook

de regionale grens van de markt (geografische markt). Internationaal gezien tendeert de kansspel-

% Extern bepaalde drempels zijn de wettelijke eisen op het vlak van preventie, consumentenbescherming en
antiwitwasbeleid. Een drempel die athankelijk is van de bedrijfsvoering is het niveau van kostenefficién-
tie. Dit is bepalend voor de vraag of de exploitatie van een kansspelbedrijf uiteindelijk rendabel is.

56 Zie: De Mooij (2006) en CPB, MNP en RPB (2006).
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sector naar een vorm van entertainment. Moet het kansspelbedrijf dan gezien worden als onder-

deel van de entertainmentmarkt en concurreert een casino dus met andere vormen van enter-

tainment zoals een bioscoop of een avond theater?

e Concurreren casino’s rechistreeks met andere vormen van entertainment? Casino’s bieden hore-
ca aan en in het buitenland zelfs een heel palet aan andere entertainmentvormen. Daarmee
concurreren de casino’s rechtstreeks met de entertainmentindustrie en lijkt entertainment de
relevante markt. In Nederland staat deze ontwikkeling echter nog in de kinderschoenen. En-
tertainment is nog geen zelfstandige bron van inkomsten voor casino’s en speelautomaten in
Nederland; het zou dat in de nabije toekomst wel kunnen worden. Zelfs horeca speelt een
zeer kleine rol in de exploitatie van een casino.

o Is de kansspelmarkt een substitunt voor de entertainmentmarkt? Dit zou betekenen dat de prijs
van een bioscoopkaartje bijvoorbeeld van invloed is op het aantal bezoekers van casino’s en
speelautomatenhallen. Er bestaat geen bewijs voor significante onderlinge beinvloeding; wel
lijken de markten invloed te ondervinden van dezelfde ondetliggende economische factoren
zoals de ontwikkeling van het besteedbaar inkomen onder invloed van de economische con-
junctuur (Intraval 2011, p. 102).

Als de kansspelmarkt wordt afgebakend tot het aanbieden van kansspelen is de vraag of de seg-
menten van deze markt als afzonderlijke productmarkten moeten worden gezien, of dat ze on-
derdeel zijn van een overkoepelende kansspelmarkt. Hier is vooral de aard van het kansspel van
belang. Er is geen strikte definitie van een casino: speelautomatenhallen dragen ook vaak de naam
casino. Wat Holland Casino onderscheidt van speelautomatenhallen is de mogelijkheid een ander
type kansspel te beoefenen.

e Een speelautomatenhal mag geen tafelspelen aanbieden. Tafelspelen bieden spelers in sommi-
ge gevallen de mogelijkheid om tegen elkaar te spelen. In de speelautomatenhal is dit niet mo-
gelijk;

e Het spelrisico is bij een kansspel in een speelautomatenhal beperkt via regulering van de au-
tomaat. Dit betreft de snelheid van het spel, de maximuminleg, het uitkeringspercentage en
het maximale uurverlies. Bij Holland Casino heeft de speler de mogelijkheid tegen hogere in-
zetten een mogelijk hogere geldprijs te winnen. Dit is het onderscheid tussen lichtere en

zwaardere kansspelen.

Gezien de aard van het kansspel bestaat er een relatie tussen de markten waarop Holland Casino
en de speelautomatenhallen opereren: in beide gevallen staat het winnen van een geldprijs cen-
traal. Op de /land-based kansspelmarkt zijn verder de loterijen in verschillende vormen actief. De
empirische analyse van dit hoofdstuk laat zien dat de onderlinge concurrentie tussen Holland
Casino en de speelautomatenmarkt beperkt is. Deze marktsegmenten lijken zelfs complementair.
Een speelautomatenhal in de buurt van een casino heeft een licht positief effect op de bruto
spelopbrengst van het casino. Het lijkt erop dat casino’s en speelautomaten een verschillend deel

van de kansspelmarkt bedienen.

Ook technologische ontwikkelingen zorgen voor verschuivende bakens in de markt. Dit blijkt uit
de opkomst van het online kansspelaanbod. Gaat het online casino straks het /Jand-based casino
van de troon stoten? Dat is twijfelachtig. De online markt kannibaliseert zonder meer op de land-
based kansspelmarkt, maar casino’s hebben een eigen “feel” zoals de Global Gaming Outlook
stelt: “casino gaming will always reflect a local or regional atmosphere”. Dit onderscheidt de /Jand-
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based kansspelmarkt van de online markt en zorgt ervoor dat de markten in zekere zin gescheiden

blijven.

Conclusie is dat de marktafbakening voor dit onderzoek vooral gericht is op de productmarkt
zoals bepaald door de aard van het kansspel: casino’s met relatief zware spelen of speelautomaten
in het lichtere segment. Daarnaast speelt de geografische dimensie een rol. Hoofdstuk 4 laat zien
dat casino’s vooral publiek uit de nabije omgeving trekken. Casino’s die op grote afstand van

elkaar liggen concurreren daardoor maar beperkt.

4.3 Modellering van de bruto spelopbrengst en de
concurrentie op de casinomarkt

De berekening van effect in Figuur 4.1 vindt plaats in een geintegreerd empirisch model. Dit
model geeft dus inzicht in (a) het effect op de bruto spelopbrengst van toe- of uittreding van een

casino en (b) het effect op de bruto spelopbrengst bij concurrerende casino’s.

Wat bepaalt de bruto spelopbrengst van een extra casino?

Om de bruto spelopbrengst van een nieuw casino te bepalen is een regressieanalyse gemaakt van
de factoren die de bruto spelopbrengst van vestigingen van Holland Casino in het verleden heb-

ben bepaald. Concreet zijn voor deze vraag de volgende variabelen van belang:>’

o het aantal speeltafels per locatie

o het aantal automaten per locatie

e het aantal inwoners binnen een straal van 10 kilometer rondom een Holland Casino
o de invoering van het rookverbod per 1 juli 2008

o de ontwikkeling van het nominale bruto binnenlands product

De empirische analyse geeft inzicht in de structurele impact van deze variabelen op de bruto
spelopbrengst van een casino. Dat betekent dat ze gebruikt kunnen worden om uitspraken te
doen over de toekomstige ontwikkeling van de bruto spelopbrengst van een (nieuw) casino. De
resultaten voor de genoemde variabelen kunnen echter niet los worden gezien van de invloed van
concurrentie in de markt op de ontwikkeling van de bruto spelopbrengst. Het model schat de

invloed van deze variabelen daarom in een geintegreerde analyse.

Impact van concurrentie op de bruto spelopbrengst van een casino

De analyse van de concurrentie voegt de volgende variabelen toe aan het empirische model:

o de concurrentie van nabijgelegen casino’s,

o de concurrentie van nabijgelegen speelballen;

o het gemiddelde aantal kansspelautomaten per speelhal per jaar;
e het gemiddeld aantal spelersplaatsen per speelhal per jaar;

57 Bijlage C beschrijft de verklarende variabelen in meer detail en verklaart tevens de bronnen voor de
gegevens.
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e de opbrengst van de totale speclautomatenbranche;

e de winst van de totale speelautomatenbranche.

Belangrijke vraag is hoe de intensiteit van concurrentie tussen casino’s gemeten kan worden. Dit
hoofdstuk onderzoekt de geografische concurrentie tussen casino’s onderling en tussen casino’s
en speelhallen. Daarvoor is per casino een maat ontwikkeld voor de nabijheid van casino’s en van
speelhallen, waarbij is gewogen met de reisbereidheid van casinobezoekers. Deze maat is een
cijfer dat aangeeft hoe intensief de concurrentie tussen casino’s is. Een hoog cijfer geeft aan dat
de afstand tot een volgend casino in kilometers uitgedrukt klein is en duidt op intensieve concut-
rentie; een laag cijfers geeft aan dat de afstand tot het meest nabijgelegen casino in kilometers

uitgedrukt groot is met een minder intensieve concurrentie tot gevolg.

Tabel 4.1 geeft het verband weer tussen de afstand en de bezoekfrequentie voor een bezock aan
een vestiging van Holland Casino.>® De relatie in deze tabel dient als startpunt voor de concut-
rentiemaat van speelhallen en casino’s: een speelhal (en een casino) dichtbij een specifiek casino is

concurrentieel relevanter dan een speelhal verder weg.

Tabel 4.1 De bezoekfrequentie neemt toe naarmate iemand bij een Holland Casino vestiging
woont

Afstand dichtstbijzijnde Bezoekers Bezoeken  Bezoeken Inwoners Bezoekfrequentie per
casino in km (%) (%) (aantal) (18+ jaar) hoofd van de bevolking
0-10 31% 40%  2.010.000 3.581.340 0,56
11-20 27% 29%  1.440.000 3.309.906 0,44
21-30 18% 13% 660.000  1.959.350 0,34
>30 24% 17% 870.000  3.349.404 0,26
Totaal 100% 100%  4.980.000 12.200.000 0,41

Bron: Research voor beleid (2002).

De relatie tussen bezocekfrequentie en afstand tot het dichtstbijzijnde casino wordt gebruikt om
de uiteindelijke concurrentiemaat te bepalen. Figuur 4.3 geeft de cijfers in de tabel weer in een
grafiek, waarbij van de afstandsintervallen steeds de bovengrens is gehanteerd. Daarmee geeft de
lijn dus een bovengrens voor de bezockfrequentie als functie van de afstand tot het dichtstbij-
zijnde casino. De figuur laat een exponentieel afnemende trend zien met een bezockfrequentie
van gemiddeld ongeveer 0,73 per jaar voor inwoners die heel dichtbij een casino wonen. Wanneer
dit wordt vermenigvuldigd met het aantal inwoners in Nederland van 18 jaar en ouder kan ge-
concludeerd worden dat het absolute maximum voor het aantal bezoeken aan Holland Casino,
wanneer iedere inwoner van Nederland heel dichtbij een casino zou wonen, op basis van deze
gegevens 8,9 miljoen is. Vergeleken met de bezoekersaantallen sinds 1999 lijkt dit een plausibel
aantal: het aantal bezoeken steeg tussen 1999 en 2007 van ruim 5,1 naar bijna 7,5 miljoen, waarna
het tussen 2007 en 2010 weer daalde tot ruim 5,6 miljoen bezoeken.>® Bij een gemiddelde beste-

ding van € 97 per bezoek in 2010, komt de bovengrens voor de bruto baten uit op € 865 miljoen,

5 Deze cijfers zijn gebaseerd op onderzoek uit 2002, maar de verwachting is dat de relatieve reisbereidheid (als
functie van de afstand) in de tijd voldoende stabiel is.
5 Merk op dat het hier gaat om het aantal begoeken, niet om het aantal unieke bezoekers.
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een groei van bijna 60 procent ten opzichte van het huidige niveau bij een extreme uitbreiding
van het aanbod op basis van het huidige concept.
Figuur 4.3 De maximale bezoekfrequentie als functie van de afstand tot een Holland Casino
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Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Research voor beleid (2002).

Met behulp van een afstandsmatrix waarin de afstand in kilometers van elk van de 14 vestigingen
van Holland Casino ten opzichte van een andere vestiging of een speelhal is uitgezet, wordt voor
elk casino een maat bepaald voor de nabijheid, en daarmee de concurrentie, van speelhallen en
casino’s. Deze afstandsmatrix wordt gewogen met de relatie tussen afstand en bezoekfrequentie.
Vanuit deze matrix worden twee maten bepaald voor de 14 verschillende casinovestigingen: één

voor de concurrentie met andere casino’s en één voor de concurrentie met speelhallen.

Resultaten

Tabel 4.2 beschrijft de invloed van de verklarende variabelen op de bruto spelopbrengst van
Holland Casino.

Tabel 4.2 Resultaten van de regressie op de bruto spelopbrengst van Holland Casino
Variabele Coéfficiént St. deviatie t-waarde
Constante -2,461 0,880 -2,80**
Log(Tafels) 0,239 0,051 4,65***
Log(Automaten) 0,130 0,069 1,88
Dummy rookverbod -0,355 0,024 -14,93***
Concurrentiemaat casino's -0,229 0,116 -1,98*
Concurrentiemaat speelhallen 0,025 0,005 4,83***
Log(BBP) 0,893 0,227 3,94

*** 1% significant, ** 5% significant, * 10% significant

Het aantal tafels en het aantal automaten blijkt samen te gaan met een grotere spelopbrengst en

ook het rookverbod heeft duidelijk een significante invloed gehad. Het logmodel geeft met een

% De concutrentiemaat voor casino’s is dynamisch in de tijd in de zin dat deze verandert in de jaren dat er een
casino is geopend. In de beschikbare tijdreeks zijn de casino’s in Leeuwarden, Venlo (beide in 2006), Ensche-
de (in 2002) en Utrecht (in 2000) geopend. Elk nieuw casino zorgt voor een hogere concurrentiemaat bij be-
staande casino’s. De maat voor speelhallen is als statisch aangenomen, omdat het aantal speelhallen de afge-
lopen jaren vrijwel gelijk is gebleven. Tevens blijkt uit gegevens van locaties van speelhallen in de laatste jaren
(Verispect, 2009-2011) dat er nauwelijks speelhallen zijn verhuisd.
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coéfficiént van -0.355 aan dat opbrengstdaling door toedoen van het rookverbod ongeveer
30 procent per vestiging is. Ook het bruto binnenlands product (BBP) heeft in het model een
significant effect op de bruto spelopbrengst. De coéfficiént ligt dicht bij 1, waarmee wordt aange-
geven dat de opbrengsten van casino’s (na correctie voor andere invloeden) ongeveer gelijke tred

houden met het nominale BBP.

De concurrentiematen voor casino’s en speelhallen zijn ook significant. De negatieve coéfficiént
van de concurrentiemaat van casino’s betekent een negatief effect op de bruto spelopbrengst
wanneer een ander casino dichtbijgelegen is. De coéfficiént van de concurrentiemaat voor speel-
hallen wijst op een licht positief verband: een speelhal vlak naast een casino valt samen met een
2,5 procent hogere spelopbrengst van het casino. Er zijn op grond hiervan dus geen aanwijzingen
voor sterke concurrentie tussen beide deelmarkten, eerder voor het tegendeel. Een mogelijke
verklaring is dat speelhallen bijdragen aan het imago van of bezoek aan een uitgaanslocatie, waar
ook casino’s van profiteren. Een alternatieve verklaring zou kunnen zijn dat zowel casino’s als
speelhallen zich vestigen in dichtbevolkte gebieden. De variabele voor het aantal inwoners in een
straal van 10 kilometer rondom een casino bleek echter niet significant. Dat wijst erop dat bevol-
kingsconcentratie geen verklaring is voor het positieve verband tussen de spelopbrengst van

casino’s en de nabijheid van speelhallen.

Om de interactiec met de speelautomatenhallen — binnen de mogelijkheden met de beschikbare
gegevens — nader te onderzoeken, is een aantal gegevens van de branche getoetst in het model.
Tussen 2001 en 2009 zijn gegevens bekend over opbrengt en de winst van speelhallen, en van het
aantal automaten, meerspelers en spelersplaatsen. Deze variabelen blijken in het model geen

effect te hebben op de bruto spelopbrengst van casino’s.

Conclusie

De coéfficiént van het aantal speeltafels en speelautomaten is positief. Dit resultaat kan gebruikt
worden om het effect van toetreding te analyseren op de bruto spelopbrengst. Een nieuw casino
vergroot tenslotte het aantal speeltafels en speelautomaten. Dit is met andere woorden nieuw
aanbod waarvoor voldoende vraag is. Dit is een conclusie die alleen geldig is zolang de omstan-

digheden van de markt niet al te drastisch wijzigen.

Een ander belangrijk resultaat is het gevonden verband voor de interactie tussen casino’s: deze
kan worden gebruikt om het effect van opening en sluiting van casino’s op de rest van de markt
te modelleren. Een verandering in de concurrentiemaat door meer of minder casino’s kan zo

direct worden vertaald naar een opbrengststijging of opbrengstdaling voor andere casino’s.

De empirische analyse wijst verder op een licht positief verband van de concurrentie tussen
speelhallen en casino’s: een speelhal vlak naast een casino valt samen met een 2,5 procent hogere
spelopbrengst van het casino. Er zijn op grond hiervan dus geen aanwijzingen voor sterke con-
currentie tussen beide deelmarkten, eerder voor het tegendeel. Een mogelijke verklaring is dat
speelhallen bijdragen aan het imago van of bezoek aan een uitgaanslocatie, waar ook casino’s van
profiteren. Een alternatieve verklaring zou kunnen zijn dat zowel casino’s als speelhallen zich
vestigen in dichtbevolkte gebieden. De variabele voor het aantal inwoners in een straal van 10

kilometer rondom een casino bleek echter niet significant. Dat wijst erop dat bevolkingsconcen-
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tratic geen verklaring is voor het positieve verband tussen de spelopbrengst van casino’s en de

nabijheid van speclhallen.

4.4 Toetreding van casino’s

Met behulp van de concurrentiemaat uit het regressiemodel kan een schatting worden gedaan van
het effect van het openen van casino’s op de totale bruto spelopbrengst. Dit betreft dus de analy-
se van effecten 1a. en 1b. in Figuur 4.1. Twee verschillende mogelijkheden zijn bekeken: het ope-
nen van een nieuw casino op een plek waar er nog geen in de omgeving is en het openen van een

tweede casino in een grote stad.

4.4.1 Perifere toetreding

Gebruikmakend van de concurrentiecoéfficiént uit het regressiemodel kan het effect van een
toetredend casino nader worden onderzocht. Voor dit scenario zijn vijf mogelijke locaties voor
een nieuw casino gekozen met een veronderstelde opbrengst op basis van vergelijkbare locaties.f!
Het plaatsen van een nieuw casino zal een afweging moeten worden tussen het marktpotentieel in
de regio en de kannibalisatie van andere casino’s. Tabel 4.3 veronderstelt dat een vestiging in Den
Bosch een groter marktpotentieel heeft. De concurrentiemaat laat zien dat een vestiging op deze
locatie ook meer concurrentie heeft van vooral de omliggende casino’s in Utrecht, Eindhoven en
Breda. Omgekeerd zal de vestiging dan ook meer publick uit deze locaties wegtrekken en zijn
spelopbrengst dus voor een flink deel verkrijgen door kannibalisatie van andere vestigingen.

Tabel 4.3 Verondersteld opbrengstpotentieel en concurrentiemaat nieuwe locaties

Nieuw casino Concurrentiemaat Veronderstelde opbrengs
t

Den Helder 0,457 20

Texel 0,271 20

Middelburg 0,172 20

Den Bosch 1,585 40

Zwolle 0,622 15

Met behulp van de concurrentiecoétficiént uit het regressiemodel is elke combinatie van deze vijf
nieuwe casino’s doorgerekend. Figuur 4.4 geeft hiervoor de resultaten weer. Bij het toetreden van
een nieuw casino moet er rekening mee worden gehouden dat dit een negatief effect uitoefent op

de bestaande casino’s.

o1 Merk op dat voor deze veronderstelde opbrengst geen marktonderzoek is verricht.
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Figuur4.4  Verondersteld effect van nieuwe vestigingen op de totale spelopbrengst
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De figuur laat zien dat zoals verwacht de totale opbrengst bij het plaatsen van een nieuw casino
zal stijgen. Opgeteld komen de verwachte spelopbrengsten uit Tabel B.4 echter op een totaal van
€ 115 miljoen. Rekening houdend met de kannibalisatie van andere vestigingen blijft het effect
echter beperkt tot € 79 miljoen.o?

4.4.2 Toetreding op meest succesvolle locaties

Op vergelijkbare wijze is het ook mogelijk om het effect van een extra casino op een succesvolle
locatie in kaart te brengen. In grote steden als Amsterdam of Rotterdam is er wellicht plaats voor
een extra casino. Dit extra casino zal extra inkomsten met zich meebrengen, maar ook zorgen
voor een daling van de spelopbrengst in het bestaande casino. Daarnaast zorgt het extra casino
ook voor extra concurrentie voor casino’s in omliggende steden. Tabel 4.4 geeft de effecten weer
van een nieuw casino op één van de zes meest succesvolle® locaties (in miljoenen euro). Hierbij
is aangenomen dat het nieuwe casino identiek is aan het bestaande casino in de stad, en dat het

nieuwe casino ook binnen de stad vlak bij het bestaande casino komt te staan.

02 Den Bosch blijkt ondanks de relatief hoge concurrentiec met bestaande casino’s de beste plaats voor een
nieuw casino. In een scenario met één nieuw casino is Den Bosch de beste keuze, en ook in elk van de scena-
rio’s met twee, drie, vier of vijf nieuwe casino’s komt een combinatie met een vestiging in Den Bosch als bes-
te uit de verf. Uiteraard is dit resultaat sterk afhankelijk van het veronderstelde grote marktpotentieel van Den
Bosch.

03 Het succes van een casino is in dit geval bepaald op basis van de relatieve bijdrage aan het totaalresultaten. De
zes genoemde casino’s waren in 2010 v66r aftrek van centrale kosten goed voor 88 procent van de winst van
Holland Casino.
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Tabel 4.4 Een extra casino zorgt voor grote toename in bruto spelopbrengst

A'dam Schev. R'dam Utrecht Venlo Breda
Spelopbrengst nieuw casino 65,0 44,3 57,9 42,0 31,2 43,0
Afname overige casino's -30,1 -28,4 -30,4 -27,5 -14,0 -22,3
Netto effect 34,9 15,9 27,5 14,5 17,2 20,7

De tabel laat zien dat de opbrengstafname van de overige casino’s groot is. Deze wordt zoals
verwacht voor een groot deel (40-60 procent) veroorzaakt door de opbrengstafname van het
casino in dezelfde stad. Desalniettemin zorgt een extra casino in elke stad voor een stijging van de

totale bruto spelopbrengst van de casinomarkt.

Tabel 4.5 Enkele combinaties van extra casino’s laten een vergelijkbaar beeld zien

Totale

spelopbrengst Afname overige  Netto

nieuwe casino’s casino's effect
Een extra casino in A'dam en R'dam 118,7 -58,8 59,8
Extra casino in A'dam, R'dam, Schev. en Utrecht 174,7 -104,3 70,5
In alle zes de steden een extra casino 236,1 -135,2 100,9
Twee extra casino's in A'dam en R'dam 182,0 -106,7 75,3

Tabel 4.5 laat nog enkele combinaties van extra casino’s zien. Een duidelijk beeld dat naar voren
komt is dat twee extra casino’s in Amsterdam en Rotterdam nauwelijks nog voor extra opbreng-
sten zorgen ten opzichte van één extra casino in beide steden. Een extra casino in elk van de zes
bovengenoemde steden levert zelfs meer dan € 100 miljoen extra bruto spelopbrengst op, maar
zorgt tevens voor een grote afname van de bruto spelopbrengst per casino, hetgeen negatieve

gevolgen kan hebben voor de winst.

4.5 Uittreding van casino’s

Met behulp van de concurrentiemaat uit het regressiemodel kan een schatting worden gedaan van
het effect van het sluiten van casino’s op de totale bruto spelopbrengst. Dit betreft dus de analyse
van effecten 2a. en 2b. in Figuur 4.1.

451 De minimum efficiénte schaal van een casino

Naast een model voor de bruto spelopbrengst kan er ook worden gekeken naar verklarende factoren
voor de winst van vestigingen van Holland Casino. Het netto winstpercentage per vestiging®,
wordt in dit model verklaard uit de bovengenoemde factoren en uit de bruto spelopbrengst. Met
name de bruto spelopbrengst blijkt sterk verband te houden met het winstpercentage. Langs die

route kan zicht ontstaan op de vraag vanaf welke schaalgrootte vestigingen rendabel zijn.

Op basis van jaarverslagen van Holland Casino is de nettowinst per vestiging alleen voor de jaren
2008 t/m 2010 bekend. Wel is voor de jaren 2002 t/m 2010 bekend wat per vestiging relatieve
bijdrage aan het totaalresultaat is. Hierbij worden de kosten van het hoofdkantoor buiten be-

04 Het gaat hier om de netto winst exclusief de toewijzing van centrale kosten. Deze worden door Holland
Casino naar rato van opbrengsten toegewezen aan de vestigingen.
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schouwing gelaten.®> Om voor deze jaren ook de netto winst te bepalen worden de kosten van
het hoofdkantoor bepaald op basis van de gegevens van 2008 t/m 2010. Voor deze jaren zijn
immers zowel de netto winst als de relatieve bijdrage per vestiging éxclusief de kosten van het
hoofdkantoor bekend. Op basis van deze kosten worden de kosten voor de jaren 2002 t/m 2007
geschat en vervolgens met behulp van de relatieve bijdrage per vestiging vertaald naar de netto

winst per vestiging.

Tabel 4.6 geeft de resultaten van deze analyse weer. In het model is ook de logaritme van het
aantal tafels significant, met een negatief teken. Dit is te verklaren door de relatief hoge kosten
die speeltafels met zich mee brengen. Tegenover € 1 spelopbrengst met een automaat staan lagere
kosten dan bij een tafelspel en aangezien de spelopbrengst als verklarende variabele in het model
zit, werkt het aantal tafels als een correctiefactor daarop. lets dergelijk geldt voor het bruto bin-
nenlands product: doordat het BBP al zit opgesloten in de variabele voor de spelopbrengst, duidt
het negatieve effect op een correctie. Het bruto binnenlands product heeft dus een minder sterke
correlatie met de winst dan met de bruto spelopbrengst. Hier kan ook een tijdtrend meespelen: in
de loop der jaren is het BBP toegenomen, terwijl de winstgevendheid van de casino’s afnam.%

Tabel 4.6 Verklaringsmodel netto winst

Variabele Coéfficiént St. deviatie t-waarde
Constante 0,1994 0,1522 1,31
Dummy Rookverbod -0,0508 0,0137 -3,70%**
Log(Spelopbrengst) 0,1960 0,0307 6,38***
BBP -0,0053 0,0010 -5,26%**
Log(Tafels) -0,0567 0,0249 -2,27**

*** 1% significant, ** 5% significant, * 10% significant

Op basis van deze modellen is het mogelijk een minimum efficiénte schaal (MES) te berekenen
voor de casino’s: afhankelijk van het aantal speeltafels komt deze in de huidige vestigingen uit
tussen de € 22 en 27 miljoen, met een gemiddelde van € 24 miljoen. Met andere woorden, vanaf
een bruto spelopbrengst van gemiddeld ongeveer € 24 miljoen. zal de nettowinst van een vesti-

ging positief zijn.

Conclusies

De regressieanalyse van het winstpercentage met de bruto spelopbrengst als verklarende vatiabele
blijkt een goede benadering te zijn voor het bepalen van de MES van een casino. De spelop-
brengst van Leeuwarden blijkt in 2010 met € 11,7 miljoen ver onder de minimum efficiénte
schaal van € 24 miljoen te liggen. Groningen (€ 22,8 miljoen), Enschede (€ 25 miljoen) en Zand-
voort (€ 23,1 miljoen) liggen ongeveer rond deze MES. Vestiging Schiphol, die overigens wel
buiten beschouwing is gelaten in de regressie, ligt met een bruto spelopbrengst van € 3,8 miljoen
ook ver onder de MES. Van deze vijf vestigingen is Zandvoort de enige vestiging met een posi-
tieve bijdrage aan het totaalresultaat (+2 procent). De andere vier vestigingen zijn precies de vier

vestigingen die een negatieve bijdrage leveren (-1 procent).

05 Informatie Holland Casino, 24 februari 2012.
% Modellen voor de bruto winst en modellen waarin in plaats van de logaritme van de spelopbrengst een lineai-
re en kwadratische term van de spelopbrengst is meegenomen, leveren vergelijkbare resultaten op.
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4.5.2 Uittreding van minst succesvolle casino’s

Naast de vestiging Schiphol leveren de vestigingen in Enschede, Groningen en Leeuwarden een
negatieve bijdrage aan het totaalresultaat (-1 procent). Met behulp van de concurrentiemaat kan
niet alleen het effect van toetredende maar ook van uittredende casino’s worden onderzocht. Het
sluiten van een casino leidt tot een afname van de opbrengst door middel van het wegvallen van
de bijdrage van het gesloten casino (effect 2a in Figuur 4.1), maar ook tot een opbrengsttoename
bij de overige casino’s door daling van de concurrentie (effect 2b in Figuur 4.1). Tabel 4.6 laat de
effecten van het sluiten van alle mogelijke combinaties van de drie bovengenoemde casino’s zien.
Merk op dat de tabel alleen laat zien wat het effect is van het sluiten van casino’s op de bruto
spelopbrengst. Het sluiten van een verliesgevend casino zou een positief effect moeten hebben
op de winstgevendheid van Holland Casino, maar dit effect is niet berekend. De nadruk ligt hier
op het effect dat de onderlinge concurrentie tussen casino’s heeft op de bruto spelopbrengst.

Tabel 4.7 Het sluiten van de minder succesvolle casino’s leidt nauwelijks tot een opbrengststij-
ging bij overige casino’s

Enschede Leeuwarden Groningen EnstlLee Ens+Gro  Lee+Gro Alle drie

Totale opbrengst 519,2 533,2 521,0 509,5 496,6 510,0 486,0
Opbrengststijging 14 2,1 1,0 3.4 16 17 2,7
overige casino's ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Opbrengst 25,0 1,7 22,8 36,7 47,8 345 59,5
uittredend casino

Totale
spelopbrengststijg -23,6 -9,6 -21,8 -33,3 -46,2 -32,8 -56,8

ing

In Tabel 4.6 is duidelijk te zien dat het sluiten van deze casino’s slechts een klein positief effect
heeft op de overige casino’s. Dit effect is met name klein omdat elk van deze casino’s ver weg ligt
van andere casino’s. De conclusie van de tabel is dan ook dat het sluiten van de genoemde casi-
no’s waarschijnlijk een positief effect heeft op de winst van Holland Casino: het voorkomt een
verlies en overige casino’s profiteren iets door een hogere bruto spelopbrengst wat gunstig is

voor de winstgevendheid van die vestigingen.

Conclusie

Deze analyse geeft zicht kostenefficiéntie als drempel voor uittreding (stap 3a in Figuur 4.1).
Deze drempel kent een spreiding in het resultaat. De spelopbrengst van Leeuwarden blijkt in
2010 met € 11,7 miljoen ver onder de minimum efficiénte schaal van € 24 miljoen te liggen. Gro-
ningen (€ 22,8 miljoen), Enschede (€ 25 miljoen) en Zandvoort (€ 23,1 miljoen) liggen ongeveer
rond deze MES. Vestiging Schiphol, die overigens wel buiten beschouwing is gelaten in de re-
gressie, ligt met een bruto spelopbrengst van € 3,8 miljoen ook ver onder de MES. Welke vesti-
gingen zouden in een concurrerende markt onvoldoende winstgevendheid zijn? Het is waar-
schijnlijk dat dit geldt voor de vestigingen in Leeuwarden en Schiphol. Voor Groningen, Ensche-
de en Zandvoort kan dit ook het geval zijn, maar gegeven de spreiding in het resultaat bestaat de

kans dat deze vestigingen wel voldoende kostenefficiént zijn.
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4.6 Conclusie

De empirische analyse biedt de gelegenheid verschillende conclusies te trekken over de werking
van de markt voor casino’s en automatenhallen in Nederland. Via een regressieanalyse is een
model ontwikkeld waarmee uitspraken kunnen worden gedaan over de ontwikkeling van de bruto

spelopbrengst van casino’s en de concurrentie tussen casino’s op de Nederlandse markt.

De resultaten van de empirische analyse geven antwoord op de vraag wat het effect is van toe- en
uittreding in de casinomarkt. Dit heeft effecten op de bruto spelopbrengst verbonden met het
casino dat toe- of uittreedt en op de bruto spelopbrengst van concurrenten. Beide effecten zijn
geschat met als resultaat een uitkomst waarmee het effect van toe- en uittreding op de bruto
spelopbrengst in de totale casinomarkt is berekend. Dit is het marktpotentieel.

Dit marktpotentieel is niet direct geschat, bijvoorbeeld aan de hand van marktonderzock naar
consumentenvoorkeuren. De empirische analyse stelt het effect van toe- en uittreding centraal.
Dit is nodig om de empirische analyse te kunnen gebruiken voor de analyse van verschillende
scenario’s voor de marktordening. Dit heeft gevolgen voor de interpretatie van de resultaten. De
conclusie voor het effect op de bruto spelopbrengst in de totale casinomarkt is empirisch onder-
bouwd, maar dit marktpotentieel is mede afthankelijk van veronderstellingen over de drempels
voor toe- en uittreding. Dit hoofdstuk trekt dan ook geen conclusies over het aantal casino’s in

de toeckomstige casinomarkt.

Het resultaat van dit hoofdstuk is een empirisch model dat gebruikt wordt voor de scenarioanaly-
se. De scenario’s bevatten aanvullende veronderstellingen voor de marktordening en de drempels
voor toe- en uittreding. Dit levert een schatting op van het toekomstige marktpotentieel in de
casinomarkt. Dit potentieel is specifiek voor het scenario en deels athankelijk van de veronder-
stellingen voor het scenario. In die zin zijn de schattingen geen voorspellingen van het marktpo-
tentieel.

De empirische resultaten van dit hoofdstuk zijn:

o Kostenefficiéntie
e Met de regressicanalyse is de minimum efficiénte schaal (MES) van een casino berekend.
De spelopbrengst van Leeuwarden blijkt in 2010 met € 11,7 miljoen ver onder de mini-
mum efficiénte schaal van € 24 miljoen te liggen. Groningen (€ 22,8 miljoen), Enschede
(€ 25 miljoen) en Zandvoort (€ 23,1 miljoen) liggen ongeveer rond deze MES. Vestiging
Schiphol, die overigens wel buiten beschouwing is gelaten in de regressie, ligt met een bru-
to spelopbrengst van € 3,8 miljoen ook ver onder de MES. Van deze vijf vestigingen is
Zandvoort de enige vestiging met een positieve bijdrage aan het totaalresultaat (+2 pro-
cent). De andere vier vestigingen zijn precies de vier vestigingen die een negatieve bijdrage
leveren (-1 procent). Deze berekening is overigens een momentopname. De spelopbrengst
van de genoemde vestigingen is mede athankelijk van de economische conjunctuur en kan
in de loop van jaren lager of hoger worden. Ook is geen rekening gehouden met het effect
van een regimewijziging op de markt: de introductie van concurrentie kan de kosteneffici-

éntie van de Holland Casino vestigingen stimuleren.
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o Concurrentie

e De empirische analyse wijst op een licht positief verband van de concurrentie tussen
speelhallen en casino’s: een speelhal vlak naast een casino valt samen met een 2,5 procent
hogere spelopbrengst van het casino. Er zijn op grond hiervan dus geen aanwijzingen
voor sterke concurrentie tussen beide deelmarkten, eerder voor het tegendeel. Een moge-
lijke verklaring is dat speelhallen bijdragen aan het imago van of bezoek aan een uit-
gaanslocatie, waar ook casino’s van profiteren. Een alternatieve verklaring zou kunnen zijn
dat zowel casino’s als speelhallen zich vestigen in dichtbevolkte gebieden. De variabele
voor het aantal inwoners in een straal van 10 kilometer rondom een casino bleek echter
niet significant. Dat wijst erop dat bevolkingsconcentratie geen verklaring is voor het posi-
tieve verband tussen de spelopbrengst van casino’s en de nabijheid van speelhallen.

o Toetreding

o Uitbreiding van het aantal casino’s op vijf perifere locaties met zo min mogelijk kannibali-
satie van bestaande casino’s resulteert in een stijging van de bruto spelopbrengst van de
totale casinomarkt. Deze stijging is athankelijk van het veronderstelde marktpotentieel op
de onderzochte locaties;

e FHen extra casino in één van de zes meest aantrekkelijke steden voor vestiging van een ca-
sino levert meer extra omzet in termen van bruto spelopbrengst op, maar kannibaliseert
ook meer op bestaande casino’s.

o Uittreding

o Sluiting van de drie verliesgevende casino’s heeft waarschijnlijk een positief effect op de

winst van Holland Casino, al zorgt een geringe mate van kannibalisatie voor relatief weinig

extra omzet bij andere vestigingen.
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5 Scenario’s voor de marktordening

Dit hoofdstuk bespreekt vijf scenario’s waarbij de marktvorm varieert van een privaat monopolie tot een volledig
concurrentiemodel. Vervolgens analyseert het hoofdstuk het markipotentieel voor ieder scenario.

Hoofdstuk 5 bekijkt welke opties er
zijn voor de marktordening van de
land-based kansspelmarkt.

5.1 Inleiding

Dit hootdstuk bespreekt de opties voor de marktordening van de /and-based kansspelmarkt. Con-
currentie is het centrale begrip bij het ontwerp voor een marktordening. Die concurrentie wordt
beinvloed door verschillende factoren. Uiteraard is het aantal aanbieders een bepalende factor
voor de marktvorm, die uiteen kan lopen van monopolie tot volledig vrije mededinging. Maar de

mate van concurrentie wordt ook beinvloed door de drempels voor toe- en uittreding.

Dit hoofdstuk beschrijft een scenarioanalyse van de verschillende opties voor de marktordening
in de Jand-based kansspelmarkt. De scenatio’s beschrijven veronderstellingen over toe- en uittre-
ding tot de markt ter aanvulling op het empirisch model van Hoofdstuk 4. Deze veronderstellin-
gen zijn nodig om de businesscase van een toetreder te analyseren en bieden de mogelijkheid om
de economische effecten van de verschillende scenario’s voor de marktordening te onderzoeken.

Voor dit effectonderzoek is het empirisch model uit Hoofdstuk 4 gebruikt.

Doel van dit hoofdstuk is om een pakket samenhangende voorwaarden te formuleren als scena-
rio voor de marktordening van de Jand-based kansspelmarkt. Het gaat daarbij in eerste instantie om
het formuleren van een eindbeeld: hoe ziet de marktordening eruit? Vervolgens is de vraag hoe dat
eindbeeld tot stand kan komen gegeven de stand van zaken in de huidige markt waarbij de casi-
nomarkt gereguleerd wordt via een wettelijk monopolie. De analyse van deze transitievraag vindt
plaats in het volgende hoofdstuk en heeft dus de scenario’s voor de marktordening als vertrek-

punt.

5.2 Wat bepaalt de marktordening?

De marktordening van de kansspelmarkt wordt bepaald door drie verschillende factoren die hier-
na in drie afzonderlijke paragrafen worden uvitgewerkt:

o Aantal aanbieders op de markt: dit bepaalt mede de marktvorm en aard van de concurrentie;

o Geografische afbakening: aanbieders geconcentreerd op locaties of juist verspreid over regio’s;

e Mogelijkheid van zoe- en uittreding: dit betreft vooral zaken die samenhangen met de voorwaar-

den waaronder een vergunning kan worden verstrekt zoals de duur van een vergunning,
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De belangrijkste vragen voor de marktordening liggen op het vlak van de casinomarkt, gezien het
wettelijk monopolie en het publicke karakter van Holland Casino. Voor de speclautomaten be-
staat een relatief open markt met gereguleerde toegang via een vergunningsstelsel.” In termen
van marktordening liggen voor dit marktsegment minder vragen voor de overheid. Wel is de
relatie tussen de casinomarkt en de speelautomatensector van belang in verband met de horizon-

tale consistentie van het beleid.

5.2.1 Aantal partijen op de kansspelmarkt

Logischerwijs is het aantal casinobedrijven de eerste determinant voor de analyse van marktorde-
ningsvarianten. Op dit moment is toetreding op de casinomarkt door het wettelijk monopolie
uitgesloten. Dit is een wezenlijk verschil met de speelautomatenmarkt die gereguleerd is via een
open vergunningensysteem. Dit houdt in dat bedrijven een vergunning kunnen krijgen als aan de
vergunningsvoorwaarden is voldaan. Dit systeem stelt ex-ante geen grens aan het aantal bedrijven
op de casinomarkt. Vervolgvraag is hoeveel casinovestigingen de exploitanten beheren. Dit aantal

bepaalt de totale omvang van de markt en kan door de overheid gereguleerd worden via de ver-

gunning.

Het verschil in regulering tussen casinomarkt en speelautomatenmarkt wijst op de vraag of het
nodig is om het aantal marktpartijen vooraf vast te leggen. Dit is alleen nodig als de aanbodrestric-
tic essentieel is om een specifick publick belang te waarborgen. Uit de internationale vergelijking
blijkt dat in de meeste landen een plafond geldt voor het aantal vergunningen op de casinomarkt.
Daarmee wordt een zekere mate van schaarste in de markt gecreéerd, die mogelijk dienstbaar is

aan de doelstellingen van het kansspelbeleid, zoals de wens om kansspelverslaving tegen te gaan.

Vervolgens is de vraag aan de orde wat het aantal vergunninghouders is dat maximaal wordt
toegelaten op de markt. Economisch is er een groot verschil in gedrag en marktuitkomsten tussen
een monopolie, een duopolie en een markt met een handvol aanbieders. Het aantal aanbieders
heeft gevolgen voor de prikkels voor efficiéntie en innovatie van het kansspelaanbod, maar ook
voor de mogelijkheid om schaalvoordelen te realiseren, de inkomsten van de overheid via kans-

spelbelasting en licentie-inkomsten en de handhavingslast.

De internationale vergelijking laat zien dat casinomarkten in andere landen vaak een sterke mate
van concentratie kennen: de dominante marktvorm is hier een oligopolie. Deze marktvorm duidt
erop dat schaalvoordelen in de casinomarkt een belangrijke rol spelen. Om de wisselwerking
tussen het belang van schaalvoordelen en de efficiéntieprikkel van concurrentie te analyseren,

hanteert dit onderzoek drie opties voor invulling van het aantal bedrijven op de casinomarkt:

Een markt met periodicke concurrentie: het monopoliemodel;

Een markt met een beperkt aantal verschillende aanbieders: het oligopoliemodel;

Een markt met een zo groot mogelijk aantal verschillende aanbieders: het concurrentiemodel.

o7 De door de overheid nagestreefde marktordening sluit in het ideale geval aan bij het marktfalen in de
kansspelmatkt. Een voorbeeld van marktfalen is het bestaan van externe effecten. Denk daarbij aan de
impact van kansspelverslaving op de maatschappij. Dit onderzoek neemt de bestaande publieke doelstel-
lingen van het kansspelbeleid als vertrekpunt en bekijkt binnen dit kader welke aanpassingen in de markt-
ordening economisch gezien haalbaar zijn.
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In de laatste twee gevallen is sprake van een gereguleerde markt met een maximaal aantal vergun-
ningen in de markt. Het model met een ongelimiteerd aantal vergunningen voor de exploitatie
van cen casino komt in Europa vrijwel niet voor. De publicke doelstellingen van het kansspelbe-
leid zorgen in veel landen voor een vorm van regulering via het stellen van een maximum aan het
aantal vergunningen. Bovendien laat de overheid inkomsten liggen bij het onbegrensd beschik-
baar stellen van vergunningen. De optie van een volledig open casinomarkt is mede om die rede-

nen buiten de analyse gelaten.

Aan de andere kant van het spectrum bestaat de mogelijkheid de markt zoals nu aan één aanbie-
der te gunnen, een monopolie. Toetreding zou voor dit monopolie in de vorm van een periodieke
aanbesteding van de casinovergunning kunnen plaatsvinden. De economische literatuur spreekt
dan van concurrentie o7 de markt. Dit model geeft de vergunninghouder voor de duur van de
concessie een monopolie. Concurrentie vindt periodiek plaats op het moment van aanbesteden.
Toetreding vindt periodiek plaats. Het aanbesteden van één vergunning voor het exploiteren van
casino’s komt weinig voor in Europa. Oostenrijk komt in de buurt met het aanbesteden van twee
blokken casinovergunningen voor respectievelijk stedelijk en landelijk gelegen casino’s.

Het concurrentiemodel laat een maximaal aantal aanbieders toe tot de markt, gegeven het plafond
van het aantal casinovergunningen. Dit komt er praktisch gezien op neer dat een aanbieder
maximaal één vergunning mag exploiteren. Dit genereert de maximale prikkel voor concurrentie
tussen casinoaanbieders maar kent als nadeel dat aanbieders geen mogelijkheid hebben om
schaalvoordelen te benutten. Uit de internationale vergelijking komt naar voren dat schaalvoorde-
len in de casinomarkt waarschijnlijk een rol spelen; de meeste buitenlandse markten kennen een
hoge mate van concentratie. Om dit element in de analyse te betrekken veronderstelt het o/igopo-
liemodel dat aanbieders meerdere vergunningen mogen exploiteren. Daarmee ontstaat de moge-
lijkheid om schaalvoordelen te benutten. Nadeel is een kleiner aantal concurrenten op de casino-
markt en dus mogelijk minder effectieve concurrentie. Er bestaat zo bezien een mogelijke span-

ning tussen het benutten van schaalvoordelen en de mate van effectieve concurrentie.

Mogelijk vragen de schaalvoordelen een verdere beperking van het aantal aanbieders tot bijvoor-
beeld een tweetal, een duopolie. Er zijn verschillende varianten in de marktordening in een oligo-
polievariant met een aantal aanbieders dat uiteenloopt van twee tot zes of wellicht meer. De vast-
stelling van het aantal aanbieders en het aantal vestigingen in de casinomarkt is onderdeel van de

veronderstellingen onder de ordeningsscenario’s.

Hoofdstuk 4 berekent een minimum efficiénte schaal (MES) voor een casino in Nederland met
een bruto spelopbrengst van gemiddeld circa € 24 miljoen. Dit betekent dat een duopolie gezien
de omvang van de totale casinomarkt waarschijnlijk niet optimaal is: het beperkt de concurrentie,
maar is gezien de MES niet noodzakelijk, ook kleinere aanbieders kunnen efficiént opereren.
Welk aantal aanbieders optimaal is voor de marktwerking is echter niet exact te bepalen op basis

van de voor dit onderzoek beschikbare gegevens.

In de speelautomatenbranche opereert door het vergunningstelsel een veel groter aantal aanbie-
ders dan op de casinomarkt. Deze markt kan op grond van de marktanalyse van Hoofdstuk 2
worden gekenschetst als een oligopolie met een sterk competitieve fringe: de markt wordt gedo-
mineerd door een aantal grote bedrijven, maar door de mogelijkheid van toe- en uittreding be-

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



50 HOOFDSTUK 5

staat er potenti€le concurrentie van kleinere aanbieders. De scenario’s richten zich daarom vooral
op de marktordening van de casinomarkt. Voor de regulering van de speelautomatenbranche
geniet de knop gericht op variatie van het aantal aanbieders in de markt beleidsmatig gezien niet
de grootste prioriteit. Dit kan wel het geval zijn als de regulering vorming van een ander type
speelhal toestaat, een casino ‘light’ als een vorm van productdifferentiatie in de markt. Deze mo-

gelijkheid is verder uitgewerkt in Hoofdstuk 5.3.

5.2.2 Geografische afbakening

De empirische analyse in Hoofdstuk 4 en Bijlage B laat zien dat casino’s een geografisch afgeba-
kende markt bedienen: de bezoekers in de nabije omgeving hebben een hogere bezoekfrequentie
dan bezoekers van verder weg (zie Figuur 4.3). Dit betekent dat er in theorie verschillende geo-
grafische marktsegmenten in de kansspelmarkt kunnen bestaan. Dit is een aspect waar in de
marktordening rekening mee gehouden moet worden. Er kunnen factoren zijn die een specifieke
regionale markt aantrekkelijker maken voor toetreding. Voor de casino’s geldt dit bijvoorbeeld
voor de grote steden; nieuwe casino’s in perifere locaties zijn volgens de analyse van Hoofdstuk 4

minder winstgevend.

Vraag is of de regulering van de markt ex-ante rekening moet houden met de geografische afba-
kening van de casinomarkt. Bij een vrije locatickeuze in een vergunning bepalen aanbieders zelf
waar een nieuw casino gevestigd wordt. Er kunnen redenen zijn om de locatiekeuze ex-ante via
de vergunningsvoorwaatrden te sturen. Zo kan vrije locatickeuze betekenen dat sommige delen
van het land niet bediend worden omdat exploitatic van een casino in deze geografische markt
niet aantrekkelijk genoeg is. Het bestaan van witte vlekken kan voor de overheid reden zijn om
vergunningen aan specificke locaties te verbinden. Uit de internationale scan van Hoofdstuk 3
blijkt dat in verschillende buitenlanden vergunningen van casino’s vaak gekoppeld zijn aan loca-
ties om deze spreiding van het aanbod te realiseren. Een andere optie is om vergunningen op
basis van geografische kenmerken te bundelen. Dit gebeurt bijvoorbeeld in Oostenrijk waar af-
zondetlijk een pakket met stedelijke casino’s en een pakket met landelijke casino’s wordt aanbe-
steed. Vraag is wat de economische ratio is achter een dergelijke geografische bundeling. Een
argument kan zijn dat regio’s economisch gezien relatief gescheiden markten vormen. In het
geval van het onderscheid tussen steden en landelijke regio’s is niet dit argument niet steekhou-
dend, gezien de relatie tussen de reisafstand en bezoekfrequentie aan een casino (zie Hoofdstuk

4.

De keuzes voor de marktordening zijn met andere woorden:

o Koppeling van vergunning aan een locatie om witte vlekken in het aanbod te voorkomen;

e Het toestaan van een vrije locatickeuze. Dit zal betekenen dat nieuwe toetreders een keuze
maken voor het openen of overnemen van een casino in de locatie die commercieel gezien als
meest aantrekkelijk wordt beoordeeld;

e Bundeling van vergunningen op geografische gronden in min of meer samenhangende pak-
ketten.

De laatste optie wordt in de scenario’s buiten beschouwing gelaten. Het onderzoek geeft geen
handvatten om een indeling van regionale kansspelmarkten op economische gronden te onder-
bouwen. Een bundeling van vergunningen beperkt partijen in hun ondernemingsvrijheid om

combinaties te maken die passen bij hun specificke expertise of businessmodel. Daarbij kan het
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impliciete kruissubsidies teweegbrengen, die de efficiéntie verstoren, wanneer bijvoorbeeld steeds
een goed en cen slecht lopend casino worden gecombineerd. Beter is dan het slecht lopende
casino te sluiten, of een partij te zocken die daar wel brood in ziet. De vraag wat een samenhan-

gend pakket vergunningen is, is vooral een bestuurlijke keuze.

5.2.3 Voorwaarden voor toe- en uittreding

In een markt met meerdere aanbieders en meer concurrentie zal de overheid via regulering de
publicke doelstellingen van het kansspelbeleid moeten waarborgen. De vergunning is als ‘ticket’
voor toetreding een geschikt instrument om de aanbieders te binden aan bepaalde voorwaarden
voor het exploiteren van een casino. Een voorbeeld is het stellen van grenzen aan reclame. Die
eisen kunnen een publieke doelstelling dienen, zoals het beschermen van specifieke groepen zoals
jongeren. De keerzijde is dat het inperken van de mogelijkheden voor reclame niet aantrekkelijk
is voor potentiéle toetreders. Daarmee loopt de wetgever het risico dat de vergunningsvoorwaar-
den als een toetredingsdrempel gaan fungeren. De beoogde toetreding en extra concurrentie

komt dan niet tot stand.

In Nederland is in het belang van de publicke doelstellingen van het kansspelbeleid altijd een
restrictief beleid gevoerd als het gaat om de mogelijkheid om kansspelen aantrekkelijker te maken
via reclame en promotionele activiteiten zoals hoogwaardig entertainment. Holland Casino moet
op grond van de Beschikking Casinospelen 1996 activiteiten die geen verband houden met het
organiseren van speelcasino’s vooraf melden aan de minister (artikel 3 lid 5). De minister kan
bezwaar maken tegen het ontplooien van deze activiteiten. Ook draagt Holland Casino zorg voor
een “evenwichtig” beleid op het gebied van de wervings- en reclameactiviteiten en “neemt daarbij

de haar door de minister gegeven aanwijzingen” in acht (artikel 15).

Dit beleid is recentelijk iets minder restrictief geworden. In 2010 bracht de landsadvocaat een
advies uit over de strategie van Holland Casino om het casinoconcept te vernieuwen. Het oordeel
van de landsadvocaat komt erop neer dat een revitalisering van het bestaande casinoconcept,
waarin meer ruimte is voor horecafaciliteiten en een theater (van beperkte omvang), niet op Eu-

ropeesrechtelijke, mededingingsrechtelijke of beleidsmatige bezwaren hoeft te stuiten.

Welke voorwaarden zijn noodzakelijk om toetreding tot de Nederlandse markt mogelijk te ma-
ken? Een Las Vegas-achtig resort blijkt in Nederland nog niet mogelijk, en is in veel Europese
landen nog een brug te ver. Zo stuiten plannen van Las Vegas Sands om in Spanje een € 15 mil-
jard kostend Euro-Vegas te realiseren op bezwaren van de overheid en eist het bedrijf opheffing
van het rookverbod als voorwaarde. Ook zou een tien jaar durend moratorium zijn geéist op de
kansspelbelasting en opschorting van bepaalde antiwitwaswetgeving.® Daar staat tegenover dat
verschillende Spaanse regio’s met elkaar concurreren om deze toeristische trekpleister binnen te

halen.

In interviews met Nederlandse en buitenlandse kansspelbedrijven is een beeld ontstaan van de
voorwaarden in de vergunning die toetreding kunnen remmen of juist uitlokken:
o Duunr van de vergunning: de lengte van de vergunning is bepalend voor de businesscase van een

toetreder: de investering vraagt een terugverdientijd. In de interviews maken mogelijk geinte-

08 '"Hurovegas No' citizens group opposes Las Vegas-style casino, 15 maart 2012.
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resseerde partijen melding van een minimale vergunningsduur van 15 tot 20 jaar. Een lange
vergunningsduur beperkt de periodicke concurrentie en houdt de markt voor een deel op slot.
Het Europese Hof van Justitie heeft zelfs geconcludeerd dat een vergunningsduur van 15 jaar
Europeestechtelijk op bezwaren zou kunnen stuiten vanwege een conflict met het vrije ver-
keer van diensten. Een korte vergunningsduur kan onbedoeld toetreding remmen vanwege de
ongeprijsde kosten die toetreding tot een nieuwe markt met zich meebrengen, zoals de in-
spanning om een vergunning te verkrijgen en een nieuw bedrijf op te starten. Het is daarom
aan te bevelen qua vergunningsduur aan te sluiten bij de duur die gebruikelijk is in omringen-
de landen, namelijk 10 tot 15 jaar;

Schaal: de huidige casino’s van Holland Casino zijn internationaal gezien vrij groot. Partijen
melden dat de vergunning het mogelijk moet maken om een casino van vergelijkbare omvang
te openen. Met een kleiner casino kan niet geconcurreerd worden met de bestaande Holland
Casino vestigingen. Kleine casino’s met circa 30 speelautomaten en enkele tafelspelen zijn
volgens één partij niet levensvatbaar;

Combinatie kansspel en andere faciliteiten: het toestaan van de combinatie kansspel met andere
faciliteiten zoals horeca en entertainment is volgens een aantal geinterviewde buitenlandse ca-
sinobedrijven geen doorslaggevend argument voor toetreding. Mogelijke geinteresseerde par-
tijen zijn er ambigu over. De niet-kansspelactiviteiten kunnen volgens deze partijen voor ho-
gere bezoekersaantallen zorgen, maar vergen ook cen investering. Eén partij stelt dat er uit-
cindelijk geld op verloren gaat. Het model van Holland Casino met weinig niet kansspelactivi-
teiten wordt als economisch rationeel beoordeeld. Men ziet het aanbieden van entertainment
meer als een instrument in de concurrentie met andere casino’s. Biedt de concurrentie een
uitgebreid entertainment aanbod, dan volgt men dit voorbeeld. Food & beverage wordt door
een andere buitenlandse partij zelfs “geldverspilling” genoemd. Mensen komen vooral naar
het casino om te gokken. Ze willen dan ook wel eten en drinken, maar dat is geen prioriteit;
Rookverbod: één geinterviewde partij ziet het rookverbod als een belangrijke horde tot de Ne-
derlandse markt. Als het niet aangepast wordt, zal deze partij niet toetreden bij openstelling.
Een mogelijke oplossing is het toestaan van speelautomaten in rookruimtes. Dit bedtijf er-
vaart dat deze optie de omzetdaling als gevolg van het rookverbod in grote mate compen-
seett;

Kansspelbelasting: Dit is een vergelijkbare horde als het rookverbod. Een te hoog tarief voor de
kansspelbelasting remt toetreding. Dit geldt met name voor Amerikaanse casinobedtijven die
doorgaans te maken hebben met een 8 procent kansspelbelasting. Maar ook enkele Europese
bedrijven melden dat een te hoog Nederlands tatrief voor de kansspelbelasting een drempel
vormt voor toetreding;

Elisen aan het preventiebeleid: Een strikt preventiebeleid lijkt geen doorslaggevende belemmering
voor toetreding. Geinterviewde bedrijven onderkennen het belang van preventie voor de
markt. Men vindt het vooral van belang dat het toezicht goed geregeld is zodat het principe
‘gelijke monniken, gelijke kappen’ geldt: ontwijking van het preventiebeleid mag geen concur-
rentievoorsprong bieden. Het waarborgen van een /eve/ playing field via adequaat toezicht is
voor geinteresseerde partijen belangrijker dan de eisen aan het preventiebeleid;

Verplichte overname personeel: geinterviewde partijen geven aan toetreding vooral via overname
van een bestaand casino te willen realiseren. In dit verband ziet men verplichte overname van
Holland Casino personeel als een belemmering om een concurrerende start te maken;

Owerige eisen en administratieve lasten: In het algemeen geldt hoe hoger de administratieve lasten
van het toezicht, hoe lager de interesse in de Nederlandse markt. Dat geldt ook voor andere
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voorwaarden in de vergunning die als belemmerend worden ervaren. Een voorbeeld is de
mogelijkheid om reclame voor het bedrijf te voeren. Dit wordt overigens niet door partijen
genoemd als een doorslaggevend argument om de Nederlandse markt eventueel te mijden.
Ook de kosten van het verkrijgen van een vergunning hebben invloed op de businesscase en

beinvloeden dus de keuze tot toetreding.

Samenvattend is het beeld voor de vergunningsvoorwaarden:

o Duur van de vergunning: minimaal 15 jaar;

o Sthaal minimaal vergelijkbaar met bestaande vestigingen van Holland Casino;

o Ruimte voor combinatie kansspel-entertainment. niet doorslaggevend volgens een aantal geinterview-
de buitenlandse casinobedrijven;

o Kansspelbelasting. niet internationaal uit de pas lopen. Dus handhaven op 29 procent of moge-
lijk iets verlagen;

o Rookuverbod: Toestaan van speelautomaten in rookruimtes;

o Preventiebeleid: Handhaven strikte regels preventiebeleid, zoals nu door Holland Casino zelf
geformuleerd, geen probleem. Handhaving van die regels moet adequaat zijn;

e Overige eisen: accommodeer reclame-uitingen, maar zorg voor regulering om bijvoorbeeld

kwetsbare groepen zoals jongeren te beschermen.

De relatie tussen de vergunningsvoorwaarden en de marktordening is de drempel tot toetreding.
Het moet voor nieuwe partijen voldoende aantrekkelijk zijn om toetreding tot de Nederlandse
markt te overwegen. De vergunningsvoorwaarden hebben zo bezien weinig gevolgen voor de
concurrentieverhoudingen van partijen die al actief zijn op de markt. Om die reden zijn de ver-
gunningsvoorwaarden weinig onderscheidend als het gaat om verschillende scenatio’s voor de
marktordening. Er is een uitzondering. Het toestaan van productdifferentiatie is een scenatio
waarvoor wel een aanpassing plaatsvindt in de vergunningsvoorwaarden. Hoofdstuk 5.3 werkt dit

scenario verder uit.

5.3 Scenario’s voor de marktordening

De scenario’s combineren de elementen van de marktordening om een mogelijk toekomstbeeld
voor de land-based kansspelmarkt vorm te geven. Tabel 5.1 geeft een overzicht van de belangrijk-
ste veronderstellingen van ieder scenario. De lijst met scenario’s is niet uitputtend. Andere opties
zijn denkbaar. Het aantal vrijheidsgraden maakt een groot aantal scenario’s mogelijk. Deze zes
scenario’s bieden zicht op de belangrijkste hocken van het speelveld en bieden daarmee informa-
tic om besluitvorming over de marktordening een stap verder te brengen. In Tabel 5.1 zijn de

vergunningsvoorwaarden niet opgenomen, omdat deze alle scenario’s treffen.

Via gestileerde businesscases is per scenario onderzocht hoeveel aanbieders succesvol zouden
kunnen opereren. Dit geeft een indruk van het marktpotentieel voor ieder scenario. De conclu-
sies over het marktpotentieel zijn tentatief, omdat voor dit onderzoek geen bedrijfsgegevens zijn

gebruikt van mogelijke toetreders.
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De scenario’s analyseren de marktordening als een eindbeeld voor een proces waarin de concur-

rentieverhoudingen op de kansspelmarkt geleidelijk veranderen als gevolg van aangepaste wet- en

regelgeving.

Tabel 5.1 zes scenario’s voor de marktordening van de land-based kansspelmarkt

Scenario  Marktvorm Aantal aanbieders Locatiekeuze Aantal vestigingen

1 Betwistbaar 1 Bestaande locaties Meerdere per aanbieder
monopolie

2 Gescheiden 3a4 Bepaald in vergunning Meerdere per aanbieder
regionale
markten

3 Concurrentie  Meer dan 4 Bepaald in vergunning Eén per aanbieder

4 Oligopolie 3a4 Bepaald in vergunning Meerdere per aanbieder

5 Oligopolie 3a4 Vrij Meerdere per aanbieder

6 Productdiffe-  Verschilt per marktsegment  Vrij Meerdere per aanbieder
rentiatie

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Voor de 6 scenario’s zijn de volgende uitgangspunten gehanteerd:

De totale omvang van de kansspelmarkt groeit met de gepostuleerde groei van het BBP. De
wijze waarop het BBP de bruto spelopbrengst beinvloedst, is geschat in de empirische analyse;

Het speelaanbod van de nieuwe toetreders is identiek aan het bestaande aanbod. Scenatio 6
differentieert wel in het type aanbod;

Er is een waarde verondersteld voor de mate van kannibalisatie tussen de /land-based en online
kansspelmarkt, zoals toegelicht in Hoofdstuk 4;

Het concurrentiemodel van Hoofdstuk 4 laat zien dat er geen negatieve concurrentie bestaat
tussen speelhallen en casino’s. Dit is het uitgangspunt voor de scenario’s Dit empirisch resul-
taat is alleen houdbaar als er geen grote wijzigingen in het aanbod en de structuur plaatsvin-
den. Bij het scenario productdifferentiatie gebeurt dit wel. Voor dit scenario wordt de veron-
derstelling gehandhaafd dat de mate van kannibalisatie tussen casino’s en speelhallen beperkt
of afwezig is;

Het vertrekpunt voor de scenario’s is de huidige markt met 14 casino’s. Verondersteld is dat
Holland Casino geprivatiseerd wordt;

De vergunningsduur is gesteld op 15 jaar;

Er vindt geen wijziging plaats van de kansspelbelasting;

De vergunningsvoorwaarden zullen niet strenger zijn dan thans het geval is en maken een
gezonde bedrijfsvoering van zittende en niecuwe casinobedrijven mogelijk.

Hoe wordt het aantal toetreders per scenario bepaald?

Met uitzondering voor het scenatio regionale verkaveling wordt voor elk scenario het aantal toe-

treders bepaald. Dit gebeurt door de resultaten te combineren van het empirisch model uit

Hoofdstuk 4 en de businesscase van een toetreder, die in Bijlage C nader is toegelicht. De me-

thode om het aantal toetreders te bepalen is als volgt:
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e Stap 1: het empirisch model schat het theoretisch aantal toetreders die een #éeuw casino willen
vestigen, gegeven de veronderstellingen van ieder scenario. Het resultaat is een theoretisch
bepaalde bruto spelopbrengst voor nieuwe partijen;

e Stap 2: de businesscase bepaalt de hoogte van drempel om daadwerkelijk toe te treden. Als de
theoretisch bepaalde BSO hoger is dan de drempelwaarde, is toetreding een reéle mogelijk-

heid voor dit scenatrio.

Hoe wordt het aantal te sluiten casinovestigingen bepaald?

Naast toetreding kan in een scenario sprake zijn van sluiting van al bestaande vestigingen. Voor
de bepaling van het aantal te sluiten vestigingen is het empirisch model uit Hoofdstuk 4 gebruikt
dat de minimum efficiénte schaal van een casino berekent. De waarde van de MES wordt als
volgt gecombineerd met de informatie uit de businesscase over de drempel voor overname van

een bestaand casino:

Box 5.1 Invloed van de minimum efficiénte schaal op mogelijke sluiting van vestigingen

In het eindbeeld dat iedet scenario beschrijft bestaat een vorm van concurrentie. In een concurte-
rende markt worden vestigingen die onvoldoende winstgevend zijn sneller gesloten dan in de
huidige casinomarkt waarin Holland Casino opereert met een wettelijk monopolie en waarin
concurrentie ontbreekt. De mate van kostenefficiéntie is een indicator voor de winstgevendheid
van een vestiging, in een markt met veel concurrentie zal kostenefficiéntie zelfs allesbepalend zijn.
De scenario’s maken daarom veronderstellingen over het sluiten van bestaande casinovestigingen
op basis van de in Hoofdstuk 4 berekende minimum efficiénte schaal.

Zoals toegelicht in Hoofdstuk 4 ligt de spelopbrengst van de vestiging in Leeuwarden in 2010
met € 11,7 miljoen ver onder de minimumefficiénte schaal van € 24 miljoen. Groningen (€ 22,8
miljoen), Enschede (€ 25 miljoen) en Zandvoort (€ 23,1 miljoen) liggen ongeveer rond deze
MES. Vestiging Schiphol ligt met een bruto spelopbrengst van € 3,8 miljoen ook ver onder de
MES.

Concurrentie zal Holland Casino dwingen ten minste de twee minst efficiénte vestigingen te
sluiten. Het rendement van de exploitatie van deze vestigingen is niet marktconform. De drie
andere genoemde vestigingen liggen qua efficiéntie rond de gemiddelde MES. De bandbreedte
rond dit gemiddelde maakt de beslissing om deze vestigingen te laten voortbestaan onzeker. In de
scenario’s is daarom verondersteld dat ze blijven bestaan. Reden hiervoor is mede dat de bere-
kende MES een tijdsopname is. De spelopbrengsten van de genoemde vestigingen zijn mede
afhankelijk van de economische conjunctuur en kunnen in de loop van jaren lager of hoger wor-
den. Ook is geen rekening gehouden met het effect van een regimewijziging op de markt: de
introductie van concurrentie kan de kostenefficiéntie van de Holland Casino vestigingen stimule-

ren.

e Stap 1: Holland Casino wordt door concurrentie gedwongen vestigingen die onvoldoende
winstgevend zijn te sluiten. Dit zijn vestigingen die opereren onder de minimum efficiénte
schaal (zie Box 5.1);

e Stap 2: Holland Casino moet vestigingen afstoten om ruimte te creéren voor nieuwe toetre-
ders. Of dat het geval is wordt bepaald door de veronderstellingen van het scenario. De busi-
nesscase bepaalt de drempel voor overname van een bestaande casino in termen van de bruto
spelopbrengst die toetreders nodig hebben. Als de bruto spelopbrengst van het betreffende

casino groter is dan de drempelwaarde, vindt toetreding via overname plaats. Ligt de bruto
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spelopbrengst onder de drempelwaarde van de businesscase voor overname, maar boven de
MES dan blijft de vestiging onderdeel van Holland Casino. Qua winstgevendheid heeft Hol-
land Casino tenslotte geen reden deze vestiging te sluiten en overname is zoals gezegd niet

mogelijk.

5.3.1 Scenario 1: Privaat monopolie

Een cerste optie is om periodicke concurrentiec om de /and-based kansspelmarkt mogelijk te ma-
ken. Het wettelijke monopolie voor de speelcasino’s blijft daarmee behouden, maar verandert van
een publick in een privaat monopolie. Afgezien van de periodicke concurrentie, verandert dit

scenario niets aan de ordening van de markt.

Dit scenario betekent concreet dat de vergunninghouder de schaalvoordelen in de markt maxi-
maal kan benutten en dat de schaarstepremie voor de vergunning maximaal is. De concurrentie-
prikkel is beperkt, omdat de markt alleen periodiek betwistbaar is, namelijk na afloop van de
vergunningsduur. Bij de afruil tussen schaaleffecten en concurrentie legt dit scenario dus sterk de
nadruk op de voordelen van de schaaleffecten en de opbrengst van de vergunning voor de staat.
Er kunnen vanuit de overheid ook andere redenen zijn om voor dit scenario te kiezen. Zo is het
toezicht op een monopolist eenvoudiger te organiseren: er is slechts één bedrijf dat onder toe-
zicht is gesteld.

De duur van de vergunning is beperkt tot 15 jaar. Dat betekent dat na afloop van de vergun-
ningsduur een nieuwe aanbesteding zal plaatsvinden. Een toetreder kan geselecteerd worden via
verschillende methodes zoals een beauty contest of een openbare aanbesteding. Hoofdstuk 6 gaat

dieper in op de keuze van het selectiemechanisme.

De economische effecten van dit scenario zijn niet met een businesscase geanalyseerd. Er is veel
ervaring opgedaan met het aanbesteden of veilen van concessies in andere semipublicke sectoren
zoals het openbaar vervoer en de telecommunicatie. Studies laten zien dat openbare aanbesteding
kostenefficiéntie kan stimuleren en de kwaliteit van de dienstvetlening verbetert.®” Voor de kos-
tenefficiéntie kan het gaan om verbeteringen met circa 10 procent tot 20 procent. Het precieze
effect zal athankelijk zijn van de kenmerken van de sector. Voor de casinomarkt zijn geen studies
beschikbaar over de impact van openbare aanbesteding op de kostenefficiéntie van zittende aan-
bieders. Het is op grond van de ervaringen in andere sectoren aannemelijk dat periodiek concur-
rentie een prikkel biedt om de exploitatie van de huidige verliesgevende casino’s te verbeteren. In
welke mate dat mogelijk is, kan op basis van de beschikbare gegevens niet worden gekwantifi-
ceerd. Het aantal casino’s in dit scenario zal om die reden maximaal het huidige aantal van 14
bedragen. Dit heeft ook gevolgen voor de bruto spelopbrengst: die zal constant blijven, of kan bij

sluiting van casino’s zelfs gaan dalen.

Samenvatting eindbeeld scenario 1
o Aantal casino’s: maximaal 14
e Aantal partijen in de markt: 1

e Groei bruto spelopbrengst: 0 en mogelijk negatief
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5.3.2 Scenario 2: Regionale verkaveling

Dit scenatio voorziet in het opdelen van de Nederlandse casinomarkt in regionale kavels. De
reden hiervoor is dat marktsegmenten niet alleen aan spelvormen zijn gekoppeld maar ook regio-

naal bepaald lijken. Figuur 5.1 brengt de regionale spreiding van casino’s en speelhallen in beeld.

Figuur 5.1 Locaties van casino’s en speelhallen in Nederland*

Bron: SEO Economisch Onderzoek

*

Casino’s zijn aangegeven via een schoppenteken; speelhallen door een hart. De omvang van het hart
geeft het relatieve aantal speelhallen in een postcodegebied aan.

Speelmogelijkheden concentreren zich in het westen van het land rond de grote steden, en rich-
ting het zuidoosten van het land. De regionale verschillen zijn groot. Zo is in Amsterdam en
Limburg een grote concentratie speelhallen aanwezig; in het noorden en oosten van het land is

het aantal speelhallen veel kleiner.

Vraag is of deze verschillen aanleiding zijn voor een indeling in regionale markten. Dit zou con-
creet betekenen dat voor specifiek gebied, zeg Noord-Nederland, wordt afgebakend als een sepa-
raat marktsegment waarvoor vergunningen worden verstrekt. Dit kan één vergunning zijn voor
alle casino’s in het gebied of enkele vergunningen voor het gebied om een vorm van regionale
concurrentie te bewerkstelligen.

Een voorbeeld van regionale segmentering is de Oostenrijkse casinomarkt. In Oostenrijk worden

momenteel twee pakketten vergunningen voor elk zes casino’s aanbesteed (zie Hoofdstuk 3). Het

ene pakket bevat casino’s in stedelijk gebied, het ander pakket bevat casino’s in landelijk gebied.
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De autoriteiten hebben op verzock aangeven dat regionale segmentering pragmatisch en niet
economisch bepaald is. De Oostentrijkse toezichthouder wil via bundeling van vergunningen het
aantal aanbieders in de markt beperken als methode om de toezichtlast voor de toezichthouder te
beperken. Daarbij is het onderscheid van stedelijke versus landelijke casino’s als onderscheidend

element gekozen.

Dit voorbeeld illustreert het probleem van een regionale segmentering in de kansspelmarkt: welk
criterium bakent de regionale markten af? Economisch gezien is dit criterium de mate van con-
currentie tussen regio’s. Als regio’s sterk met elkaar concurreren is er geen reden ze als afzonder-

lijke markten te beschouwen: de regio’s zijn onderdeel van een overkoepelende markt.

Het empirisch model van Hoofdstuk 4 geeft inzicht in de mate van concurrentie tussen casino’s
op verschillende locaties. Dit geeft enig inzicht in de regionale differentiatie, maar vormt een
imperfecte maatstaf. De maatstaf voor concurrentie is bepaald voor specifieke casino’s en niet
voor regio’s die bestaan uit combinaties van casino’s in specificke regio’s. Het scenario regionale

verkaveling kan daarom niet met behulp van het empirisch model worden gekwantificeerd.

Grof gezegd is Nedetland onderverdeeld in drie regionale markten: het westen (locaties Zand-
voort, Amsterdam, Schiphol, Utrecht, Scheveningen en Rotterdam), het zuidoosten (locaties
Breda, Eindhoven, Nijmegen, Venlo en Valkenburg) en het noorden/oosten (locaties Leeuwat-
den, Groningen en Enschede). Het scenario regionale verkaveling veronderstelt dat voor elke
regionale markt minimaal twee aanbieders worden toegelaten om een vorm van regionale concur-
rentie te bewerkstellingen. Dit betekent dat het aantal aanbieders landelijk gezien minimaal zes is
waatbij het kleinste bedrijf maximaal één casino exploiteert (in het noorden/oosten) en het

grootste bedrijf minimaal drie casino’s exploiteert (in het westen).

De businesscase van toetreding in deze regionale markten is niet geanalyseerd bij gebrek aan
gegevens. Verondersteld is dat het aantal casino’s gehandhaatd blijft op 14 vestigingen en dat

geen nieuwbouw gepleegd wordt.

Samenvatting eindbeeld scenatio 2
e Aantal casino’s: 14
o Aantal partijen in de markt: 6

o Groel bruto spelopbrengst: niet geanalyseerd

5.3.3 Scenario 3: Concurrentie met aangewezen locatie

Uitgangspunt van dit scenario is om gegeven het aantal vergunningen maximale concurrentie
mogelijk te maken. Dit betekent dat exploitanten slechts één casino mogen uitbaten. Belangrijke
voorwaarde is dat de vergunningen gekoppeld zijn aan locaties, die zo veel mogelijk gespreid zijn
op de commercieel meest aantrekkelijke locaties. Dit zijn in principe de locaties van de huidige
Holland Casino vestigingen plus een aantal perifere locaties (‘witte vlekken’) zoals bestudeerd in

de empitische analyse (zie Hoofdstuk 4). Concteet gaat het dan om locaties zoals Den Bosch.

De reden voor de spreiding van de locaties is dat nabije casino’s met elkaar concurreren. Eigen-
schap van het scenatio is dus dat de mate van kannibalisatiec wordt geminimaliseerd. Een ander
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kenmerk is dat er geen mogelijkheid is om schaaleffecten te benutten door de limiet van één
vestiging per aanbieder. Het aantal partijen in de markt wordt hierdoor gekoppeld aan het aantal
beschikbare vergunningen. Toetreding is mogelijk via overname van een bestaand casino of via

nieuwbouw.

Toetreding via nieuwbomw op de ‘witte’ viekken

Voor dit scenario zijn in de empirische analyse vijf mogelijke locaties voor een nieuw casino ge-
kozen met een veronderstelde opbrengst op basis van vergelijkbare locaties. Dit betreft casino’s
in Den Helder, Texel, Middelburg, Den Bosch en Zwolle. Het plaatsen van een nieuw casino zal
een afweging moeten worden tussen het marktpotentieel in de regio en de kannibalisatie van
andere casino’s. Op basis van de bevolkingsdichtheid is verondersteld dat een vestiging in Den
Bosch een groter marktpotentieel heeft dan de andere opties.”’ Een vestiging op deze locatie
heeft ook meer concurrentie van vooral de omliggende casino’s in Utrecht, Eindhoven en Breda.
Omgekeerd zal de vestiging dan ook meer publiek uit deze locaties wegtrekken en zijn spelop-
brengst dus voor een flink deel verkrijgen door kannibalisatie van andere vestigingen.

Drempel voor toetreding volgens de businesscase

Er is met andere woorden op de ‘witte vlekken’ ruimte voor vestiging van nieuwe casino’s. Vraag
is echter of het marktpotentieel op de gekozen locaties voldoende groot is om voor nicuwe toe-
treders interessant te zijn. De businesscase analyse van Bijlage C toont aan dat dit alleen voor een
relatief groot casino in bijvoorbeeld Den Bosch het geval is: er is voor nieuwbouw een bruto
spelopbrengst van circa € 30 miljoen nodig is om de businesscase van een toetreder in dit scena-
rio haalbaar te maken (zie ook Figuur 5.2). Op perifere locaties op de ‘witte vlekken’ is waar-
schijnlijk te weinig marktpotentieel om deze drempel te halen. Dit betekent concreet dat het aantal

niemw te vestigen casino’s in dit scenario waarschijnlijk beperkt zal bljjven fot één.

Toetreding via overname van een bestaand casino

Toetreding van andere partijen vindt in dit scenario voornamelijk plaats via overname van een
bestaand casino. Figuur 5.2 geeft aan dat de drempel voor overname van een bestaand casino in
dit scenario volgens de businesscase ligt bij een bruto spelopbrengst van circa € 47 miljoen. Dit is
een forse drempel. Volgens het overzicht in Tabel 5.2 halen negen vestigingen van Holland Casi-
no deze drempel niet. Dit betekent dat toetreding via overnamen van deze casino volgens de
businesscase analyse niet haalbaar is. Via overname wisselen volgens deze analyse maximaal vijf
casino’s van eigenaar. Vraag is wat er met de overige casino’s gebeurt. Dit scenatio veronderstelt
dat de overige casino’s onderdeel blijven van Holland Casino voor zover exploitatie hiervan

winstgevend is voor het bedrijf.

70 De opbrengst van de hypothetische extra casino’s zelf volgt niet uit het model en is een werkhypothese
op basis van een globale inschatting van de bevolkingsconcentratie rondom het casino, in verhouding tot
de opbrengst van de huidige vestigingen.
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Tabel 5.2 Bruto spelopbrengst Holland Casino vestigingen in 2010

HC Vestiging Bruto spelopbrengst 2010 in € miljoen
Amsterdam 81,8
Rotterdam 72,9
Scheveningen 55,7
Breda 54,1
Utrecht 52,9
Valkenburg 41,2
Venlo 39,3
Nijmegen 32,5
Eindhoven 29,8
Enschede 25
Zandvoort 231
Groningen 22,8
Leeuwarden 11,7
Schiphol 3,8

Bron: Holland Casino

Uittreding van casino’s die onder de minimum efficiéntieschaal opereren

Naast de mogelijkheid van toetreding dwingt concurrentie af dat casino’s die onder de minimum
efficiéntieschaal opereren waarschijnlijk niet blijven bestaan in dit scenario. Dit betekent conform
Box 5.1 sluiting van twee casino’s. Holland Casino behoudt daarmee in dit scenario minimaal

zeven casino’s.’!

Conclusie

De optelsom van toetreding en uittreding bepaalt het eindbeeld in termen van marktontwikkeling
voor dit scenario. Conclusie is dat de drempel voor toetreding relatief hoog is, gegeven de voor-
waarden waaronder toetreding in dit scenario mogelijk is (vergunning gekoppeld aan locatie, geen
mogelijkheid van schaalvoordelen). Er is ruimte voor één nieuw te bouwen casino, twee andere
casino’s verdwijnen. In dit scenario krimpt het aantal casinovestigingen per saldo van de huidige
14 naar 13 vestigingen. De totale bruto spelopbrengst die hiermee gemoeid is, is de optelsom van
de bruto spelopbrengst van bestaande vestigingen en het nieuwe casino minus het verlies aan
bruto spelopbrengst bij de casino’s die verdwijnen. Dit levert een beperkte groei van de totale

bruto spelopbrengst in de casinomarkt.”

Daarnaast wisselen via overname maximaal vijf casino’s van eigenaar; Holland Casino exploiteert

de overige zeven al bestaande casino’s. De eis dat vergunninghouders één casino mogen exploite-

n Dit zijn de negen casino’s die niet worden overgenomen minus de twee casino’s die onder de MES opere-
ren.

72 Ter indicatie: een nieuw casino in Den Bosch levert een extra bruto spelopbrengst op van circa € 23
miljoen. Dit is de som van de bruto spelopbrengst in Den Bosch (€ 40 miljoen) en het verlies aan bruto
spelopbrengst bij concurrerende casino’s (€ 17 miljoen). Zie Figuur 4.4. Het sluiten van de vestiging in
Leeuwarden vermindert de bruto spelopbrengst in de markt met per saldo € 9,6 miljoen; voor Schiphol is
dit € 3,8 miljoen. Totaal resultaat: € 23 miljoen — € 9,6 miljoen — € 3,8 miljoen = € 9,6 miljoen extra bruto
spelopbrengst als resultaat van dit scenatio.
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ren levert daarmee een probleem op voor dit scenario: de concurrentieverhoudingen zijn in het
cindbeeld ongelijk. Holland Casino exploiteert een groter aantal vestigingen dan nieuwe toetre-
ders, omdat de overname van deze vestigingen volgens de businesscase analyse niet haalbaar is.
Sluiting van deze casino’s is economisch gezien niet wenselijk: een aantal vestigingen levert een

gezonde bijdrage aan de winst van het bedrijf.

Samenvatting eindbeeld scenario 3

e Aantal casino’s: 13

e Nieuwbouw: 1 casino

e Aantal aanbieders in de markt: 7 waarvan 5 toetreders via overname en 1 toetreder via nieuw-
bouw

e Overname vestigingen Holland Casino: 5

e Aantal vestigingen Holland Casino: 7

o Groei bruto spelopbrengst: beperkt positief

5.3.4 Scenario 4: Oligopolie met aangewezen locatie

Uitgangspunt van dit scenario is dat het aanbieders is toegestaan meerdere vergunningen te ver-
krijgen. Daarmee kunnen schaalvoordelen worden benut. Keerzijde is dat de mate van concentra-
tie op de markt groter wordt, omdat de markt door een kleiner aantal aanbieders wordt bediend.
Op voorhand is niet duidelijk wat dit voor de effectieve concurrentie op de markt betekent. De
mate van effectieve concurrentie is de resultante van twee factoren. In de eerste plaats vermindert
een hoge concentratiegraad de effectieve concurrentie. Daar staat in de tweede plaats tegenover
dat de potentiéle concurrentie in dit scenario juist sterker kan zijn: het benutten van schaaleffecten
verbetert de businesscase van toetreders waardoor er meer belangstelling zal zijn voor de Neder-

landse casinovergunningen.

Toetreding via nieuswbomw op de ‘witte’ viekken

Belangrijk uitgangspunt in dit scenario is dat de vergunningen gekoppeld zijn aan locaties, die zo
veel mogelijk gespreid zijn. Dit zijn in principe de locaties van de huidige Holland Casino vesti-
gingen plus ecen aantal perifere locaties (‘witte vlekken’) zoals bestudeerd in de empirische analyse
(zie Hoofdstuk 4). De reden voor de spreiding is dat nabije casino’s met elkaar concurreren. Fi-
genschap van het scenario is dus dat de mate van kannibalisatie wordt geminimaliseerd. Potentié-
le toetreding is, zoals toegelicht bij het vorige scenario, geanalyseerd voor vijf5 mogelijke nieuw-

bouwlocaties. De conclusies voor deze variant blijven in dit scenario ongewijzigd.

Drempel voor nienwbonw volgens de business case

De drempel voor nieuwbouw verandert echter wel door de mogelijkheid schaalvoordelen te be-
nutten. Figuur 5.2 laat zien dat de businesscase verbetert op het moment dat schaalvoordelen in
de exploitatie van een casino benut kunnen worden. Dit effect is nader toegelicht in Bijlage C.
Voor nieuwbouw daalt de drempel van € 31 miljoen tot € 24 miljoen. Dit heeft overigens weinig
gevolgen voor het aantal toetreders via nieuwbouw. De nieuwbouw van een casino in Den Bosch
wordt aantrekkelijker ten opzichte van het voorgaande scenatio dat geen mogelijkheid biedt voor

het benutten van schaalvoordelen. Nieuwbouw van casino’s op de andere onderzochte perifere
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locaties blijft onhaalbaar.”® Het gevolg is dat net als in scenario 3 het aantal nicuw te bouwen

casino’s beperkt is tot één.

Figuur 5.2  Bruto spelopbrengst voor een positieve businesscase bij overname of nieuwbouw
van een casino
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Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toetreding via overname van een bestaand casino

Schaalvoordelen hebben wel effect op de aantrekkelijkheid van toetreding via overname van een
bestaand casino. De drempel voor overname van een bestaand casino daalt volgens Figuur 5.2
van een bruto spelopbrengst van circa € 47 miljoen naar een bruto spelopbrengst van € 34 mil-
joen. Volgens het overzicht in Tabel 5.2 vallen zeven vestigingen van Holland Casino onder deze
drempel. Dit betekent dat toetreding via overname van deze casino’s volgens de businesscase
analyse niet haalbaar is. Via overname wisselen volgens deze analyse maximaal zeven casino’s van
eigenaar. Dit scenario veronderstelt dat de overige casino’s onderdeel blijven van Holland Casino

voor zover exploitatie hiervan winstgevend is voor het bedrijf.

Utttreding van casino’s die onder de minimum efficiéntieschaal opereren
Concurrentie dwingt af dat casino’s die onder de minimum efficiéntieschaal opereren waarschijn-
lijk niet blijven bestaan in dit scenario. Dit betekent conform Box 5.1 sluiting van twee casino’s.

Holland Casino behoudt daarmee in dit scenario circa vijf casino’s.’”

Conclusie

Conclusie is dat de mogelijkheid van schaalvoordelen de beperking van de toegewezen locatie als
vergunningsvoorwaarde onvoldoende compenseert. Het aantal nieuwbouwcasino’s wordt er niet
door beinvloed. Wel ligt de drempel voor overname van een bestaande Holland Casino vestiging
lager wat de potentiéle concurrentie intensiveert: een groter aantal casino’s kan via overname in

andere handen belanden. De uittreding bestaat net als in scenario 3 uit twee casino’s die ver on-

& Merk op dat de opbrengst van de hypothetische extra casino’s zelf volgt niet volgt uit het model. Het is
een werkhypothese op basis van een globale inschatting van de bevolkingsconcentratie rondom het casi-
no, in verhouding tot de opbrengst van de huidige Holland Casino vestigingen.

4 Dit zijn de zeven casino’s die niet worden overgenomen minus de twee casino’s die onder de MES opere-
ren.
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der de minimum efficiéntieschaal opereren. Dit scenario genereert met andere woorden meer
dynamiek in de markt via overname, maar het effect op de totale bruto spelopbrengst in de casi-
nomarkt is identick aan het resultaat in scenario 3. Bovendien past de uitkomst bij het uitgangs-
punt een oligopolie in de markt te creéren. Holland Casino kan circa vijf casino’s exploiteren, de
overige acht (zeven bestaande en één nieuwbouw) kunnen in handen komen van concurrerende

aanbieders die elk meerdere casino’s exploiteren.

Samenvatting eindbeeld scenario 4

e Aantal casino’s: 13

e Nieuwbouw: 1 casino

e Aantal aanbieders in de markt: 3 2 4

e Overname vestigingen Holland Casino: 7

e Aantal vestigingen Holland Casino: 5

o Groei bruto spelopbrengst: beperkt positief

5.3.5 Scenario 5: Oligopolie met locatiekeuze

Uitgangspunt van dit scenario is dat aanbieders meerdere vergunningen kunnen verkrijgen zodat
schaalvoordelen benut kunnen worden. Daardoor zal de markt als eindresultaat een zekere mate
van concentratie kennen met drie a vier aanbieders. Een wijziging ten opzichte van het voor-
gaande scenario is dat de aanwijzing van locaties voor het casino via de vergunning vervalt: aan-
bieders hebben keuzevrijheid en kiezen dus zelf de commercieel meest aantrekkelijke locaties.”
Dit scenario zorgt op de specifieke locaties voor meer concurrentie ten opzichte van het voor-

gaande scenario met als gevolg een grotere mate van (lokale) kannibalisatie.

Toetreding via nieuwbouw

Bij nieuwbouw zal dit waarschijnlijk in de buurt zijn van een goed draaiend bestaand casino, zoals
betoogd in Hoofdstuk 4. Dit zijn de locaties Amsterdam, Rotterdam, Scheveningen, Utrecht,
Venlo en Breda (zie Tabel 4.4).

Drempel voor nienwbousw volgens de businesscase

Nieuwbouw is door de vrije locatickeuze aantrekkelijker dan in het voorgaande scenario. De
drempel voor nieuwbouw in dit scenatio is een bruto spelopbrengst van minimaal € 24 miljoen
(zie Figuur 5.2). De hoogte van deze drempel betekent concreet dat nieuwbouw op alle zes ge-
noemde locaties mogelijk is (zie Tabel 4.4). Dit scenario biedt met andere woorden meer ruimte
voor toetreding via nieuwbouw. Het laten vallen van de eis dat locaties voor nieuwbouw via de

vergunning worden aangewezen, heeft een belangrijk effect op de ruimte voor nieuwbouw.

Toetreding via overname van een bestaand casino

Verder zal toetreding plaatsvinden via overname van een bestaand casino. De drempel voor toe-
treding via overname ligt volgens Figuur 5.2 op circa € 34 miljoen. Deze drempel wijzigt niet ten
opzichte van het vorige scenario. Volgens het overzicht in Tabel 5.2 vallen zeven vestigingen van

Holland Casino onder deze drempel. Dit betekent dat toetreding via overname van deze casino’s

75 Dit scenario veronderstelt dat de vergunning geen eisen stelt aan de locatie van het casino. De rol van
gemeentes bij de vestiging van een casino blijft ongewijzigd. De keuzevrijheid qua locatie van casinoaan-
bieders is dus niet onbeperkt. Het gemeentelijk vestigingsbeleid is in de scenarioanalyse buiten beschou-
wing gelaten.
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volgens de businesscase analyse niet haalbaar is. Via overname wisselen volgens deze analyse
maximaal zeven casino’s van eigenaar. Dit scenario veronderstelt dat de overige casino’s onder-

deel blijven van Holland Casino voor zover exploitatie hiervan winstgevend is voor het bedrijf.

Utttreding van casino’s die onder de minimum efficiéntieschaal opereren

Concurrentie dwingt af dat casino’s die onder de minimum efficiéntieschaal opereren waarschijn-
lijk niet blijven bestaan in dit scenario. Dit betekent conform Box 5.1 sluiting van twee casino’s.
Holland Casino behoudt daarmee in dit scenario minimaal vijf casino’s en kan eventueel meedin-

gen naar vergunningen voor nieuwbouw.”¢

Conclusie

De optelsom van toetreding en uittreding bepaalt het eindbeeld in termen van marktontwikkeling
voor dit scenario. Conclusie is dat de mogelijkheid van vrije locatiekeuze een groter aantal toetre-
ders mogelijk maakt. Er is in dit scenario ruimte voor zes nieuw te bouwen casino’s, twee andere
casino’s verdwijnen. Per saldo stijgt het aantal casinovestigingen van de huidige 14 naar 18 vesti-
gingen. De totale bruto spelopbrengst die hiermee gemoeid is, is de optelsom van de bruto spel-
opbrengst van bestaande vestigingen en het nieuwe casino minus het verlies aan bruto spelop-
brengst bij de casino’s die verdwijnen. Dit levert op termijn een redelijke groei van de totale bruto

spelopbrengst in de casinomarkt.”

Daarnaast wisselen via overname maximaal zeven casino’s van eigenaar; Holland Casino exploi-
teert de overige vijf al bestaande casino’s. Nieuwkomers krijgen maximaal 13 casino’s in handen
(zeven door overname en zes nieuwbouw). Dit biedt voldoende ruimte voor creatie van een oli-
gopolie met circa drie a vier concurrerende aanbieders die voldoende ruimte hebben voor het

benutten van schaalvoordelen.

Conclusie is dat met het loslaten van de aanwijzing van locaties voor vestiging van casino’s in de
vergunning flink ruimte wordt gecreéerd voor toetreding. De schaalvoordelen hebben vooral

effect op de prikkel voor toetreding via overname.

Samenvatting eindbeeld scenatio 5

e Aantal casino’s: 18

e Nieuwbouw: 6 casino

e Aantal aanbieders in de markt: 3 2 4

e Overname vestigingen Holland Casino: 7

o Aantal vestigingen Holland Casino: minimaal 5
o Groei bruto spelopbrengst: redelijk positief

76 Dit zijn de zeven casino’s die niet worden overgenomen minus de twee casino’s die onder de MES opere-
ren.

Ter indicatie: de totale bruto spelopbrengst van de zes nieuwe casino’s is circa € 101 miljoen (zie Tabel
4.5). Dit is de som van de bruto spelopbtengst van de zes nieuwe casino’s (€ 236 miljoen) en het vetlies
aan bruto spelopbrengst bij concurrerende casino’s (€ 135 miljoen). Het sluiten van de vestiging in Leeu-
warden vermindert de bruto spelopbrengst in de markt met per saldo € 9,6 miljoen; voor Schiphol is dit €
3,8 miljoen. Totaal resultaat BSO in dit scenario: € 101 miljoen — € 9,6 miljoen — € 3,8 miljoen = € 88 mil-
joen extra bruto spelopbrengst. Dit is circa 16 procent van de totale BSO in de markt in 2010.
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5.3.6 Scenario 6: Productdifferentiatie

In de voorgaande scenario’s is verondersteld dat het casinoconcept min of meer gelijk blijft aan
het huidige aanbod. Dit sluit innovaties in het kansspelaanbod als opbrengst van de marktdyna-
miek uit. De regulering kan dergelijke innovaties in het spelaanbod accommoderen via de ver-
gunningsvoorwaarden. Dit is de basis van het scenario met productdifferentiatie. De productdif-
ferentiatie is hierbij opgevat als een verandering in het kansspelaanbod, in de productmarkt met
andere woorden. Het gaat dus niet om productdifferentiatie via de combinatie kansspelaanbod

met andere vormen van entertainment zoals aangetroffen wordt in buitenlandse casinomarkten.

Vraag is wat een differentiatie in het kansspelaanbod precies inhoudt en hoe dit kan worden
vormgegeven in de regulering. Hoofdstuk 4.1 definieert de productmarkt voor kansspelen in
termen van de aard van het kansspel: de snelheid van het spel, de maximuminleg, het uitkerings-
percentage en het maximale uurverlies. Bij Holland Casino heeft de speler de mogelijkheid tegen
hogere inzetten een mogelijk hogere geldprijs te winnen. Dit is het onderscheid tussen Tichtere’
en ‘zwaardere’ kansspelen. Daarbij bestaat in het speelcasino de mogelijkheid tegen elkaar te spe-
len. Dit is onderdeel van de definitie van een speelcasino in de Wet op de Kansspelen (Wok):

“Onder speelcasino wordt verstaan de voor het publiek opengestelde of bedrijfsmatig gedreven inrichting, waar door
middel van gemeenschappelijk beoefende kansspelen aan de deelnemers de gelegenbeid wordt gegeven om mede te
dingen naar prijzen of premies, indien de aanwijzing der winnaars geschiedt door enige kansbepaling, waarop de

deelnemers in bet algemeen geen overwegende invived kunnen uitoefenen.” (artikel 27¢g, lid 2 Wok)

De definitie van een speelhal is gebaseerd op het beoefenen van een kansspel via een speelauto-

maat.

“in een inrichting, anders dan onder a, bestemd om bet publiek de gelegenbeid te geven een spel door middel van
kansspelantomaten te beoefenen, indien het honden van een zodanige inrichting krachtens een vergunning van de

burgemeester bij gemeentelijke verordening is toegestaan.” (artikel 30c, lid 1, ¢ Wok)

Via aanpassing van de definitie van een speelcasino kan een wettelijk raamwerk worden gecreéerd
dat mogelijkheden biedt voor differentiatie in het kansspelaanbod. Op dit moment bestaat die
mogelijkheid niet, omdat het aantal vergunningen voor de exploitatiec van een speelcasino wette-
lijk is beperkt tot één (artikel 27h lid 1 Wok) en speelhallen volgens de Wok alleen speelautoma-
ten uit Titel VA van de Wok, met uitzondering van artikel 30z (“speelautomaten in speelcasi-

no’s”).

Idealiter creéert een kansspelvergunning een onderscheid tussen een meer gedifferentieerd aan-
bod dan thans het geval is. In de interviews met marktpartijen komt naar voren dat vanuit de
aanbieders belangstelling bestaat aan een kleinschalig casino dat in vergelijking met de speelhallen
de mogelijkheid heeft zwaardere kansspelen aan te bieden: tafelspelen en speelautomaten die
vergelijkbaar zijn met de speelcasino-automaten. Een mogelijk onderscheid in vergunningen is
dan:

o A-segment: Groofschalig speelcasino qua omvang vergelijkbaar met een gemiddelde Holland

Casino vestiging;
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e B-segment: Mid-market of kfinschalig speelcasino. Dit sluit aan bij de speelhallen die de moge-
lijkheid krijgen om uit te breiden met een aantal Tlive’ spelen zoals roulette, black jack, poker
en bingo, en “zwaardere’ speelautomaten;

e C-segment: Licht aanbod van speelautomaten, de huidige speelautomatenhallen.

De Wok kan een wettelijke kapstok creéren voor een vergunningensysteem met dit onderscheid
tussen casino’s. Strikt genomen is daarvoor alleen opheffing van het wettelijk monopolie nodig.
De Wok stelt tenslotte geen grens aan de omvang van een speelcasino, zodat kleine casino’s ook
onder het huidige regime mogelijk zijn. Als de overheid de mate van differentiatie via de regelge-
ving wil sturen, bijvoorbeeld in de richting van een quotum per type speelcasino, zijn aanvullende

definities in de Wok nodig.

Speelhallen kunnen met deze wijziging een vergunning aanvragen om als speelcasino klasse A of
B cen casino met tafelspelen en zwaardere speelcasino-automaten te gaan exploiteren. Uiteraard
moeten tegenover de mogelijkheid van het aanbieden van zwaardere kansspelen ook zwaardere
eisen staan, die ten minste overecenkomen met de eisen zoals momenteel gesteld aan Holland

Casino. Voor de speelhallen verandert er niets in de regelgeving.

In dit scenario is ervan uitgegaan dat voor beide klassen speelcasino’s bij toetreding geen cisen
aan de locatickeuze worden gesteld, anders dan nu reeds geregeld in de Wok, namelijk dat de
vestiging van een speelcasino voorafgaande instemming behoeft van de raad van de betrokken
gemeente (artikel 27h lid 23).

Toetreding kleinschalige speelcasino’s

Het empirisch model van Hoofdstuk 4 houdt geen rekening met een grote aanpassing van de
omvang en inrichting van het speelcasino, omdat deze casino’s op dit moment nog niet bestaan
in de Nederlandse markt. Dit heeft concreet tot gevolg dat de bruto spelopbrengst — het markt-
potentieel — van dergelijke casino’s niet kan worden geschat. Onderstaande berekening kent via
een veronderstelling bruto spelopbrengst toe aan kleinschalige speelcasino’s om een indruk te

geven van de orde van grootte.

Kern van de analyse is dat de kleinschalige speelcasino’s een innovatief antwoord kunnen bieden
op de casino’s die in de huidige markt niet onder of op de minimum efficiéntieschaal opereren.
Mogelijk sluit het spelconcept van deze casino’s onvoldoende aan bij de vraag om een winstge-
vende exploitatic mogelijk te maken: de bruto spelopbrengst is te laag. Dit betreft volgens Box
5.1 de vestigingen in Zandvoort, Enschede, Groningen en Leeuwarden.”® Stel dat deze casino’s
worden vervangen door een kleiner type casino, de casino’s van het B-segment. Wat is het poten-

tieel van deze kleinschaliger casino’s?

De cerste stap in deze berekening is het effect van de inefficiénte grote casino’s op de bruto spel-
opbrengst. Sluiting van deze casino’s betekent voor een deel extra spelopbrengst voor naburige

casino’s, de vestigingen kannibaliseren. Rekening houdend met dit effect vertegenwoordigen de

8 De Holland Casino vestiging Schiphol zit achter de douane. De spelopbrengst van dit casino kan niet
weglekken naar een concurrent. Bovendien is Schiphol in zekere zin al een ander type, want kleinschalig,
casino.
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vier casino’s een bruto spelopbrengst van circa € 60 miljoen.” Dit is het marktpotenticel van de
kleinschaliger casino’s die de inefficiénte casino’s gaan vervangen. In de analyse is geen rekening
gehouden met de locaties van deze toetreders. In die zin is de analyse minder gedetailleerd dan de
analyse in Hoofdstuk 4. Ook is geen rekening gehouden met kannibalisatie op bijvoorbeeld

speelhallen en grote speelcasino’s, omdat de gegevens hiervoor ontbreken.

De tweede stap in de berekening is om het aanbod te bepalen dat de kleinschalige casino’s gebrui-
ken om het marktpotentieel te bedienen. Om dit aanbod te bepalen is de gemiddelde spelop-
brengst gebruikt van tafelspelen, speelcasino-automaten en speelautomaten (zie Figuur 2.7 voor
meer informatie). In 2008 stonden er gemiddeld 58 automaten in een speelhal opgesteld.?” De
bruto spelopbrengst per speelhal was gemiddeld ongeveer € 1,4 miljoen. Tabel 5.3 toont de bruto
spelopbrengst van drie mogelijke typen kleinschalige casino’s. Deze typen zijn hypothetisch: er is
geen informatie over hoe een ander, kleinschalig casino kan worden ingericht. Wel is uit gesprek-
ken met marktpartijen naar voren gekomen dat exploitanten van speelhallen in Nederland inte-
resse hebben in een dergelijk concept van een kleinschalig casino.

Een kleinschalig casino met een mix van tafelspelen, speelcasino-automaten en speelautomaten
betekent een flinke groei van de bruto spelopbrengst per casino ten opzichte van de gemiddelde
speelhal. Type X en Type Y uit Tabel 5.3 zijn bijna qua bruto spelopbrengst drie keer de omvang
van een gemiddelde speelhal; Type Z meer dan twee keer. In dat opzicht betreft het een casino
dat zich positioneert tussen de huidige speelhallen en de vestigingen van Holland Casino. De
tabel berekent tevens het aantal casino’s per type dat nodig is om aan het marktpotentieel van €
60 miljoen te voldoen. Het marktpotentieel geldt dus per type; er is geen mix van typen gemodel-
leerd. Hierbij is verondersteld dat het concurrentievoordeel vooral aan de kant van de grootscha-
lige casino’s in de nabije omgeving ligt. Zijn de kleine casino’s in staat meer publiek bij de grote
concurrenten weg te trekken, dan is er plaats voor een groter aantal vestigingen per type. De

concurrentie tussen speelhallen en de kleinschalige casino’s is bij gebrek aan gegevens niet gemo-

delleerd.

Tabel 5.3 Marktpotentieel voor kleinschalige casino’s

Type X Type Y Type Z
Aantal tafelspelen 5 5 3
Aantal speelcasino-automaten 20 50 40
Aantal speelautomaten 50 0 0
Bruto spelopbrengst per vestiging €4,0min €4,3min € 3,0 min
Aantal vestigingen 15 14 20

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toetreding grootschalige casino’s
Voor grootschalige casino’s wordt een situatie verondersteld die overeenkomt met het voorgaande
scenatio, een oligopolie met vrije locatickeuze. Conform dit scenario ontstaat er ruimte voor zes

nieuwbouwcasino’s en kan toetreding via overname van zeven bestaande Holland Casino vesti-

” Tabel 4.7 verklaart het effect van sluiting van Leeuwarden, Groningen en Enschede op de totale bruto
spelopbrengst in de markt, dus inclusief het effect van kannibalisatie. Voor Zandvoort bedraagt de kanni-
balisatie liefst € 18,6 miljoen van de bruto spelopbrengst van € 23,1 miljoen. Totaal effect: € 4,5 miljoen
(Zandvoort) + € 56,8 miljoen (Lecuwarden, Groningen en Enschede) = € 61,3 miljoen.

80 Zie: Regioplan (2009), p. 14.
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gingen plaatsvinden. Het verschil is dat verondersteld is dat de vijf casino’s op en rond de MES
sluiten om ruimte te scheppen voor het nieuwe type, kleinschalige casino. In totaal is het resultaat

van dit scenario dus 15 grote speelcasino’s.

Effect op de speelballen

Voor de speelhallen betekent de introductie van een vergunning voor een kleinschalige speelcasi-
no waarschijnlijk dat het aantal vergunninghouders daalt. Dit betreft bedrijven die voor hun
speelhal een zwaardere vergunning aanvragen. Bovendien zal de concurrentie van deze nieuwe
type kleinschalige casino waarschijnlijk kannibaliseren op de bruto spelopbrengst van de speelhal-

len.

Samenvatting eindbeeld scenatio 6

Grootschalige casino’s (A-segment):

e Aantal casino’s: minimaal 15

e Aantal partijen in de markt: 3 tot 4

e Groei bruto spelopbrengst: redelijk positief
Kleinschalige casino’s (B-segment)

o Aantal casino’s: 14 tot 20, athankelijk van lokale marktomstandigheden
o Aantal partijen in de markt: 3 tot 4

o Groei bruto spelopbrengst: positief

Speelballen (C-segment)

o Aantal speelhallen: lager dan 270

o Aantal partijen in de markt: circa 60

e Groei bruto spelopbrengst: waarschijnlijk krimp

5.4 Conclusie

Het wettelijk monopolie van Holland Casino wordt opgeheven: Wat zijn de opties voor de
marktordening van de land-based kansspelmarkt? Dit hoofdstuk bespreekt verschillende mogelijk-
heden om invulling te geven aan die marktordening, die de concurrentieverhoudingen tussen
aanbieders op de kansspelmarkt regelt en tevens de voorwaarden voor toe- en uittreding en po-

tentiéle concurrentie.

De algemene conclusie van de scenarioanalyse is dat het koppelen van de vergunning aan voor-
waarden, zoals de vestigingsplaats, toetreding zal remmen. Dit betekent dat er minder marktpo-
tentieel is omdat op grond van het empirisch model gesteld kan worden dat aanbod in de casi-

nomarkt zijn eigen vraag schept. Meer specifick zijn de conclusies:

e Een scenario gericht op het maximaliseren van het aantal concurrenten in de markt via het
stellen van de eis dat iedere aanbieders slechts één casino mag exploiteren, is niet realiseer-
baar. De businesscase voor toetreding in dit scenario is onvoldoende om alle vestigingen van
Holland Casino door nicuwe toetreders over te laten nemen. Het scenario is in die zin niet
consistent;

e Het mogelijk maken van schaalvoordelen via het toestaan van de exploitatic van meerdere

vestigingen is belangtijk om de businesscase van overname van bestaande casino’s te verbete-
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ren. Voor toetreding via nieuwbouw is het schaalvoordeel minder belangtijk, omdat de busi-
nesscase van toetreding via nieuwbouw beter is dan toetreding via overname;

e Het toestaan van vrije vestiging met een vergunning is vervolgens bepalend om de prikkels
voor nieuwbouw significant te verbeteren. Dit leidt ertoe dat toetreders zich zullen vestigen
op de commercieel gezien meest aantrekkelijke locaties. Volgens het empirisch model is dat in
de buurt van een al bestaand grootschalig casino zoals in Amsterdam en Rotterdam;

e Productdifferentiatie kan interessant zijn als mogelijkheid om het aanbod aan de ‘onderkant’
van de casinomarkt te bedienen. Dit is de vraag die door de kleinere Holland Casino vestigin-
gen op dit moment niet of te weinig winstgevend bediend wordt. Een kleinschaliger casino
tussen de grote Holland Casino vestigingen en de speelhallen in, kan een antwoord bieden op

deze marktvraag.

Voor een aantal scenario’s is een marktpotentieel berekend in termen van bruto spelopbrengst en
aantallen aanbieders. Deze berekeningen zijn alleen geldig op grond van de veronderstellingen die
voor de scenatio’s gemaakt zijn. Het zijn geen voorspellingen. De scenarioanalyse vormt een
verkenning van mogelijke toekomstbeelden van de /and-based kansspelmarkt in Nederland. Ande-
re tockomstbeelden zijn mogelijk. Dit betekent niet dat de tockomstbeelden van dit hoofdstuk
het product van fantasie zijn: ze zijn empirisch gefundeerd via de regressieanalyse van Hoofdstuk
4. Dit betekent concreet dat het model:

e de ontwikkeling van de bruto spelopbrengst van casino’s op specifieke locaties verklaart, en;
e bij die verklaring rekening houdt met de concurrentie tussen casino’s onderling en tussen

casino’s en speelhallen in de omgeving.
Over de ontwikkeling van de vraag naar kansspelen in lokale markten of voor specificke spelcon-

cepten zijn veronderstellingen gemaakt. Deze ontwikkelingen kunnen niet worden herleid tot

eerder onderzoek of tot recent marktonderzoek.
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6 Transitie naar een nieuwe marktorde-
ning

Hoe kan de transitie naar een nienwe marktordening op de land-based kansspelmarkt worden vormgegeven?
Welke instrumenten kan de overbeid ingetten voor selectie van niemwe toetreders? Wat betefent de verandering van

de marktordening voor Holland Casino?

Hoofdstuk 5 bekijkt welke opties er
zijn voor de marktordening van de
land-based kansspelmarkt. De scena-
rio’s worden aangevuld met business-
cases om te bepalen voor hoeveel
aanbieders de land-based kansspe-
lenmarkt ruimte biedt (Bijlage C).

Hoofdstuk 6 bespreekt de vraag hoe de
scenario’s voor de marktordening in de prak-
tijk gebracht kunnen worden. Dit vraagt
analyse van de transitieproblematick en de
instrumentering om de toegang tot de markt
voor nieuwe aanbieders te reeuleren.

6.1 Inleiding

Marktordening is in Hoofdstuk 5 beschreven als een eindbeeld. Dit betekent dat de marktvorm
en concurrentieverhoudingen op de /and-based kansspelmarkt zijn geanalyseerd zonder rekening te
houden met de condities zoals die nu op de kansspelmarkt gelden. Die condities zijn wel bepa-
lend voor de vraag of en hoe dat eindbeeld gerealiseerd kan worden. Een beeld van een oligopo-
lie als een marktvorm waarin de voordelen van zowel concurrentie als schaaleffecten benut kun-
nen worden is interessant, maar hoe kan dit tekentafelmodel in de praktijk worden gebracht?

Deze vraag brengt dit hoofdstuk op het spoor van het transitievraagstuk.
Voor de transitie naar een marktordening als eindbeeld moet een mechanisme worden gekozen

dat bepaalt hoe nieuwe toetreders worden geselecteerd. Verder is de vraag wat de transitie bete-

kent voor Holland Casino.
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6.2 Verdelingsmechanisme

Het verdeelinstrument bepaalt hoe de toegang tot de markt is georganiseerd. Basisvraag voor

ieder verdeelinstrument is of het aantal te verstrekken vergunningen beperkt (‘gesloten’ systeem)

of onbeperkt (‘open’ systeem) is. Vervolgens zijn regels nodig voor het uitgeven van de vergun-
ningen. Dit kan op diverse manieren plaatsvinden:

e Door middel van een administratieve procedure: Bij een open vergunningensysteem is een ver-
gunning voor iedere toetreder aan te vragen welke wordt verleend indien aan de vooraf ge-
stelde voorwaarden voor vergunningverlening wordt voldaan. Bij een gesloten vergunningen-
systeem krijgt juist niet iedereen die aan die voorwaarden voldoet een vergunning, maar komt
slechts een beperkt aantal vergunningen voor het exploiteren van een casino beschikbaar;

o Op basis van een beauty contest of vergelijkende toets. Bij deze methode beoordeelt een selec-
tieccommissie de biedingen, waarbij het oordeel van de commissie over de kwaliteit van de po-
tenti€le toetreders doorslaggevend is. Een mooi voorstel met een laag bod kan zo winnen van
een minder aantrekkelijk voorstel met een hoger bod. Een nadeel van een vergelijkende toets
is dat deze minder transparant is dan een veiling of aanbesteding, als gevolg van een element
van subjectiviteit in de beoordeling (Poort e.a. 2011);

e Door middel van gpenbare aanbesteding van exploitatievergunningen. Vergunningen voor het
exploiteren van een casino kunnen openbaar worden aanbesteed. Bij een aanbesteding kun-
nen belangstellende partijen een bod uitbrengen en vindt selectie plaats op het criterium
hoogste prijs of meest gunstige prijs-/kwaliteitverhouding;

e Via een weiling: Kenmerk van een veiling is dat via opbod of afslag een verdeling (‘verkoop’)
van een licentie tot stand komt. Dit kan op verschillende manieren worden georganiseerd. De
meest voorkomende vormen zijn: veiling bij opbod (zoals bij kunstwerken), veiling bij afslag
(de bloemenveiling Aalsmeer), veiling bij inschrijving (in de bouw) en de Vickrey-veiling (vei-
ling bij inschrijving, de hoogste bieder wint maar betaalt cen prijs gelijk aan het op een na
hoogste bod).

Welvaart-economisch is een vergelijkende toets aantrekkelijk wanneer er maatschappelijke waarde
wordt gehecht aan een innovatieve invulling van de vergunning en variatie tussen aanbieders,
zoals bij de uitgifte van vergunningen voor de commerciéle radio het geval was. Voorts hebben
sommige landen ervoor gekozen de UMTS-licenties met een vergelijkende toets uit te geven, in
de hoop zo innovatieve diensten of ambiticuze netwerkuitrol uit te lokken. Ook Van den Bout
(2009, p. 31) constateert: “Als een uitgebreid scala van voorwaarden aan vergunninghouders
wordt gesteld waarbij de exacte invulling van bepaalde eisen van tevoren niet exact is aan te ge-

ven, dan is de vergelijkende toets een meer aangewezen verdeelmethode.”

Voor de land-based kansspelmarkt lijkt de behoefte aan innovatieve invulling van de vergunningen
en variatie tussen de aanbieders (anders dan van tevoren gedefinicerd) beleidsmatig beperkt. Een
selectieprocedure die is gericht op innovatieve en gevarieerde invulling levert per definitie minder
voorspelbare uitkomsten op, terwijl een bepaalde mate van uniformiteit wenselijk is met het oog
op het borgen van de publicke belangen. Variatie tussen aanbieders kan in dit verband zelfs on-
gewenst zijn. Het is moeilijk denkbaar dat concurrerende aanbieders van casino’s een verschillend
preventiebeleid gaan voeren. De eisen op dit vlak moeten voor het fve/ playing field voor alle par-
tijen gelijk zijn. Het moet gereguleerd worden. Onvoorspelbare en gevarieerde uitkomsten kun-

nen ook de inkomsten voor de schatkist onzeker maken, athankelijk van de vrijheidsgraden die
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de vergelijkende toets biedt. Om deze redenen biedt een vergelijkende toets economisch in dit

geval geen voordelen boven een veiling of een openbare aanbesteding.

Bij een veiling wordt geselecteerd op basis van een enkel criterium, vaak de prijs die gegadigden
over hebben voor de vergunning. Het is echter ook mogelijk een veiling te houden waarbij de
partij wint die het hoogste uitbetalingspercentage biedt. Bij zo’n veiling kunnen tevens formele
toelatingseisen worden gesteld die moeten garanderen dat gegadigden serieus, te goeder trouw
zijn enzovoort. Een veiling biedt de beste mogelijkheden om de schaarstepremie af te romen die
voortvloeit uit het beperken van het aantal vergunningen. Afhankelijk van het gunningcriterium
komt die schaarstepremie (in ieder geval voor een belangrijk deel) ten goede aan de algemene

middelen.

Het is echter mogelijk dat de ‘schaarste’ minder groot is dan vooraf gedacht. Zo is bij de herzie-
ning van de kansspelwet in Engeland besloten 16 nieuwe vergunningen voor casino’s uit te ge-
ven. Van deze extra casino’s heeft anno 2012 nog geen enkel casino zijn deuren geopend. In deze
situaties kan een specifick veilingsysteem nuttig zijn: Veiling op afroep (VOA). Dit systeem werkt
in stappen:

1. De overheid maakt bekend dat een belangstellende zich heeft gemeld voor een casinover-
gunning;

2. Andere partijen kunnen aangeven ook interesse te hebben in de vergunning. Bij onvoldoende
belangstelling kan de belangstellende partij de vergunning gebruiken tegen administratieve
kosten gedurende een vooraf vastgestelde periode;

3. Bij concurrerende belangstelling organiseert de overheid een veiling waarin alle belangstel-

lenden kunnen bieden op de vergunning.
Met dit systeem kan de overheid ruimte voor potentiéle toetreding open houden.

Veilen is een systeem dat in de kansspelwereld niet bekend is als verdelingsmechanisme voor
vergunningen. De internationale vergelijking laat zien dat de beauty contest en openbare aanbeste-
ding gebruikelijker zijn. Dit geeft aan dat overheden in het geval van casino’s niet louter op prijs
willen selecteten, maat op de beste prijs-/kwaliteitverhouding of willen selecteren op een groter
aantal, deels subjectieve, ctiteria die uiting geven aan de publicke belangen van het kansspelbeleid.
Van den Bout (2009, p. 66) stelt in een juridische analyse dat een veiling slecht past binnen de
kaders van het huidige kansspelbeleid: “een veiling is geen geschikt middel om de doelstellingen,
die het Hof van Justitie heeft aanvaard als rechtvaardiging van de beperking van het vrij verkeer

van diensten inzake kansspelen, te verwezenlijken”.

Het is echter niet aan te bevelen het veilingmechanisme te snel weg te schrijven als selectieme-
chanisme voor toetreders in de kansspelmarkt. Zo zijn niet alle ervaringen met openbare aanbe-
steding onverdeeld positief: de criteria die een selectieccommissie hanteert zijn niet altijd eenduidig
en gepasseerde partijen zijn er niet altijd van overtuigd dat de beste offerte inderdaad geselecteerd
werd. Aanbestedende overheden worden dan ook na aanbestedingsprocedures met enige regel-
maat geconfronteerd met rechtszaken. Bij een veiling loopt de overheid op dit vlak minder risico,
omdat vooraf een expliciete formule gegeven is waarmee elk bod geévalueerd wordt. Bij een
aanbesteding wordt het winnende bod achteraf door de opdrachtgever bepaald. Een veiling
dwingt een opdrachtgever vooraf te specificeren wat hij wil. Dit elimineert procedures achteraf.
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Het feit dat de selectiecriteria vooraf gespecificeerd zijn creéert een gelijker speelveld vergeleken
met een openbare aanbesteding en lokt daardoor vaak een groter aantal biedingen uit. Het geeft

vooral buitenlandse partijen het gevoel dat ze in een veiling een betere kans op succes hebben.®!

Dit laatste voordeel van het veilinginstrument kan ook een rol spelen in de casinomarkt waar
toetreding in belangrijke mate athankelijk is van interesse van buitenlandse bedrijven. Met een
openbare aanbesteding of een beauty contest zijn de selectiecriteria minder duidelijk en ligt het risico

van willekeur op de loer. Dit kan potentiéle toetreding voor een deel ontmoedigen.

6.3 Gevolgen voor Holland Casino

Bij het bereiken van een van de marktordeningsmodellen voor de casinomarkt is het transitiepad
relevant: hoe moet de gewenste marktsituatie worden bereikt vanuit de huidige situatie, met 14
casino’s die onderdeel uitmaken van één concern in publiek bezit. De wijze waarop Holland Ca-
sino in het transitieproces wordt betrokken is cruciaal voor de marktordening die uiteindelijk tot
stand komt. Hoofdstuk 5 laat zien dat het marktpotentieel voor vestiging van nieuwe casino’s niet
in alle scenario’s erg groot is. Dit betekent dat toetreding voor een deel moet plaatsvinden via
overname van bestaande casinovestigingen Holland Casino is een essentiéle schakel in het tot

stand brengen van een andere marktordening voor de /and-based kansspelmarkt.

6.3.1 Publiek of privaat

Een markt met als eindbeeld een situatic waarin een overheidsbedrijf direct concurreert met pri-
vate bedrijven wordt over het algemeen onwenselijk gewonden. Dit kan leiden tot een onheldere
scheiding van belangen, zeker in een sterk gereguleerde markt als de casinomarkt. Zou de over-

heid bijvoorbeeld casino’s kunnen aanbesteden en zelf daarin kunnen meedingen?

Overheidseigendom kan een instrument zijn om de publicke belangen op een markt te borgen.
Er is echter gebleken dat publicke belangen op een andere wijze geborgd worden. Zo kent vrijwel
geen enkel ander land publieke casino’s en is het verslavingscijfer in andere landen soms lager dan
in Nederland. Door middel van strikte regulering en vergunningsvereisten kan kansspelverslaving
worden voorkomen, witwassen worden tegengegaan en kunnen spelers worden beschermd.
Overheidseigendom is dus voor het bereiken van de beleidsdoelen niet noodzakelijk. Daar staat
tegenover dat staatseigendom wel nadelen kent. Het management kan moeilijk worden geprikkeld
om efficiént te werken en het aanbod wordt niet altijd als passend en attractief voor de consu-
ment ervaren. Bovendien zijn er discussies over aanpalende gebieden waar een staatsbedrijf on-
eetlijk zou kunnen concurreren met private ondernemers, zoals op het gebied van entertainment
en het aanbieden van horeca. Tot slot kan overheidseigendom een concurrerende markt in de

weg staan.

Het ligt daarom in de rede dat Holland Casino op termijn geprivatiseerd zal worden.

81 De literatuur over veilingen is omvangrijk. Voor een kort overzicht van een aantal belangrijke aspecten
van het veilen, zie Van Damme 1997.
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6.3.2 Privatisering Holland Casino

Als Holland Casino geprivatiseerd wordst, is de vraag op welk moment dat gebeurt in het transi-
tieproces. De markt en het bedrijf zijn niet gebaat bij onzekerheid. Daarom moet privatisering zo
snel mogelijk plaatsvinden. Bovendien zou een trage privatisering ertoe leiden dat de markt een
mix van private en publieke aanbieders kent wat niet goed is voor de concurrentieverhoudingen.

Vraag is hoe de privatisering vorm wordt gegeven.

Voor het antwoord op die vraag is van belang een onderscheid te maken tussen de vestigingen
van Holland Casino die via overname in private handen komen en privatisering via de verkoop

van de aandelen in het bedrijf Holland Casino.

Verkoop overbeidsaandeel Holland Casino

Dit onderzoek veronderstelt dat Holland Casino in de eerste ronde niet meebiedt op vergunnin-
gen voor de eigen casino’s. Het bedrijf heeft op dit moment volgens de casinobeschikking een
ecuwigdurende vergunning. Voor het realiseren van een concurrerende markt moet de duur van
deze vergunning beperkt worden. Dit is een verlies aan economische waarde waarvoor het bedrijf
compensatie kan ontvangen in de vorm van een nieuwe, beperkt durende vergunning voor het
exploiteren van een bepaald aantal casino’s.®? Dit betekent dat het bedrijf in de gewijzigde markt-
ordening van start kan met een specifick aantal vergunningen. Het aantal vergunningen is athan-
kelijk van het scenario voor de marktordening, zoals toegelicht in Hoofdstuk 4, en kan uiteenlo-
pen van een vergunning voor het exploiteren van circa vijf casino’s (scenario oligopolie met vrij-
heid met locatieckeuze) tot maximaal 14 (scenario privaat monopolie). Als de nieuwe vergunnin-
gen zijn toegekend aan Holland Casino, kan de staat de aandelen in het bedrijf zo snel mogelijk

aan een private partij verkopen.

Tempo overname Holland Casino vestigingen
De overname van de af te stoten vestigingen van Holland Casino kan op verschillende manieren

plaatsvinden:

e Alle vestigingen ineens (‘big bang’);
o Eén vestiging per ronde (bijvoorbeeld één per jaar);

e Meerdere vestigingen per ronde.

Een vraag die gelijktijdig speelt, is welke mogelijkheden gegadigden hebben om vestigingen al dan

niet te combineren:

e Mag Holland Casino meebieden?
e Mag een toetreder meerdere vestigingen combineren?

e Wanneer meerdere vestingen in één ronde worden uitgegeven, gelden die dan als package deal?

Mogelijkbeden en beperkingen combinatievorming
Het verplicht combineren van vestigingen kent belangrijke nadelen. Het beperkt partijen in hun

ondernemingsvrijheid om combinaties te maken die passen bij hun specificke expertise of busi-

82 De juridische vraag of deze constructiec mededingingsrechtelijk houdbaar is, valt buiten het bestek van dit
onderzoek.
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nessmodel. Daarbij kan het impliciete kruissubsidies teweegbrengen, die de efficiéntie verstoren,
wanneer bijvoorbeeld steeds een goed en een slecht lopend casino worden gecombineerd. Beter
is dan het slecht lopende casino te sluiten, of een partij te zocken die daar wel brood in ziet. Tot
slot dwingt het verplicht combineren van vestigingen de beleidsmaker onderbouwde keuzes te
maken welke casino’s worden gecombineerd. In Oostenrijk gaat de overheid een vergunningen
verlenen voor een pakket met stedelijke casino’s en een pakket met landelijke casino’s. Waarom is
deze pakketsamenstelling een logische keuze?®? Stel dat de Nederlandse staat op soortgelijke wijze
de stedelijke casino’s in Amsterdam, Rotterdam, Scheveningen en Utrecht in één pakket aanbe-
steedt. Dan moet er een reden zijn waarom dit pakket als combinatie wordt aanbesteed. ledere
pakketsamenstelling brengt een eigen economische vraag met zich mee die de overheid moet
beantwoorden. A priori zijn de meeste combinaties van casino’s relatief willekeurig omdat een
economische onderbouwing van regionale segmenten in de Nederlandse casinomarkt ont-
breekt.3* Wel kunnen er niet-economische argumenten zijn voor een indeling in regionale mark-
ten zoals de wens om concentratie van kansspelaanbod in een specificke regio te voorkomen en

spreiding van het aanbod over regio’s af te dwingen.

Feitelijk gaat het hier om een afruil tussen het toelaten van schaalvoordelen en netwerkeffecten,
en het tegengaan van marktmacht. Het onderzoek wijst uit dat dergelijke schaalvoordelen voor
een toetreder belangtijk zijn, dus het is niet wenselijk en maatschappelijk niet efficiént hem dit te
ontzeggen. Hermonopolisering door Holland Casino of door een agressieve toetreder dient ech-
ter te worden voorkomen. Dit kan door een maximum te stellen aan het aantal vestingen in han-
den van één partij, gegeven het totaal aantal vestigingen en in lijn met algemene mededingings-

maatstaven.

Holland Casino kent door bij de start van het overnameproces een voorsprong door het bezit
van een nieuwe, aangepaste vergunning. Het is economisch gezien verstandig Holland Casino
niet te laten meebieden op de eerste, beschikbare vergunningen om toetreding niet vanaf de start
te ontmoedigen. Holland Casino kan meebieden vanaf het moment dat het marktaandeel onder
een gestelde grens van bijvoorbeeld 40% of 50% is gekomen.®> De toetreders hebben op dat
moment de mogelijkheid gekregen meerdere licenties te verwerven om de voordelen van schaal-
effecten te kunnen benutten. De concurrentie met Holland Casino kan vanaf dat moment op
gelijke voet plaatsvinden.

Algemeen geldt dat ecen ‘big bang” de meeste mogelijkheden voor vernieuwing en combinatie (en
dus schaalvoordelen) geeft. Bovendien heeft Holland Casino bij het vooruitzicht van privatisering
geen prikkel om te investeren in vestigingen die op termijn ter overname moeten worden aange-

boden. Bij een meer geleidelijke variant heeft de overheid meer mogelijkheid om sturing te geven

83 Navraag leert dat er geen economische onderbouwing is van deze keuze in Oostenrijk. Het argument
voor de clustering is pragmatisch: beperking van het aantal toetreders en dus de toezichtlast.
84 Hoofdstuk 4 biedt wel onderbouwing voor het bestaan van een regionale markt in het noorden/oosten

van het land, omdat de casino’s in deze regio maar zeer beperkt concurreren met casino’s elders in het
land: de afstand tot de dichtstbijzijnde casino’s is te groot. Zie Tabel 4.7.

85 Deze bandbreedte geldt in het mededingingsbeleid als een aanwijzing dat een partij over aanmerkelijke
marktmacht beschikt. Bedrijven met aanmerkelijke marktmacht worden conform het Europees mededin-
gingsbeleid onderworpen aan een vorm van ex ante regulering ter waarborging van eerlijke concurrentie-
verhoudingen. Zie bijvoorbeeld: Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling
van aanmerkelijke marktmacht in het bestek van het gemeenschappelijke regelgevingskader voor elektro-
nische communicatienetwerken en —diensten (2002/C 165/03).
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aan de totstandkoming van de marktordening. Stel dat bestaande en nieuwe concessies in jaarlijk-
se biedrondes worden aanbesteed of geveild. Bij een geleidelijke variant kan de overheid de
voorwaarden van de jaarlijkse aanbesteding of veiling afstemmen op de ontwikkeling van de
markt en zo ‘sturing’ geven aan het marktproces. Bij een ‘big bang’ is deze vorm van sturing niet
mogelijk. Bovendien kan een geleidelijke variant Holland Casino gelegenheid geven zich aan te

passen aan de gewijzigde marktsituatie.

Tabel 6.1 vergelijkt de voor- en nadelen van een ‘big bang’ met andere transitievarianten. De
voot- en nadelen vragen een bestuutlijke weging. Op economische gronden weegt het ontbreken
van investeringsprikkels voor Holland Casino in de langzame variant zwaar. Een Big Bang ont-
neemt de overheid wellicht de mogelijkheid tot bijsturing richting de gewenste marktordening.

Een tussenvariant is dan denkbaatr.

Tabel 6.1 Voor- en nadelen van transitievarianten

Transitie Voordelen Nadelen

Big bang Ruimte voor vernieuwing en combina- Risico van marktmacht als licenties in één
tievorming: schaalvoordelen direct hand komen

beschikbaar als een toetreder direct
meerdere vergunningen verkrijgt

Eén vestiging per jaar HC krijgt tijd zich aan te passen aan Geen mogelijkheid voor toetreder om direct
markt met concurrenten schaalvoordelen te benutten
Introductie van concurrentie gaat langzaam
HC heeft geen prikkel in af te stoten vesti-
gingen te investeren

Eerst 4 tot 6, daarna twee Schaalvoordelen snel beschikbaar Risico van marktmacht als licenties in één

vestigingen per jaar voor toetreders hand komen; minder ruimte om te sturen
Snelle overgang van gesloten naar op de uitkomst van de marktordening
concurrerende markt

Bron: SEO Economisch Onderzoek

6.4 Impact van de transitie op de scenario’s

Scenario 1: Privaat monopolie

Dit scenario impliceert per definitie een uitgestelde ‘big bang’. Holland Casino verkrijgt een tijde-
lijke vergunning van 15 jaar voor exploitatie van de bestaande casino’s. Na afloop van de vergun-
ningsduur worden de vergunningen in één pakket aanbesteed. De private eigenaar kan zelf mee-
dingen naar de vergunning, gelijk de positie van Casino Austria dat meedingt naar alle 12 ca-
sinovergunningen dat het momenteel als monopolist in Oostenrijk bezit.

Voor alle overige scenario’s is verondersteld dat Holland Casino een pakket vergunningen met
beperkte duur verkrijgt en dat het bedtijf geprivatiseerd is kort voor de markt wordt opengesteld.

Scenario 2: Regionale verkaveling
Dit scenario maakt aanbesteding van vestigingen via een ‘carrousel’ mogelijk. Per regio wordt in
verschillende jaren een aanbesteding georganiseerd om toetreding mogelijk te maken. Holland

Casino heeft een positie in minimaal twee regionale markten.
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Scenario 3: Concurrentie met aangewezen locatie

Dit scenario impliceert een onmogelijkheid. Het eindbeeld impliceert dat Holland Casino als
bedrijf wordt gesplitst en in onderdelen in de markt wordt gezet. Anders is het onmogelijk een
markt te creéren met een groot aantal verschillende aanbieders. Analyse van de businesscase laat
zien dat er weinig animo is voor nieuwbouw. Maar de drempel voor toetreding via overname van
bestaande casino’s is nog hoger: het doel van een groot aantal concurrenten voor Holland Casino
is niet haalbaar. Holland Casino blijft een dominante partij, ongeacht het tempo waarin de vesti-

gingen voor overname worden aangeboden.

Eis bij de gunning is dat de nieuwe toetreders geen andere vergunningen voor het exploiteren van

een speelcasino bezitten. Deze eis staat los van de mogelijkheid om speelhallen te exploiteren.

Scenario 4: Oligopolie met aangewezen locatie

Er is in dit scenario weinig ruimte voor een geleidelijke transitie door de beperkte ruimte voor
toetreding via nieuwbouw. Toetreding betekent vooral overname van bestaande vestigingen van
Holland Casino. Dit betekent dat de vergunningen voor de af te stoten vestigingen vrij snel moe-
ten worden aanbesteed. Dit vraagt een ‘big bang’ of een variant waarin in de eerste ronde direct
een groot aantal vergunningen op de markt komt: in het eerste jaar vier en het jaar daarop nog
eens vier. De meer geleidelijke variant heeft als voordeel dat Holland Casino als zittende partij
van deelname aan de cerste ronde kan worden uitgesloten wat de kansen van nicuwe toetreders

VCfngOt.

Om een oligopolie te waarborgen wordt een maximum gesteld aan het aantal vergunningen per
exploitant. Bij een maximum van vier ontstaat in het eindbeeld een oligopolie met minimaal vier

aanbieders.

Scenario 5: Oligopolie met vrije vestiging

Deze transitievariant kiest het midden tussen een snelle en langzame transitie. De vergunningen
voor toetreding via nienwbomw worden zo snel mogelijk geveild of aanbesteed. Dit cre€ert toegang
voor nieuwe aanbieders en zorgt snel voor een meer concurrerende markt. Vervolgens kan de
transitie voor Holland Casino makkelijker worden gemaakt via geleidelijke gunning van bestaande

vestigingen.

Dit scenatio kan daarom starten met de uitgifte van de vergunningen voor de nieuwe casino’s.
Door in twee rondes per keer drie vergunningen aan te besteden of te veilen wordt toetreding
snel mogelijk gemaakt. Daarna kunnen de zeven over te nemen licenties gegund worden, al dan

niet gefaseerd.

Er wordt een maximum gesteld aan het aantal vergunningen per exploitant. Bij een maximum

van vier ontstaat in het eindbeeld een oligopolie met minimaal vier aanbieders.

Scenario 6: Productdifferentiatie

Voor het A-segment van dit scenario gelden de overwegingen die hierboven bij scenario 4 zijn
besproken. Het B-segment bestaat volledig uit nieuwe vergunningen. Simultane veilingen kunnen
zorgen voor een statisch efficiénte initi€le verdeling, maar ze hebben als nadeel dat er gedurende
een periode van tien tot vijftien jaar (de duur van de vergunning) geen toetredingsmogelijkheden
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zijn (tenzij er additioneel vergunningen beschikbaar komen). Een opeenvolgende veiling of aan-
besteding houdt de potenti€le concurrentie scherp, omdat er ieder jaar een mogelijkheid tot toe-

treding bestaat.5

Een interessant model voor de transitie is om te beginnen met het veilen of aanbesteden van vijf
of zes vergunningen voor het B-segment. Dit creéert snel concurrentie in dit nieuwe marktseg-
ment. Vervolgens kunnen bijvoorbeeld ieder jaar één of twee vergunning worden aanbesteed of
geveild. Als de vergunningsduur tien jaar is, wordt via dit systeem gewaarborgd dat ieder jaar de
mogelijkheid bestaat van toetreding. Op het moment dat alle vergunningen in de markt gezet zijn,

loopt de vergunningsduur van de eerste set vergunningen af en begint een nieuwe ronde.

Voor het C-segment verandert de vergunningvetlening in dit scenatio niet.

6.5 Conclusie

Hoofdstuk 6 bespreckt de vraag hoe de scenario’s voor de marktordening in de praktijk gebracht
kunnen worden. Dit vraagt analyse van de transitieproblematick en de instrumenten die nodig

zijn om de toegang tot de markt voor nieuwe aanbieders te reguleren.

Voor de instrumentering kan een keuze worden gemaakt uit drie categorieén instrumenten: de
beanty contest, openbaar aanbesteden en veilen. De beanty contest of vergelijkende toets is vooral
geschikt voor situaties waarin innovatie van de dienstverlening een grote rol speelt. Dit is in de

land-based kansspelmarkt niet het geval. Openbaar aanbesteden of veilen heeft de voorkeur.

Veilen is een systeem dat in de kansspelwereld niet bekend is als verdelingsmechanisme voor
vergunningen, maar dat in vergelijking met openbaar aanbesteden voordelen biedt. Bij een veiling
loopt de overheid minder risico op geschillen over de uitkomst van de gunning, omdat vooraf
een expliciete formule gegeven is waarmee elk bod geévalueerd wordt. Bij een aanbesteding
wordt het winnende bod achteraf door de opdrachtgever bepaald. Dit kan een element van wille-
keur introduceren. Een veiling dwingt een opdrachtgever vooraf te specificeren wat hij wil. Dit
elimineert procedures achteraf. Het feit dat de selectiecriteria vooraf gespecificeerd zijn creéert
een gelijker speelveld vergeleken met een openbare aanbesteding en lokt daardoor vaak een gro-
ter aantal biedingen uit. Het geeft vooral buitenlandse partijen het gevoel dat ze in een veiling een
betere kans op succes hebben. Op grond van deze overwegingen ziet SEO Economisch Onder-
zoek een veiling als een voorkeursmechanisme voor het verdelen van de vergunningen voor zo-

wel nieuw te bouwen casino’s als voor de vergunningen voor over te nemen bestaande casino’s.

De gevolgen van de transitie naar een andere marktordening voor Holland Casino zijn afhankelijk
van het moment van privatisering en de wijze waarop de vergunningen voor de bestaande vesti-
gingen van Holland Casino op de markt komen. Een reden om voor een snelle privatisering te
kiezen is dat uitstel onzekerheid creéert over de marktpositie van het bedrijf en mogelijk toetre-
ding van nieuwe partijen tot de markt in de weg staat. Verondersteld is dat Holland Casino een

aantal vergunningen behoudt als compensatie voor het verlies van de ecuwigdurende vergunning

86 Zie: Van Gorp, Canoy en Canton (2012), pp. 10 en 11.
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en dat het bedrijf met de nieuwe vergunningen snel geprivatiseerd wordt, mogelijk kort voor het

moment dat de overige vergunningen in de markt worden gezet.

Naast het tempo van de privatisering is de manier waarop de vergunningen van de Holland Casi-
no vestigingen worden geveild of aanbesteed van belang. Vanwege een beperkt marktpotentieel
voor toetreding via nieuwbouw is de overname van vergunningen van bestaande vestigingen
cruciaal voor het tot stand komen van een concurrerende markt. Dit hoofdstuk zet de voor- en
nadelen van de verschillende opties op een rij. Een ‘big bang’ biedt toetreders de mogelijkheid
direct van mogelijke schaalvoordelen te profiteren. Via een geleidelijke uitgifte van vergunningen
kan de overheid regels aan dit proces stellen en de markt naar de gewenste marktvorm leiden.
Een geleidelijke transitie kan verder dienen om Holland Casino voor te bereiden op de concur-
rentie in de nieuwe marktordening. Dit is vooral interessant in scenario 4 en 5 met een groter
potentieel voor toetreding via nieuwbouw. Hierdoor kunnen toetreders snel marktaandeel ver-
werven en ontstaat een concurrerende markt, en kan de veiling of aanbesteding van de Holland

Casino vestigingen vervolgens gefaseerd plaatsvinden.
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7/ Beoordeling en beleidsadvies

Welke criteria ijn van belang voor beoordeling van de scenario’s voor de marktordening? Dit hoofdstuk vergelikt
de opties voor marktordening aan de hand van criteria als het risico op Ransspelverslaving, realisatie van een pas-
send en attractief kansspelaanbod en de horizontale consistentie van het beleid. Het verdient aanbeveling op basis

van dege weging bet scenario met vrije locatiekenze en productdifferentiatie verder uit te werken.

Hoofdstuk 6 bespreekt de vraag hoe de
scenatio’s voor de marktordening in de prak-
tijk gebracht kunnen worden. Dit vraagt
analyse van de transitieproblematick en de
instrumentering om de toegang tot de markt
voor nieuwe aanbieders te reguleren.

X

Hoofdstuk 7 geeft een beoordeling van de verschillende
marktordeningsscenario’s en geeft beleidsaanbevelingen
ten aanzien van het transitiepad.

7.1 Toetsingscriteria

Poort et al. (2010) bevat een uitgebreide economische analyse van de toetsingscriteria voor het
kansspelbeleid. Deze analyse is opgesteld voor de loterijen, maar is ook relevant voor casino’s en

speclautomaten als onderdelen van de /and-based kansspelmarkt.

Criteria volgend uit de beleidsdoelstellingen van het kansspelbeleid

De staatssecretaris van Justitie heeft in de kamerbrief van maart 2011 een element aan het kans-
spelbeleid toegevoegd: de overheid dient zorg te dragen voor een ‘passend en attractief’ spelaan-
bod. Dit is een modernisering van het beleid uit het verleden waarin een restrictief aanbod cen-
traal stond. Strikt genomen beoogt de overheid met een passend en attractief spelaanbod de con-
sumentenwelvaart te bevorderen. Dit kan worden opgevat als de welvaart die samenhangt met
een goed functionerende markt, die maximaal bijdraagt aan het consumentensurplus, de welvaart
van consumenten. Dit is het complement van het klassicke argument voor overheidsinterventie
dat zich richt tegen misbruik van economische machtsposities. Er is geen economische reden om
voor specifieke sectoren beleid te ontwikkelen gericht op een passend en attractief aanbod. Het
oordeel van wat passend en attractief is ligt besloten in de consumentenvoorkeuren waarop de
overheid per definitie geen zicht heeft. Het komt in de praktijk neer op modernisering om het
aanbod de kans te geven op cen juiste manier te voldoen aan de voorkeuren van consumenten op
het vlak van het kansspel. Het kansspel wordt dan benaderd als een normaal product conform de

bevindingen van het MDW-rapport Nieuwe ronde, niemwe kansen.
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Andere doelstellingen van het kansspelbeleid in het algemeen en het casinobeleid in het bijzonder

betreffen:

Tegengaan kansspelverslaving. De verslavende potentie van kansspelen wordt breed onderkend.
Hier zijn twee dimensies te onderscheiden. Probleemspelers kunnen niet alleen hun eigen fi-
nanciéle huishouding ten gronde richten, maar kunnen daarbij ook — net als het geval is bijj
veel andere verslavingen — hun omgeving meeslepen of vervallen in diefstal en leugens om
hun verslaving te onderhouden. Economisch is dan sprake van ‘externe effecten’ van de spe-
ler op zijn omgeving, die een legitimatie vormen voor overheidsingrijpen. De omgeving van
een gokverslaafde kan ongewenst slachtoffer worden van diens verslaving en dient daartegen
te worden beschermd. Dit gebeurt (onder meer) door te trachten het risico op gokverslaving
in te dammen. Bjj dit criterium wordt beoordeeld of het betreffende marktordeningsscenario
het risico op kansspelverslaving wel of niet vergroot. Uit interviews met medewerkers in de
verslavingszorg komt naar voren dat het risico van verslaving het grootst is bij online spelen
en amusementshallen, maar ook bij casinospelen is het risico op kansspelverslaving groot.
Volgens de WODC-publicatie ‘Gokken in kaart’ (2011) blijkt dat het aandeel risicospelers bij
Holland Casino in 2011 6,8 procent bedraagt en het aandeel probleemspelers 0,8 procent (In-
traval 2011, p. 86). Bij speclautomaten ligt dit aandeel voor probleemspelers in 2011 athanke-
lijk van de locatie tussen 0,6 procent tot 6,3 procent (ibid., p. 36);

Tegengaan van illegaliteit en criminaliteit. Kansspelen waar veel contant geld in omgaat, openen
mogelijkheden voor belastingontduiking voor de aanbieder. Belastingontduiking brengt de
overheidsinkomsten in gevaar, wat het controleren van het aanbod tot een publiek belang
maakt. Ook voor deelnemers kunnen kansspelen criminaliteit aantrekken. Kansspelen kunnen
gebruikt worden om zwart of crimineel geld wit te wassen: de inleg wordt betaald met zwart
geld, en de uitkering is ‘eerlijk gewonnen’. Of een kansspel een aantrekkelijk kanaal is om
zwart geld wit te wassen, hangt af van het netto uitkeringspercentage in combinatie met de
mogelijkheid om door inlegposities te combineren risico te reduceren en een hoge uvitbetaling
zeker te stellen. Alleen wanneer aan deze beide voorwaarden voldaan is, is witwassen lucratief.
Een speler die bijvoorbeeld in een casino zowel op rood als op zwart inlegt, wint met zeker-
heid zijn gehele inleg terug, minus de ‘provisie’ van het casino. Als de inleg met zwart geld
wordt gedaan en de uitkering wit is, kan dat een effectieve manier zijn om zwart geld wit te
wassen. Bij dit criterium wordt beoordeeld in hoeverre de mogelijkheden voor aanbieders om
belasting te ontduiken of vragers om geld wit te wassen toenemen;

Bescherming van de consument. Kansspelen zijn gevoelig voor misleiding van consumenten. Dit
komt doordat kansspelen intransparante producten zijn die gekenmerkt worden door infor-
maticasymmetrie. Bij kansspelen is de kwaliteit van de tegenprestatie lastiger te beoordelen
voor de consument, bijv. omdat deze athangt van een kansberekening of toeval. Dit criterium
beoordeelt de mogelijkheden om oneerlijke en misleidende spelpraktijken uit te oefenen. In
de mate waarin deze mogelijkheden toenemen is extra regulering en onathankelijk toezicht
nodig op onder meer de uitkering van de beloofde prijzen en de eerlijkheid van het spel;
Passend en attractief aanbod: een scenario waarin de consument beter bediend wordt door inno-
vatief en gedifferenticerd aanbod is te prefereren boven een minder gedifferenticerd aanbod,
zo lang de drie klassicke beleidsdoelstellingen van het kansspelbeleid geborgd blijven. Een
meer gedifferentiecerd aanbod verbetert de aansluiting tussen consumentenvoorkeuren en het

aanbod en vergroot zo de consumentenwelvaart.
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Dit zijn de mogelijke redenen voor de overheid om in te grijpen in de marktordening van de
kansspelmarkt. Voor loterijen rechtvaardigen deze argumenten volgens Poort et al. (2010) over-
heidsregulering maar ten dele. Zo speelt het risico op kansspelverslaving bij loterijen door het /long
odd karakter van het spel maar beperkt en is witwassen via loterijen niet mogelijk. Voor casino’s
en speelautomaten ligt dat anders en is er wel degelijk reden om op basis van deze publieke doel-
stellingen overheidsbeleid te voeren gericht op correctie van dit ‘marktfalen’, de externe effecten

verbonden met het risico op kansspelverslaving en het tegengaan van criminaliteit.

De bescherming van de consument wordt op dit moment gewaarborgd via de modeltoelating en
de controles op speelautomaten door toezichthouder Verispect. Het geringe aantal overtredingen
dat Verispect jaarlijks constateert is een indicatie dat dit systeem voor speelautomaten goed

werkt. Dit systeem zal bij aanpassing van de marktordening niet significant wijzigen.

Opbrengst voor de Staat

Het is relevant ook de opbrengst voor de staat in beeld te brengen. Deze opbrengsten bestaan op
dit moment uit de dividenduitkering van het staatsbedrijf Holland Casino en de opbrengsten van
de kansspelbelasting. Afhankelijk van de matktordening komen daar mogelijk de volgende
opbrengsten bij:

e Leges vergunningvetlening;

e Veilingopbrengst vergunningen;

e Opbrengst verkoop staatsaandeel Holland Casino (eenmalig):

e Vennootschapsbelasting over de winst van private casino’s.

De mogelijke bronnen van overheidsinkomsten (kansspelbelasting, licentiebedrag, leges, ven-
nootschapsbelasting, opbrengst privatisering en afdracht uit staatsdeelname) zijn economisch
complementair,’” maar hangen af van de keuzes die gemaakt worden ten aanzien van de markt-
ordening en de markttoegang. De opbrengsten voor de staat zijn geen doelstelling van het markt-
ordeningsbeleid, maar slechts een neveneffect. Wel zal de Staat haar bezit — indien opportuun —

willen vetkopen tegen reéle marktprijzen.

Europeesrechtelijke hondbaarbeid

Het van oudsher restrictieve en nationaal gerichte karakter van de Nederlandse kansspelenmarkt
lijkt langzaam in beweging te komen. Velen schatten in dat het op termijn steeds moeilijker zal
worden om aan het restrictieve en op nationale markten gerichte beleid vast te houden. Als ge-
volg daarvan zullen de kansspelen op termijn wellicht onder Europese regelgeving (cf. de Dien-
stenrichtlijn) vallen, hetgeen betekent dat er sprake zal zijn van een interne Europese markt. Een
overkoepelende Europese kansspelenrichtlijn ontbreekt vooralsnog en daarom heeft het Europe-
se Hof van Justitie zich met de uitspraken in deze ‘landmark cases” ontwikkeld tot een belangtrijke

producent van Buropese kansspelwetgeving.

Het huidige Nederlandse vergunningstelsel staat onder druk na uitspraken in diverse Europese
zaken voor het Hof van Justitie en de conclusie van de Advocaat-Generaal Bot van 17 december
2009. De AG sprak zich uit in de zaken betreffende van The Sporting Exchange (handelend
onder de naam Betfair) en Ladbrokes. In deze gevoegde zaken geeft de AG uitleg van het ge-

87 Dit neemt niet weg dat ze binnen de geldende begrotingsregels verschillend behandeld worden. Deze studie
abstraheert echter van dergelijke regels en gaat uit van eenheid van overheidsfinancién.
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meenschapsrecht in relatie tot de Nederlandse kansspelregelgeving. Belangrijk in het kader van
het voorliggende onderzocek is de conclusie van de AG dat het beginsel van gelijke behandeling
en de transparantieverplichting “toepasselijk zijn op een éénvergunningstelsel inzake kansspelen”
en dat dit beginsel en deze verplichting “in de weg staan aan vetlenging van de vergunning zon-
der oproep tot mededinging, tenzij het ontbreken van deze oproep tot mededinging wordt ge-
rechtvaardigd door een van de in het Verdrag of de rechtspraak erkende gronden.” (C-203/08,
tn. 16). De conclusie van de AG past in het tijtje van eerdere zaken (bijv. Placanica (C-360/04)
en Gambelli (C 243/01)) waarin duidelijk is geworden dat kansspelen kwalificeren als dienst en
dus vallen onder het vrij verkeer van diensten. In de zaak van de Europese Commissie tegen
Ttalié (C-260/04) ging het Europese Hof na of de hernieuwing van de vergunningen zonder enige
aanbestedingsprocedure geschikt is om de verwezenlijking van de door de Italiaanse overheid
nagestreefde doelstelling te waarborgen en te toetsen of de procedure daarbij niet verder gaat dan
voor bereiking van die doelstelling noodzakelijk is. Het Hof stelt dat de hernieuwing in elk geval
zonder discriminatie dient te worden toegepast. Het Hof stelt niet dat sprake is van een aanbeste-
dingsplicht.

De jurisprudentie overziend geldt dat beperkingen alleen dan zijn toegestaan als zij slechts ge-
schikt zijn het doel waatrvoor zij zijn ingevoerd — bijv. het bestrijden van kansspelverslaving — te
bereiken (proportionaliteitstoets), indien deze ertoe bijdragen dat de gelegenheden tot spelen
worden verminderd en de activiteiten op dit gebied op samenhangende en stelselmatige wijze
worden beperkt.

Een recente uitspraak voegt hier de eis van horizontale consistentie aan toe.®® Dit betekent dat als
in een land voor een bepaalde kansspelvorm een monopolie wordt gehanteerd, en er voor andere
soorten kansspelen die een groter verslavingsrisico kennen dan degene waarvoor een monopolie
geldt, een minder restrictief beleid wordt gevoerd® (ook op het gebied van reclame), zij zich
onder die omstandigheden niet meer op de rechtvaardiging van het monopolie kunnen beroe-
pen.”” Concreet betekent dit dat een monopolie voor een vergunninghouder voor casinospelen
zich mogelijk slecht verdraagt ten opzichte van een in principe onbeperkt aantal vergunninghou-

ders van speelautomaten.

Praktische nitvoerbaarbeid voor zowel de toezichthonder als de vergunninghouders

Ook de praktische uitvoerbaarheid van het marktordeningsscenario is van belang. Indien gekozen
wordt voor een ordeningsscenario met een veel groter aantal spelers kan de toezichtlast voor de
overheid sterk toenemen. Indien er veel nieuwe regulering nodig is bij een nieuwe marktordening,

kan dat ook leiden tot extra administratieve lasten voor de sectot.

88 Zie de gevoegde zaken C-316/07, C-358/07—C-360/07, C-409/07 en C-410/07 waarin het Hof van Justitie
op 8 september 2010 de eis van horizontale consistentie verder uitgewerkt.

8 In het dictum staat: “een beleid voeren of gedogen dat gericht is op een uitbreiding van het aanbod, waardoor
de spelactiviteiten zich verder ontwikkelen en worden gestimuleerd, met name om de inkomsten daaruit te
maximaliseren.”

% In het dictum staat: De nationale rechterlijke instantie kan “op wettige gronden tot de conclusie komen dat
een dergelijk monopolie niet geschikt is om het doel waarvoor het is ingevoerd, namelijk te voorkomen dat
personen tot geldverkwisting door gokken worden aangespoord en gokverslaving te bestrijden, te verwezen-
lijken door ertoe bij te dragen dat de gelegenheden tot spelen worden verminderd en de activiteiten op dit ge-
bied op samenhangende en stelselmatige wijze worden beperkt.”
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Economische efficiency
Een scenatio waarin bij een gegeven afdracht aan de algemene middelen minder kosten worden
gemaakt, is vanuit welvaartsperspectief te prefereren boven een scenatio waatin meer kosten

worden gemaakt.

7.2 Beoordeling van de scenario’s

De scenario’s kunnen worden vergeleken op basis van scores op de criteria, zoals toegelicht in dit
hoofdstuk. Tabel 7.1 licht de scores toe. Een ‘“+” in de tabel duidt op een betere score van het
scenatio op dit criterium dan in de huidige marktsituatie. Een > betekent dat het scenario op dit

criterium juist slechter scoort.

Tabel 7.1 Weging van de scenario’s voor ordening van de land-based kansspelmarkt

1. Monopolie 2. Regionale 3. Concurrentie 4. Oligopolie 5. Oligopolie 6. Productdiff.

Doelen/scenario verkaveling met aanwijzing met aanwijzing met vrije
locatie locatie vestiging

Kansspelverslaving 0/+ 0/+ - - - -
Criminaliteit* 0 0 0 0 0 0
Bescherming con-

9 0 0 0 0 0 0
sument*
Passend en attrac- 0+ 0+ . . " "

tief aanbod

Bron: SEO Economisch Onderzoek

* Verondersteld is dat regulering voldoende waarborgen biedt voor deze publieke belangen

De scores in Tabel 7.1 zijn sterk bepaald door de mogelijkheid van toetreding in een scenario.
Toetreding veroorzaakt concurrentie en groei van de totale bruto spelopbrengst in de markt. Dit
betekent een positieve scores op het doel ‘passend en attractief aanbod’. Scenario’s 5 en 6 realise-
ren de grootste toetreding en scoren dus het meest positief op dit doel. In scenario’s 1 en 2 ont-
staat een beperkt concurrentie-effect en zijn de beperkingen nog te zwaar om via toetreding de

bruto spelopbrengst in de totale markt in belangrijke mate te stimuleren.

De keerzijde van groei in de bruto spelopbrengst is een toename van de kansspelverslaving. Sce-
nario’s 5 en 6 scoren derhalve een ‘min’ of ‘dubbel min’ voor dit doel. Door nulgroei en mogelijk
krimp van de bruto spelopbrengst scoten scenario’s 1 en 2 positief voor dit doel.

7.3 Conclusie

De beoordeling van de scenario’s voor de marktordening vraagt uiteindelijk een bestuutlijke keu-
ze. Zoals verwacht, laten de scenario’s tegengestelde effecten zien op de verschillende criteria.
Meer marktdynamiek in scenario’s 4 en 5 zorgt voor een meer passend en attractief aanbod. Daar
gaat mee samen dat het risico op kansspelverslaving in deze scenario’s groter is. Er zit op die

manier een afruil in de keuze voor de marktordening,.

De gevolgen voor Holland Casino zijn in meer of mindere mate in iedere scenario negatief. Dit

hangt samen met de introductie van concurrentie, die de kern is van de marktordening. De markt
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voor kansspelen in Nederland is verzadigd. Dit houdt in dat toetreding voornamelijk zal plaats-
vinden via overname van een bestaand casino. Er is dan geen scenario beschikbaar dat Holland
Casino in zekere mate een ‘soft landing’ biedt. Scenario’s 5 en 6 maken dit enigszins mogelijk via
uitgifte van een groter aantal vergunningen voor nieuwbouw, zoals beschreven in Hoofdstuk 5.
Uiteindelijk verkrijgt Holland Casino een nieuwe vergunning en vindt privatisering plaats, maar
het bedsrijf zal na privatisering kleiner zijn dan de huidige bedrijfsomvang.

Scenario’s met een vrije vestigingsmogelijkheid genereren meer marktdynamiek en bieden moge-
lijkheden voor een beperkte ‘soft landing” van Holland Casino. De optie van productdifferentiatie
onderscheidt zich door als extra bron van concurrentie een nieuwe vergunning te creéren voor

kleinschalige casino’s. Dit kan een impuls geven aan de innovatie in de /and-based kansspelmarkt.
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Bijlage A Internationale quick-scan

Hoe ziet de casinomarkt er in andere Enropese landen uit? Zijn er private aanbieders actief op de markt en hoe is
de markt geregnleerd? Wat is de marktvorm in de verschillende landen? Hoe ziet de markt voor kansspelantoma-

tenhallen er in deze landen uit? Hoeveel aanbieders Zijn er en aan welke regulering Zijn ij onderbevig?

Inleiding

Bijlage A beschrijft de casinomarkt en de markt voor kansspelautomaten in speelhallen in vijf
Europese landen: Belgi¢, Oostenrijk, Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Duitsland. Regule-
ringsaspecten die aan bod komen zijn de marktordening, of de aanbieders van casinospelen en
speelautomatenhallen publicke of private partijen zijn, of en hoe toetreding tot de markt geregeld
is en hoe de publieke belangen gewaarborgd worden. Verder wordt er gekeken naar de marktka-
rakteristieken zoals het huidige aantal aanbieders, de spelopbrengst (per hoofd van de bevolking)
en de overheidsinkomsten via licenties en belastingheffing. Deze bijlage dient ter inventarisatie
van de verschillende marktordeningen. Deze informatie kan gebruikt worden voor de ordenings-

vraagstukken van de Nederlandse markt.

Aan het begin van elke paragraaf staat een overzichtstabel waarna per onderwerp de situatie in
het betreffende land zal worden toegelicht, eerst voor de casinomarkt en daarna voor de speelau-
tomatenbranche. Onder andere is per land aangegeven wat de marktvorm van de casinomarkt is.
Dit kan een monopolie zijn in het geval dat er slechts een aanbieder (publick of privaat) casino’s
exploiteert of een concurrerende markt indien er veel en kleinere aanbieders zijn. Een tussen-
vorm is een oligopolie. Bij deze marktvorm is er een beperkt aantal aanbieders die ieder een rela-
tief groot deel van de markt bedienen. Over het algemeen wordt een markt aangeduid als ecen
oligopolie indien de vier grootste aanbieders een gezamenlijk marktaandeel van meer dan 70
procent hebben. Ook is in de overzichtstabel opgenomen of de aanbieders van casino’s private of
publieke partijen zijn. Bij een publiecke aanbieder is de (decentrale) overheid eigenaar van de on-
derneming en komt de winst van de exploitatie ten goede aan de overheid. Een private onderne-
ming heeft geen banden met de overheid die verder gaan dan belastingafdracht. Eventuele winst
wordt uitgekeerd aan aandeelhouders of geherinvesteerd in het bedrijf.

De vergunningen kunnen gebonden zijn aan een bepaalde regio of voor alle locaties in het land
gelden. Indien de vergunning regio-gebonden is, mag het casino alleen in een bepaald gebied

gevestigd worden. Er is in dat geval sprake van regionale spreiding.

Ook wordt gekeken naar de link tussen de casinomarkt en de markt voor speelautomatenhallen.
In de meeste landen worden deze matkten via een verschillend vergunningensysteem gereguleerd.
Tot slot is van belang of en hoe de online kansspelen worden gereguleerd. Is een online vergun-

ning gekoppeld aan een /and-based vergunning? Worden buitenlandse aanbieders toegestaan?

De bijlage wordt afgesloten met een beschrijving van enkele Europeesrechtelijke randvoorwaar-

den.
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Belgié

Casinomarkt

Tabel A.1 Op de Belgische casinomarkt is sprake van een privaat oligopolie met negen ver-
gunningen

Toezichthouder Kansspelcommissie’!

Trend marktordening Private markt met beperkt aantal vergunningen (Klasse A)

Marktsituatie:

Marktvorm  Oligopolie
Eigendom casino's  Privaat
Aantal licenties casino's 9, gebonden aan gemeenten
Aantal vergunningen per bedrijff Meer dan 1
Huidige aantal aanbieders 4

Looptijd licenties 15 jaar

Er is een lijst met toegestane kansspelen bestaande uit 14 tafelspelen en 5
soorten speelautomaten 92

Beperking spelvormen
Regionale spreiding Ja
Spelopbrengst casinomarkt € 127.930.933 in 2009%°
Spelopbrengst per hoofd € 127.930.933/10.879.159 = € 11,76

Toetreding aanbieders Beauty contest

Regulering Minimum leeftijd 21, registratieplicht en maximum gemiddeld uurverlies*

Eerlijk verloop van het spel
Professionalisme van de operatoren
Transparantie over solvabiliteit, rentabiliteit en aandeelhouderschap

Bescherming van de kwetsbare bevolkingsgroepen®>

Legitimatie regulering

Licentie-inkomsten en glijdende schaal van 33-44% van de bruto spelop-

Overheidsinkomsten brengstS

42,3% van gokkers zijn probleemgokkers, 14% pathologisch gokker. Totaal

Mate van verslaving aantal gokkers onbekend.

Link met speelautomatenbran-

che Aparte vergunning. Casino is vergunning A, speelhallen is vergunning B.97

Toegestaan sinds 2011, gekoppeld aan vergunning A via aanvullende ver-

Online gunning (klasse A+)8

Bron: SEO Economisch Onderzoek, ziet voetnoten.

o1 (Kansspelcommissie, 2012a)

92 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2004)

93 (Kansspelcommissie, 2010)

9% (Federale Overheidsdienst Justitie, 2001)

% (Kansspelcommissie, 2010)

% (Federale Ovetheidsdienst Financién, 1966) artikel 45, titel I11.
97 (Kansspelcommissie, 2012d)

%8 (Kansspelcommissie, 2010)
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Toezichthouder

Belgié kent een Kansspelcommissie, welke verantwoordelijk is voor het geven van advies aan de
regering en het parlement, het beschermen van de spelers en de gokkers, het uitvoeren van con-
troles op het terrein van kansspelen, en het nemen van beslissingen betreffende het toekennen en

weigeren van vergunningen.”

Marktordening

Sinds 1999 is in Belgi¢ de exploitatie van kansspelen toegestaan. Het is vanaf het begin een priva-
te markt geweest, met een beperkt aantal vergunningen. Er zijn negen vergunningen voor casi-
no’s te verdelen, welke gebonden zijn aan het grondgebied van de gemeenten Blankenberge,
Chaudfontaine, Dinant, Knokke-Heist, Middelkerke, Namen, Oostende, Spa en een van de 19
gemeenten van het Brussels Hoofdstedelijk Gewest. De verkaveling van de Belgische markt heeft
zeer ad hoc plaatsgevonden en is historisch zo gegroeid. Op het moment dat de wet werd inge-
voerd, in 1999, bestonden er acht (illegale maar gedoogde) private casino’s. De locaties van deze
acht casino’s zijn vervolgens aangehouden (en in de wet vastgelegd) en hiervoor zijn vergunnin-
gen verstrekt. Daarnaast is besloten ook een vergunning af te geven voor een casino in Brussel.
De reden om voor een private markt te kiezen, is dat er in feite al een private (illegale) markt

bestond.!0

Marktsituatie

De negen vergunningen voor Belgische casino’s zijn in handen van vier private bedrijven. Het is
toegestaan dat een aanbieder meer dan één vergunning heeft. Drie van deze zijn grote internatio-
nale casino-exploitanten (zie Tabel A.2). Een markt wordt over het algemeen aangeduid als een
oligopolie indien de vier grootste aanbieders een gezamenlijk marktaandeel van meer dan 70
procent hebben. Op de Belgische markt zijn slechts vier aanbieders actief waardoor deze geza-
menlijk 100 procent van de markt innemen. Er is dan ook sprake van een oligopolie op de Belgi-

sche casinomarkt.

% (Kansspelcommissie, 2012a)
100 Interview Dr. Nele Hoekx
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Tabel A.2 Het casino in Brussel genereert de hoogste spelopbrengst

. . - Spelopbrengst per Totale spelopbrengst Marktaandeel
Aanbieder casinospelen Vestiging vestiging (2009) aanbieder aanbieder
Partouche Knokke €10.224.258 € 58.108.451 45,4%

Oostende € 12.485.585

Chaudfontaine € 10.209.798
Dinant € 25.188.810
Rank Group Middelkerke €9.088.464 €13.717.898 10,7%

Blankenberge € 4.629.434

Groupe Circus Namen € 8.106.059 € 14.091.256 11,0%
Spa €5.985.197

Casinos Austria International Brussel €42.013.328 €42.013.328 32,8%

Totale spelopbrengst €127.930.933 100%

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Kansspelcommissie, 2010)

In 2009 was de totale spelopbrengst van de casinomarkt bijna € 128 miljoen, een stijging van 6,3
procent ten opzichte van 2007.19" Het casino in Brussel genereert de meeste spelopbrengst maar
Casinos Austria heeft met 33 procent niet het grootste marktaandeel (gebaseerd op spelop-
brengst). Partouche heeft met vier vestigingen bijna de helft van de Belgische casinomarkt in
handen. De overige twee aanbieders hebben, beide met twee vestigingen, rond de 11 procent
marktaandeel.

De vergunningen hebben een looptijd van 15 jaar en er zijn geen beperkingen voor wat betreft
spelvormen in casino’s. De aanbieders mogen horecagelegenheden zoals restaurants aanbieden en

ook andere vormen van entertainment zoals optredens.

Toetreding aanbieders

Wanneer vergunningen openvallen kunnen aanvragen tot het verkrijgen van een vergunning
worden ingediend. Het toekennen van vergunningen gaat op basis van een beauty contest. In de
Kansspelwet is de Koning aangewezen om onder andere de criteria te formuleren waarop wordt
beoordeeld welke aanvrager de vergunning krijet.!92 De informatie die hierbij door de aanvrager
verstrekt dient te worden is onder andere ecen bewijs van goed gedrag en zeden, belastingaangif-
ten van personenbelasting en vennootschapsbelasting, de identiteit van alle aandeelhouders en
het aantal aandelen per aandeelhouder en een waarborg van € 250.000.103

Regulering en legitimatie regulering!0+

e Per gemeente kan slechts één casino worden geéxploiteerd,;

101 (Kansspelcommissie, 2010)

(
102 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b)
103 (Kansspelcommissie, 2012b)

(Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b)

104
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e Aan de Kansspelcommissie moeten te allen tijde alle inlichtingen verstrekt worden met be-
trekking tot de transparantie van de exploitatie en de identiteit van de aandeelhouders;

e De speelzaal moet volledig en strikt gescheiden zijn van de ruimten in het casino die een an-
dere bestemming hebben. Ook moet de speelzaal gescheiden zijn van de publick toegankelijke
ruimten buiten het casino. Tot slot moet het onmogelijk zijn de kansspelen van buiten de
speelzaal te kunnen zien;

e Hetis toegestaan in de speelzaal een bar of een restaurant uit te baten;

e Er moet een afzonderlijke boekhouding worden gevoerd, zowel met betrekking tot de spel-
verrichtingen als tot de andere activiteiten die het casino uitoefent;

e De toegang tot de speelzalen van casino’s is verboden voor personen jonger dan 21 jaar (uit-
gezonderd personeel);

o Toegang tot de speelzalen van casino’s en speelautomatenhallen is slechts toegestaan wanneer
de betreffende persoon een identiteitsbewijs vootlegt en de exploitant zijn/haar gegevens re-
gistreert;

e Het maximum gemiddelde uurverlies is vastgesteld op € 70 per automatisch speeltoestel voor
een enkele speler, of per terminal wanneer de automaten zijn samengesteld uit meerdere tet-
minals;! 0

e De Kansspelcommissie stelt aan casino’s en speelautomatenhallen folders ter beschikking met
informatie over gokverslaving, het telefoonnummer van de hulplijn en adressen van hulpver-
leners. Deze folders dienen zichtbaar voor het cliénteel te worden opgesteld en ter beschik-

king te worden gehouden.!0¢

De doelstellingen van de regulering zijn als volgt:107

e de cerlijkheid van het spel: door een verplichte aanwezigheid van toeval en door een beper-
king van de uurverliezen;

e het professionalisme van de operatoren: door deontologische regels voor te schrijven met
effectieve sancties in geval van overtreding;

e de transparante en real-time informatie over solvabiliteit, rentabiliteit en aandeelhouderschap;

e de controle op de toegang of registratic van de kwetsbare bevolkingsgroepen om deze te

beschermen.

Overheidsinkomsten

Casino’s betalen een jaarlijks bedrag voor hun vergunning (€ 17.840 in 2011). Daarnaast betalen
ze een bedrag per speelautomaat (€ 576 in 2011). Echter, het minimum te betalen bedrag ligt op
€ 17.360, wat erop neerkomt dat ook als een casino minder dan 31 speelautomaten heeft, ze dit

bedrag moet betalen.!8

Naast de inkomsten uit de vergunningen moet er door de casino’s kansspelbelasting betaald wor-
den. Deze belasting wordt geheven door de gewesten en kan daardoor in hoogte verschillen per
gewest. In het Vlaams Gewest en het Brussels Hoofdstedelijk Gewest geldt een belastingpercen-

105

(Federale Overheidsdienst Justitie, 2001)
106 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b)
107 (Kansspelcommissie, 2010)

(

108 (Federale overheidsdienst Justitie, 2010a)
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tage van 33 procent voor de bruto spelopbrengst tot € 865.000, en daarboven 44 procent.!”” In
het Waals Gewest geldt een belastingpercentage van 33 procent voor de bruto spelopbrengst tot
€ 1.360.000, en daarboven 44 procent.!!?

Mate van verslaving

42,3 procent van de gokkers zijn probleemgokkers, 14 procent is pathologisch gokker.!!! Het is
niet bekend hoeveel procent van de Belgische bevolking dit betreft omdat hier nog geen onder-
zoek naar gedaan is.!!? In Belgi€ is de minimumleeftijd om een casino te betreden 21 jaar. Verder
moeten alle bezoekers geregistreerd worden. Daarnaast is er nog een aantal eisen waaraan casi-
no’s moeten voldoen. Deze zijn reeds besproken. Er is de mogelijkheid tot het aanvragen van
vrijwillige uitsluiting waarbij de toegang wordt ontzegd. Op 31 december 2010 waren in totaal
13.052 vrijwillige uitsluitingen actief.!!?

Link met speelautomatenbranche

Aanbieders van kansspelen hebben een vergunning A nodig voor het exploiteren van een casino
en een vergunning B voor het exploiteren van speelautomatenhallen. Deze vergunningen worden

beide door de Kansspelcommissie verstrekt.!4

Speelautomatenmarkt

Tabel A.3 Belgische speelautomatenmarkt

Spelopbrengst € 180.765.585 (2009)

Aantal bezoekers Niet bekend

Ordening Maximaal 180 vergunningen (Klasse B)

Huidige aantal aanbieders Maximaal 119.115 Alle vergunningen zijn vergeven in 2010110
Duur vergunning 9 jaar!17

Toetreding door middel van vergunning tot aan maximum aantal vergun-

Toetredingsmogelijkheden .
ningen

Minimum leeftijd 21

Regulerin ) . . . . )
9 9 Maximum inzet, maximum uurverlies, maximale winst!18

Overheidsinkomsten € 8.920 (2011) per speelautomatenhal!!?

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten.

109 Met uitzondering van baccarat chemin de fer, roulette zonder nul en met de casinospelen gelijkgestelde toe-
stellen. Voor deze spelen gelden per gewest verschillende belastingtarieven. (Federale Overheidsdienst Finan-
cién, 1966)

110 (Federale Overheidsdienst Financién, 1966)

11 (Provinciaal steunpunt Lokaal Overleg en Vroeginterventie, 2011)

112 (Vereniging voor Alcohol- en andere Drugproblemen, 2012)

113 (Kansspelcommissie, 2010)

114 (Kansspelcommissie, 2010)

115 (Kansspelcommissie, 2012c)

116 (Kansspelcommissie, 2010)

117 (Kansspelcommissie, 2012d)

118 (Nobilco, 1999)

119 (Federale overheidsdienst Justitie, 2010a)
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Marktsituatie

Het maximale aantal van 180 speelautomatenhallen wordt geéxploiteerd. De totale spelopbrengst
van de 180 speelautomatenhallen voor de jaren 2006-2009 is weergegeven in Figuur A.1. Er zijn
119 unieke namen van vergunninghouders. Mogelijk horen speelhallen met andere namen bij
hetzelfde concern waardoor het lastig is het exacte aantal unieke aanbieders in deze markt vast te
stellen. Op basis van unieke vergunningsnamen kan wel worden gesteld dat er drie aanbieders
zijn die vijf of meer vestigingen hebben waarbij de Golden Palace speelhallen zich op 29 locaties

bevinden en die van Magic Dice op acht locaties.

Figuur A1 De spelopbrengst van de 180 speelautomatenhallen is in 4 jaar gestegen met € 40
miljoen

€200

€180

€160 -

€140

€181

Miljoenen

€120
€100
€80
€60
€40
€20
€0
2006 2007 2008 2009
Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Kansspelcommissie, 2010)

Regulering

In de Belgische speelautomatenhallen zijn vijf categorieén van kansspelen toegestaan:
o blackjack spelen;

o paardenweddenschappen;

o dobbelspelen;

e pokerspelen;

o roulettespelen.

Het aantal toestellen is beperkt tot dertig met een maximum van drie meerspelers met maximaal
zes spelposities. Het maximum uurverlies per speler bedraagt € 25. De maximuminzet bedraagt
€ 0,25 en de maximale winst is beperkt tot € 500 voor oneplayers en € 1.000 voor multiplayers.!20

120 (Nobilco, 1999)
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Overheidsinkomsten

De overheid heft belasting over de bruto spelopbrengst. Dit gebeurt op basis van een glijdende
schaal (zie Tabel A 4). Daarnaast dient per vergunning jaarlijks een vergoeding betaald te worden
van € 8.920.121

Tabel A4 Glijdende schaal voor belasting op bruto spelopbrengst

Belasting als % van bruto spelopbrengst

20% — €0 to €1,200k

25% — €1,200 to €2,450k
30% — €2,450 to €3,700k
35% — €3,700 to €6,150k
40% — €6,150 to €8,650k
45% — €8,650 to €12,350k
50% — over €12,350k

Bron: SEO Economisch Onderzoek!22

Online

In Belgié zijn online kansspelen sinds 2011 toegestaan. Er wordt gewerkt met een systeem van
aanvullende vergunningen, waarbij alleen houders van een vergunning voor het aanbieden van
land-based kansspelen in aanmerking komen voor maximaal één vergunning voor online kansspe-
len.’?*> Een houder van een vergunning A voor een casino kan een aanvullende vergunning A+
krijgen voor het aanbieden van casinospelen op internet. Ditzelfde systeem geldt voor vergun-
ninghouders van vergunning B voor speelautomatenhallen. Hiermee zijn de vergunningen voor
online kansspelen gekoppeld aan de vergunningen voor /and-based kansspelen. Momenteel zijn er

drie vergunningen voor het aanbieden van online kansspelen verleend.!>*

Deze koppeling van vergunningen is mogelijk in strijd met het Europees recht aangezien de toe-

treding tot de online markt op deze manier belemmerd wordt.

Er kan aan een vergunninghouder van een casino of speelhal maximaal één vergunning voor
online kansspelen toegekend worden. Deze aanvullende vergunning heeft alleen betrekking op de
uitbating van spelen van dezelfde aard als de spelen die in reéle wereld worden aangeboden. Het
maximum aantal online vergunningen dat toegekend kan worden aan casino’s ligt dus op negen

en dat voor speelautomatenhallen op 180.12>

121 (Federale overheidsdienst Justitie, 2010a)

(
122 (Rank Group, 2012)
123 (Kansspelcommissie, 2010)
124 (Express, 2012)

(

125 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b)
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Oostenrijk

Casinomarkt

Tabel A.5 Oostenrijkse markt is momenteel privaat monopolie maar wordt geopend door open-
bare vergunningsprocedure

Toezichthouder Gliicksspielaufsicht (Kansspeltoezicht)!20

Voorheen een door de staat gecontroleerd privaat monopolie. Momenteel
worden bestaande vergunningen in pakketten herverdeeld. Daarnaast
zijn er 3 vrij te verdelen casinovergunningen en 1 pokercasino vergun-
ning bijgekomen.

Trend marktordening

Marktsituatie:
Marktvorm  Momenteel privaat monopolie, straks mogelijk oligopolie
Eigendom casino's Privaat

16, waarvan 9 voor de hoofdsteden van de deelstaten en 6 voor regiona-

Aantal licenties casino's ) )
le gebieden en 1 pokercasino!27

Aantal vergunningen per bedrijf Meer dan 1

Huidig aantal aanbieders 1 (Casinos Austria)!28
Looptijd licenties 15 jaar!??
Beperking spelvormen  Er is per vestiging een lijst met toegestane spelen!30
Regionale spreiding Ja
Spelopbrengst casinomarkt € 258 miljoen (2010)!3!
Spelopbrengst per hoofd € 258 miljoen/8.384.745 = € 30,77
Toetreding aanbieders Vergunningsprocedure (ook open voor niet Oostenrijkse aanbieders)!32

Regulering Minimum leeftijd 18133

Preventie van georganiseerde misdaad (geld witwassen, financiering van
terrorisme, en andere illegale activiteiten)
Preventie van criminaliteit door kansspelverslaafden (diefstal, inbraak,

Legitimatie regulering fraude)
Bescherming van de jeugd
Bescherming van de consument

Stabiliteit van de financiéle markt!34

Overheidsinkomsten 30% van bruto spelopbrengst

17% van de mensen die deelnemen aan tafelspelen zijn pathologische
gokker, 15% van de mensen die op speelautomaten in casino's spelen
zijn pathologisch gokker. Onder de werkloze bevolking liggen deze per-

centages aanzienlijk hoger.!35

Mate van verslaving

126 (Bundesministerium fir Finanzen, 2012c)

127 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011a)

128 (Casinos Austria, 2010). De niet-officiéle pokercasino’s van concurrent Concord zijn niet meegeteld.
129 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011c)

130 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011b)

131 (Casinos Austtia, 2010) Spelopbrengst Concord Casino in Oostentijk in onbekend.

132 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2012d)

133 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011b)

134 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2012e)

135 (ARGE Osterreichische Suchtvorbeugung Kurzfassung, 2012)
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Speelautomaten Gereguleerd, beperkt aantal aanbieders
Online Geen koppeling met land-based vergunning
Jurisprudentie Engelmann (European Court of Justice, 2010)

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten
Toezichthouder

De Glicksspielaufsicht is de toezichthouder van de kansspelmarkt en verantwoordelijk voor het

toezicht op de naleving van de kansspelwet.!30

Marktordening

Voordat in 2010 de nieuwe kansspelwet van kracht is gegaan, was er in Oostenrijk sprake van een
ptivaat monopolie met daatin als enige uitbater Casinos Austria.

De reden tot wijziging van de wet is dat het restrictieve vergunningensysteem in Oostenrijk in
strijd was met verschillende Europese gemeenschappelijke marktdoelstellingen. Daarnaast waren
alle Oostenrijkse vergunningen voor een periode van 15 jaar uitgegeven onder omstandigheden
die het voor aanbieders uit andere EU lidstaten onmogelijk maakten om toe te treden. Dit is in
strijd met de principes van transparantie en publiciteit uit de Europese Wet.!3” Vanaf 2012 zullen
er negen vergunningen (zes van de reeds bestaande vergunningen worden herverdeeld, en drie
nieuwe vergunningen zullen worden verdeeld) voor een casino en één vergunning voor een po-
kercasino verdeeld worden. De vergunningen van het pakket waarvan zes stadscasino’s zullen
ingaan in januari 2013. Het is dus zeer goed mogelijk dat het huidige monopolie zal ophouden te
bestaan, gezien de nieuwe mogelijkheid voor andere partijen om tot de Oostenrijkse casinomarkt
toe te treden. Daarnaast zijn er drie individuele concessies. In 2015 zullen de overige zes (provin-
cie)vergunningen, wederom in een pakket, verstrekt worden.!3® Er is voor gekozen om de ver-
gunningen in pakketten te verstrekken aangezien deze vergunningen tegelijkertijd afliepen en

aangezien het houden van toezicht makkelijker is indien er minder aanbieders van casino’s zijn.

Marktsituatie

Casinos Austria is momenteel uitbater van 12 casino’s in Oostenrijk. Op 19 augustus 2011 is door
het Oostenrijkse Ministerie van Financién aangekondigd dat de rechten om 15 casino’s en 1 po-
kercasino uit te baten uitgereikt zullen worden. De deadline voor het indienen van de licentieaan-
vraag voor de eerste lichting vergunningen was 13 januari 2012.1% Het wordt dus mogelijk voor
andere partijen om de Oostentijkse casinomarkt te betreden. Wel heeft Casinos Austria zelf ook
een vergunningaanvraag ingediend waardoor de mogelijkheid bestaat dat de markt na de vergun-

ningsprocedure nog steeds door een private aanbieder bediend wordt.

Casinos Austria is een privaat bedrijf. De Oostenrijkse overheid (Ministerie van Financién) bezit
een aandeel van 23 procent via deelneming van de Oostenrijkse Nationale Bank.!40

136 (Bundesministerium fir Finanzen, 2012c)
137 (Talos & Stadler, 2010)
138 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011a)
139 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2012e)
140 (Talos & Stadler, 2010)
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De toegestane spelen in casino’s in Oostenrijk zijn Roulette, Beobachtungsroulette, Poker, Black

Jack, Two Aces, Bingo, Keno, Baccarat en Baccarat chemin de fer en diens spelvarianten.

In 2010 bedroeg de totale spelopbrengst van de casinomarkt € 258 miljoen, een daling van 6,9
procent ten opzichte van 2007. De spelopbrengst uit 2010 werd behaald met 230 tafelspelen en
1.885 speelautomaten. In datzelfde jaar werd Casinos Austria door 2,36 miljoen gasten bezocht.
Een jaar eerder waren dit er 2,33 miljoen. Van deze 2,39 miljoen gasten kwam 59,2 procent uit
Oostenrijk en 40,8 procent uit andere landen. Het aandeel toeristenbezoekers is hiermee aanzien-
lijk. Bij vestigingen als Baden en Graz is het aandeel Oostenrijkse bezoekers rond de 85 procent
terwijl bij vestigingen als Kleinwals (91 procent) en Bregenz (66 procent) de internationale be-

zoekers in de meerderheid zijn.!4!
Het is Casinos Austria toegestaan om horecagelegenheden en entertainment aan te bieden.

Naast Casinos Austria exploiteert Concord Card Casino in Oostenrijk negen pokercasino’s. Hier-
voor heeft het bedrijf echter geen vergunning. Er wordt momenteel één vergunning voor een
pokercasino uitgegeven. Dit betekent waarschijnlijk dat het aantal pokercasino’s in Oostenrijk

met acht zal dalen.

Toetreding aanbieders

De vergunningen zullen verdeeld worden op basis van een vergunningsprocedure. Deze procedu-
re heeft sterke kenmerken van een beanty contest. De vergunningverlening moet openbaar aange-
kondigd worden zodat belangstellenden formeel een vergunning kunnen aanvragen. De selectie
gebeurt vervolgens op basis van een aantal formele criteria. Bepalend is uiteindelijk dat de “beste
kandidaat” voor de concessie geselecteerd wordt gelet op zijn of haar ervaring in de kansspel-
markt, de infrastructuur en maatregelen ter voorkoming van kansspelverslaving, consumentenbe-
scherming en criminaliteit en witwassen.!*> Ook de verwachte continuiteit van de bedrijfsvoering,
de kwaliteitsborging en het bedrijfsinterne toezicht wegen mee bij de beoordeling. Het ministerie
van Financién dat de vergunning toekent kan zich bij de keuze laten adviseren door een advies-

commissie.

Geinteresseerden uit andere EU- of EEA-lidstaten kunnen aan de vergunningprocedure deelne-
men zonder van tevoren een Oostentijkse corporation op te hoeven zetten. Echter, wanneer een
buitenlandse kandidaat een vergunning verkrijgt, zal hij aan enkele voorwaarden moeten voldoen.
Hij zal een Oostenrijks bedrijf moeten oprichten, met een raad van commissarissen, Oostentijk

als principal place of business moeten aanhouden, en zal ook moeten opereren vanuit Oostentijk.!*?
Regulering en legitimatie regulering

De doelstelling van het Oostenrijkse kansspelbeleid is het reguleren en beheersen van kansspelen,
met de nadruk op het bestrijden van kansspelverslaving, het beschermen van consumenten en het

voorkomen van criminaliteit en illegaliteit:'44

141 (Casinos Austria, 2010)

142 Oostenrijkse Kansspelwet (GSpG), artikel 21, lid 2 onder 7.
143 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011¢) (Barbist, 2010)
144 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2012e)
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e preventie van georganiseerde misdaad (geld witwassen, financiering van terrorisme, en andere
illegale activiteiten);

e preventie van criminaliteit door kansspelverslaafden (diefstal, inbraak, fraude);

e bescherming van de jeugd;

e bescherming van de consument;

e stabiliteit van de financiéle markt.

Gokken, casino’s en loterijen zijn gereguleerd onder de Kansspelwet (GSpG) en vallen onder de
verantwoordelijkheid van het Ministerie van Financién. Het Ministerie van Financién is daarnaast
verantwoordelijk voor het toezicht op de gelicenseerde aanbieders. De Kansspelwet bepaalt on-

der andere welke spellen verstaan worden onder kansspelen.

In 2010 is een nieuwe kansspelwet doorgevoerd en de belangrijkste veranderingen daatin zijn:'4>

e speclautomaten krijgen een nieuw reguleringsmodel;

e poker valt vanaf nu onder de noemer kansspelen;

e het aantal vergunningen voor casino’s wordt verhoogd van 12 naar 15 (exclusief 1 pokercasi-
no) en de verdeling (via openbate aanbesteding) hiervan zal op transparantere wijze gebeuren;

e de casinobelasting wordt verlaagd naar 30 procent;

e ontwikkeling van speelautomaten-outlets, met minstens tien en hoogstens vijftig speelautoma-

ten.

Het maken van reclame is in dit wettelijk kansspelregime toegestaan. De concessichouder van een
kansspelvergunning moet daarbij op een “verantwoorde” wijze te werk gaan.!46 De toezichthou-
der bepaalt wat verantwoord in dit verband inhoudt. Er is geen publiekrechtelijk bezwaar of be-

roep mogelijk tegen niet-verantwoordelijke reclame-uitingen.

Overheidsinkomsten

De kansspelbelasting is verlaagd naar 30 procent van de bruto spelopbrengst.!*” Voor 2010 was
dit een glijdende schaal van 35 procent tot 80 procent.!*3 In 2009 was de bruto spelopbrengst €
182 miljoen (zie Figuur A.2). Casinos Austria heeft in 2010 € 112 miljoen aan belasting afgedra-
gen (in 2009 € 128 miljoen).!*

Daarnaast is er in de Kansspelwet vastgelegd dat er door een casino een eenmalig bedrag betaald
moet worden om een vergunning te verkrijgen. De kosten voor het deelnemen aan de vergun-
ningsprocedure zijn € 10.000 per casinovestiging.!> Verliezers in de aanbestedingsprocedure
krijgen dit bedrag niet retour. De kosten voor de vergunning zelf bedragen vervolgens € 100.000

per casinovestiging.

145 (Racek, 2011)

146 Oostenrijkse Kansspelwet (GSpG), artikel 56 lid 1.

147 (Racek, 2011)

148 (Swiss Institute of Comparative Law, 2006) en (Pemberton, Oostdijk, Wils, & Werf, 2002)
149 (Casinos Austria, 2010) Dit is inclusief income tax.

150 Zie: (Bundesministerium fiir Finanzen, 2011c). GSpG, artikel 59a.
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Figuur A.2  De bruto spelopbrengst daalt sinds 2003 (in miljoenen euro’s)
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Bron: SEO Economisch Onderzoek, (Bundesministerium fiir Finanzen, 2009)

Mate van verslaving

Met de wetswijziging van 2010 is de focus van het Oostenrijkse Ministerie van Financién komen

te liggen op de bescherming van de spelers en verslavingspreventie.!>! In datzelfde jaar is een

speciale eenheid (S7aff Unit for Addiction Prevention and Connselling) opgericht die zich specialiseert in

het voorkomen van kansspelverslaving. Deze eenheid adviseert en ondersteunt de Oostenrijkse

Kansspelautoriteit. De doelstellingen van de Staff Unit for Addiction Prevention and Counselling zijn

onder andere:

e Het creéren van een verbeterde informatieverzameling aangaande behandeling en advies
voor patiénten via kansspelverslavingsinstellingen in Oostenrijk;

e Ondersteuning bij onderzock naar kansspelverslaving;

e Hetinformeren van de bevolking over de risico’s die gokken met zich meebrengt;

e Betere cobrdinatie van de individuele kansspelbeschermingsinstellingen;

e Het ontwerpen van best-practice modellen voor de samenwerking tussen kansspelvergun-
ninghouders en onathankelijke kansspelbeschermingsinstellingen;

e  Evaluatie van de herziening van de Kansspelwet van 2010 in 2014.152

Casinos Austria organiseert samen met de Oostenrijkse loterij eens per jaar de Responsible Gaming
Academy (RGA). Hier worden de laatste bevindingen op het gebied van kansspelverslaving en
preventie gepresenteerd en besproken met experts op dit gebied. Daarnaast hebben deze twee

bedrijven een website gemaakt, die in het teken staat van verantwoord gokken.!>3

151 (Bundesministerium fiir Finanzen, 2012a)
152 (Bundesministetium fir Finanzen, 2012b)
153 (Casinos Austria, 2010)
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Jurisprudentie

De hootzitting van de Engelmann case (C-64/08) vond plaats op 14 januari 2010. Engelmann,
een Duits staatsburger, had een boete gekregen voor het aanbieden van kansspelen, zonder nati-
onale vergunning. Hij is hiertegen in hoger beroep gegaan. Het Oostenrijks nationaal gerechtshof
heeft het Europees Gerechtshof gevraagd na te gaan of de Oostenrijkse wet niet in strijd was met
de vrijheid van vestiging (Art 49 Treaty of the Functioning of the European Union (IFEU)) en de vrij-
heid van aanbieding van diensten (Art 56 TFEU). De drie vraagstukken die aan het Europees

Gerechtshof voorgelegd werden zijn:

e Is het vereiste dat een vergunninghouder met zijn bedrijf in Oostenrijk gevestigd moet zijn
strijdig met EU-wetgeving?

e Is het agressieve reclamebeleid van de Oostenrijkse casino’s consistent met het restrictieve
beleid van de Oostenrijkse overheid en is de hoeveelheid aan reclame strijdig met EU-
wetgeving?

e Is het verlenen van een vergunning voor 15 jaar, en de niet-transparante wijze waarop dit
gebeurt, in strijd met EU-wetgeving?

Het Buropees Gerechtshof heeft op basis van het eerste en derde vraagstuk besloten dat Engel-

mann niet schuldig bevonden kan worden.!>* 155

Speelautomatenmarkt

Tabel A.6 De Oostenrijkse speelautomatenmarkt wordt door de staten gereguleerd

Spelopbrengst Niet bekend

42% van de Oostenrijkse bevolking heeft deelgenomen aan een vorm van
kansspelen in het afgelopen jaar. Voor speelautomaten geldt een percentage
tussen de 0,1% en 1,4%. In Wenen ligt het percentage aanzienlijk hoger, namelijk
2,8%.150

Gereguleerde markt, op regionaal niveau tot aan maximum aantal licenties van 3
per federale staat

Aantal bezoekers

Ordening

Huidige aantal aanbieders ~ Onbekend, waarschijnlijk beperkt aantal
Toetredingsmogelijkheden  Via openbare aanbestedingsprocedure!>’

Minimum leeftijd Maximum
inleg: €10 per spel
Maximum uitbetaling: € 10.000 per spel
Regulering Cool-off fase: na twee uur spel
Minimum spelduur: 1 seconde
Meerdere spellen tegelijk niet mogelijk
Geen jackpots!58

Progressief belastingstelsel, verschillende schalen gebaseerd op hoogte van het

Overheidsinkomsten .
inkomen.

Mate van verslaving 19% van de spelers is pathologisch gokker

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd zie voetnoten.

154 (Stadler & N. Aquilina, 2011)

155 (Talos & Stadler, 2010)

156 (ARGE Osterreichische Suchtvorbeugung Kurzfassung, 2012)
157 (Racek, 2011)

158 (Racek, 2011)
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Regulering

Speelautomatenhallen worden gereguleerd op het niveau van de federale staten. Voorheen waren
deze slechts toegestaan in vier van de negen staten. Vanwege de nieuwe spelersbeschermings-
maatregelen hebben twee andere staten ook besloten om speelautomatenhallen toe te staan.

Per federale staat mogen er voor maximaal drie vestigingen vergunningen uitgegeven worden.
Het maximum aantal toegestane speelautomaten per hal is gebaseerd op het aantal bewoners in
iedere staat. Alle speelautomaten moeten verplicht in verbinding staan met de server van het
Ministerie van Financién.

De vergunningen worden via een openbare aanbesteding gegund. Er zijn maximaal 15 licenties
maar er kunnen minder aanbieders zijn aangezien een aanbieder in meerdere staten kan meedin-

gen naar een vergunning.

De regulering van de speelautomaten is als volgt:
e Maximum inleg: € 10 per spel;

e Maximum uitbetaling: € 10.000 per spel;

e Cool-off fase: na twee uur spel;

e Minimum spelduur: 1 seconde;

e Meerdere spellen tegelijk niet mogelijk;

e Geen jackpots.!?

Spelersbescherming

Toegang tot een speelautomatenhal kan alleen op basis van een identiteitsbewijs met foto. Werk-
nemers worden getraind om probleemspelers te herkennen, en er bestaat een waarschuwingssys-
teem inclusief spelersontzeggingen. Verder zijn er regels ingesteld aangaande de afstand tot ande-

re speelhallen en casino’s.!¢0

Online

Vergunningen voor het uitbaten van online casinospelen worden verleend aan Oostenrijkse be-
drijven, maar deze bedrijven mogen alleen spelers van Oostenrijkse nationaliteit accepteren. Oos-
tenrijkers mogen daarentegen wel spelen op internationale websites.!0! Het is niet nodig een /and-
based vergunning te hebben om een online vergunning te bemachtigen. Deze twee vergunningen
zijn daarom niet gekoppeld.

Het is Oostenrijkse websites toegestaan om te adverteren, maar voor buitenlandse websites is dit
verboden. Momenteel wordt onderzocht of de Oostenrijkse regulering in lijn is met de EU-
richtlijnen of dat deze te restrictief is met het oog op de vrije handelswetten van de EU.162

(Racek, 2011)

160 (Racek, 2011)
(Online Casino Reports, 2011)
(Global money consultants, 2012)
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Verenigd Koninkrijk

Casinomarkt

Tabel A.7 Britse casinomarkt is een privaat oligopolie met drie grote aanbieders

Kansspelcommissie (onderdeel van het Ministerie van Cultuur, Media en

Toezichthouder Sport)!©3
Trend marktordening Vrije markt met beperkt aantal vergunningen voor drie typen casino’s
Marktsituatie:

Marktvorm  Oligopolie

Eigendom casino's Privaat

16 onder huidige kansspelwet, 8 voor grote casino’s, 8 voor kleine
casino’s. De vergunningen die verleend zijn onder de wet van 1968
gelden ook nog steeds, maar zullen niet meer opnieuw worden

uitgegeven. In totaal zijn er 149 vergunningen verstrekt! 4

Aantal licenties casino's

Aantal vergunningen per bedrijf Meer dan 1

Huidige aantal aanbieders Tussen de 5 en 31 (31 maart 2011)16>

Looptijd licenties  Onbeperkt! ¢

Ja (in LCCP document wordt gesproken over een lijst met verboden
spellen)

Beperking spelvormen
Regionale spreiding Ja
Spelopbrengst casinomarkt £ 803,15 miljoen (€ 957,44 miljoen)!¢’

Spelopbrengst per hoofd £ 803,15 miljoen / 62.218.761 = £ 12,91 (€15,39)

Vestigingsvergunning wordt verleend door lokale vergunningsauthoriteit,
Toetreding aanbieders exploitatievergunning door de Kansspelcommissie, waarbij wordt
gekeken naar verschillende criteria

Regulering Minimum leeftijd 18 jaar

Het voorkomen van criminaliteit.
Legitimatie regulering Het verzekeren dat gokken op een veilige en eerlijke wijze plaatsvindt.
Het beschermen van kinderen en andere kwetsbare personen.

Overheidsinkomsten In totaal £ 13,3 miljoen, aan vergunningen en heffingen. (€15,9 miljoen)
Mate van verslaving 360.000-415.000 mensen, 0,7-0,9% van totale bevolking
Link met speelautomatenbranche Apart licentiesysteem

Online In het VK gevestigde aanbieders worden via vergunningen gereguleerd

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op zie voetnoten

165 (Gambling Commission, 2012b)

164 (Gambling Commission, 2011¢). De vergunningen onder de wet van 1968 hebben een onbeperkte looptijd.
165 (Gambling Commission, 2011e)

166 (Parliament of the United Kingdom, 2005) par 110.

167 (Gambling Commission, 2011e)
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Toezichthouder

De Britse Kansspelcommissie maakt onderdeel uit van het Ministerie van Cultuur, Media en

Sport en is opgezet onder de Kansspelwet 2005 (in 2007 in werking getreden).

Marktordening

Voor de invoering van de Kansspelwet 2005 bestonden er al ongeveer 140 /and-based casino’s in
het Verenigd Koninkrijk. Deze vielen onder de Gambling Act uit 1968. De huidige kansspelwet
staat de oprichting van 16 additionele casino’s (8 grote en 8 kleine) toe. De Britse markt kan ge-
definicerd worden als een oligopolie. De vier grootste aanbieders hebben een gezamenlijk

marktaandeel van 81,9 procent op basis van het aantal vestigingen.!%8

Marktsituatie

Op 31 maart 2011 waren er 149 casino’s. Het merendeel hiervan is in het bezit van drie grote
bedrijven (74,5 procent) (zie Tabel A.8). Deze vallen onder de oude Kansspelwet 1968.

Tabel A.8 Op basis van het aantal vestigingen is de Britse markt een oligopolie (31 maart 2011)

Casino aanbieder Aantal vestigingen % aantal vestigingen
Rank Group (Grosvenor and ‘G’ Casinos) 37 24,8%
Genting UK (Genting Casinos) 46 30,9%
Gala Coral Group (Gala Casinos) 28 18,8%
London Clubs International 11 7,4%
Andere aanbieders 27 18,1%
Totaal 149 100,0%

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Gambling Commission, 2011e)

Op 31 maart 2011 waren er zeven vergunningen vetleend op basis van de Kansspelwet 2005, en
vier van de zestien lokale autoriteiten hadden hun inschrijvingsproces voor het vetlenen van een

vergunning gestart.!

Er waren in de periode van april 2009 tot en met maart 2011 ruim 17 miljoen bezockers per jaar.
Het noorden van het Verenigd Koninkrijk en de regio Midland & Wales trokken de meeste casi-
nobezoekers.!” In de periode van april 2010 tot en met maart 2011 werd een spelopbrengst be-
haald van ruim £ 800 miljoen (€ 957 miljoen). 85 procent hiervan wordt gegenereerd door tafel-
spelen (zie Figuur A.3).

168 (Gambling Commission, 2011e)
169 (Gambling Commission, 2011e)
170 (Gambling Commission, 2011e)
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Figuur A.3  De bruto spelopbrengst van alle tafelspelen ligt hoger dan die van speelautomaten
(in miljoenen Britse pond)

900
800

o O o
o O o
! 1 1

N w B (o) (o)) ~N
o O
o O
I !

In miljoenen Britse pond
o
o
]

100 -

4/2008 - 3/2009 4/2009 - 3/2008 4/2010- 3/2011

B Tafelspelen Spelautomaten

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Gambling Commission, 2011e)

Tabel A.9 Er zijn meer dan twee keer zo veel tafelspelen als speelautomaten in Engelse casi-

no’'s

Bruto spelop-  Gem. Bruto _ Bruto spelop-  Gem. Bruto

Periode Aantal brengst tafels  spelopbrengst( Aantal speelau brengst auto-  spelopbrengst
tafels tomaten

(£) £) maten (£) (£)
4/2008 - 3/2009 6.037 678.628.000 112.411 2.527 114.680.000 45.382
4/2009 - 3/2008 5.754  640.670.000 111.343 2.478 117.350.000 47.357
4/2010 - 3/2011 5.688 684.540.000 120.348 2.510 118.610.000 47.255

Bron: SEO Economisch Onderzoek gebaseerd op (Gambling Commission, 2011e)

Het maximum toegestane aantal speelautomaten in een casino onder vergunning van de wet uit
1968 is 30.17! De vergunningen verleend onder de wet 2005 staan meer speelautomaten toe (zie

Tabel A.10).172

Toetreding aanbieders

Er zijn drie vergunningen die men nodig heeft om een casino te mogen exploiteren. Een exploi-
tatievergunning, een persoonlijke managementvergunning en een vestigingsvergunning.

Om een van de nieuwe grote of kleine casino’s (uit de Kansspelwet 2005) te mogen exploiteren,
is een relevante vestigingsvergunning nodig, die uitgegeven wordt door de lokale vergunningsau-

toriteit. Het is alleen mogelijk om een vergunning aan te vragen bij een aantal specifiecke lokale

I (The Rank Group PLC, 2010) p.22
2 (The Rank Group PLC, 2010) p.24

17
17
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vergunningsautoriteiten. Er mogen maximaal acht vestigingsvergunningen voor grote casino’s

tegelijkertijd van kracht zijn en maximaal acht vestigingsvergunningen voor kleine casino’s.!”

De vergunningshouders die onder de Gaming Act 1968 vallen zijn reeds in het bezit van een

vestigingsvergunning van de lokale vergunningsautoriteit.

Verder moet de uitbater in het bezit zijn van een persoonlijke managementvergunning, een vesti-
gingsvergunning en een exploitatievergunning. Bij de verlening van een exploitatievergunning
kijkt de Gambling Commission onder andere naar de bekwaamheid van de kandidaat met betrekking
tot het uitvoeren van de vergunde activiteiten en de toewijding van de kandidaat om kwetsbare
personen te beschermen en hulpverlening beschikbaar te maken aan hen die problemen onder-

vinden veroorzaakt door gokken.!7#

Een exploitatievergunning wordt voor één bepaalde vorm van kansspelen verleend.

Om in aanmerking te komen voor een exploitatievergunning, moet een aanvraag ingediend wor-
den waarin de volgende zaken gespecificeerd worden:

e de door de vergunning te autoriseren activiteiten;

e het adres waar deze activiteiten uitgevoerd zullen gaan worden;

e of de aanvrager ooit veroordeeld is voor een relevant misdrijf;

e of de aanvrager ooit veroordeeld is voor een misdrijf in het algemeen;

e andere door de Kansspelcommissie opgevraagde documenten behoren bijgevoegd te worden;

e het voorgeschreven inschrijfgeld behoort bijgevoegd te worden.!”

De aanvraag van een vergunning wordt aan de hand van de volgende principes beoordeeld:
e de doelstellingen van de vergunning;

e de geschiktheid van de kandidaat om de gelicenseerde activiteiten uit te voeren. Hierbij wordt
met name gekeken naar de integtiteit van de aanvrager, de competentie van de aanvrager om
de doelstellingen van de vergunning na te leven, de financiéle en andere omstandigheden van
de aanvrager en in het bijzonder het beschikbare kapitaal om de gelicenseerde activiteiten uit
te voeren;

e de geschiktheid van elke speelmachine die gebruikt zal worden onder de vergunning;

e de geschiktheid van andere uvitrusting die gebruikt zal worden onder de vergunning;

e de toewijding van de aanvrager om kwetsbare personen te beschermen en om hulp beschik-
baar te stellen aan personen die getroffen zijn door problemen gerelateerd aan gokken (alleen

voor casino’s).!70

175 (Gambling Commission, 2011a)
174 (Gambling Commission, 2012c)
175 (Parliament of the United Kingdom, 2005) Art. 69
176 (Parliament of the United Kingdom, 2005) Art. 70
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Regulering en legitimatie regulering

De doelstellingen van het kansspelbeleid in het Verenigd Koninkrijk zijn:

e Het voorkomen van criminaliteit;

e  Het verzekeren dat gokken op een veilige en eetlijke wijze plaatsvindt;

e  Het beschermen van kinderen en andere kwetsbare personen.!””
Het is in het Verenigd Koninkrijk mogelijk om vrijwillige uitsluiting aan te vragen. Deze
uitsluiting geldt minimaal zes maanden en kan verlengd worden tot een maximum van vijf jaar. In
het geval van vrijwillige uitsluiting moet de vergunninghouder, zo snel mogelijk, er zorg voor

dragen dat er geen marketinguitingen meer naar deze personen gestuurd worden.!”8

In het Verenigd Koninkrijk zijn casino’s onderverdeeld in drie soorten, elk met andere eisen voor
de exploitatievergunning wat betreft de maximum ratio tussen speelautomaten en speeltafels en
een maximum aantal speelautomaten (zie Tabel A.10). Zo zijn er grote casino’s en kleine casino’s,
beide onder de nieuwe Kansspelwet. Een groot casino mag maximaal 150 speelautomaten plaat-
sen en een klein casino maximaal 80. Voor het aantal tafelspelen dat in het casino wordt aange-
boden is geen expliciet aantal gesteld maar wel dient het casino zich te houden aan de maximum
ratio tussen speclautomaten en speeltafels. Zo moet een groot casino dat 150 speelautomaten
aanbiedt, ook minstens 30 speeltafels aanbieden. Een klein casino moet minstens 40 tafelspelen
aanbieden om het maximum van 80 automaten te kunnen aanbieden. Het onderscheid tussen
grote en kleine casino’s is nieuw en werd onder de Kansspelwet uit 1968 niet gemaakt. Onder
deze wet werd alleen onderscheid gemaakt naar het type speelautomaten. Zo mag een casino dat
onder de oude wet is opgericht een onbeperkt aantal automaten van het type C of D plaatsen
(maximaal £ 70 als prijsuitkering) maar slechts maximaal 20 uit de categorieén B tot en met D
(minstens £ 250 als prijsuitkering). Zie Tabel A.11 voor een toelichting over de speelautomaatca-

tegorieén.

Tabel A.10  Verschillende categorieén voor een exploitatievergunning

Speelautomaat categorie

B1 B2 B3 B4 C D
Groot casino Maximaal 150 speelautomaten
(maximum speelautomaat/tafel ledere combinatie van automaten in categorie B t/m D, met een totale
ratio van 5-1) limiet van 150 (behoudens de speelautomaat/tafel ratio)
Klein casino Maximaal 80 speelautomaten
(maximum speelautomaat/tafel ledere combinatie van automaten in categorie B t/m D, met een totale
ratio van 2-1) limiet van 80 (behoudens de speelautomaat/tafel ratio)
Casino’s opgericht onder Gambling
Act 1968 Maximaal 20 speelautomaten in categorie B t/m D, of welk aantal dan
(geen maximum speelautomaat/tafel ook in categorie C of D

ratio)

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Gambling Commission, 2011c)

177" (Gambling Commission, 2010b)
178 (Gambling Commission, 2011f)
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Tabel A.11  Categorie A en B keren minstens £ 250 aan maximumprijzen uit

Categorie Maximum inleg (juli 2011) Maximum prijs (juli 2011)
A Unlimited Unlimited
B1 £2 £4,000
B2 £100 £500

B3 £2 £500
B3A £1 £500

B4 £1 £250

C £1 £70

D geen geldprijs (anders dan grijpmachine) 30p £8

D geen geldprijs (grijpmachine) £1 £50

D geldprijs 10p £5

£8 (waarvan niet meer dan
£5 een geldprijs mag zijn)

D combinatie, geld- en geen geldprijs (other

than coin pusher or penny falls machines) 10p

£15 (waarvan niet meer dan
£8 een geldprijs mag zijn)

D combinatie, geld- en geen geldprijs (coin

pusher or penny falls machine) 10p

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Gambling Commission, 2012a)17?
Overheidsinkomsten

Bruto spelopbrengst = £ 803,15 miljoen (€ 957,44 miljoen!s")

Casinospelen kennen een progressief belastingstelsel. De percentages over de bruto spelop-
brengst zijn als volgt:!8!

e 15 procent over £0 tot £1,975k (€ 0 — € 2.354.000)

e 20 procent over £1,975k tot £3,336.5k (€ 2.354.000 - € 4.012.040)

e 30 procent over £3,336.5k tot £5,721.5k (€ 4.012.040 - € 6.820.647)

e 40 procent over £5,721.5k tot £10,755k (€ 6.820.647 — € 12.821.124)

e 50 procent over meet dan £10,755k (meer dan € 12.821.124)

De vergunningskosten voor een exploitatievergunning zijn verschillend voor casino’s die onder
de nieuwe en de oude Kansspelwet vallen. Bij de jaatlijkse vergunningskosten voor nieuwe casi-
no’s wordt slechts onderscheid gemaakt tussen grote en kleine casino’s terwijl bij de oude wet

sprake is van een glijdende schaal op basis van de bruto spelopbrengst.

179 Categorie A speelautomaten waren op 31 maart 2010 niet op de markt aanwezig (Gambling Commission,
2010a)

180 (Gambling Commission, 2011e) Wisselkoers op 14 februari 2012.

181 (The Rank Group PLC, 2010) Wisselkoers van 14 februari 2012
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Tabel A.12  Exploitatievergunningskosten voor verschillende typen casino’s

Type casino Vergunningskosten per jaar (£)

Land-based casino onder Gambling Act 2005
Klein casino £51,877
Groot casino £108,132

Land-based casino onder Gambling Act 1968.
Bij bruto spelopbrengst van:

Minder dan £5.5m £17,378
£5.5m - £27.5m £23,112
£27.5m - £110m £74,112
£110m - £275m £329,711
£275m+ £443,526

Online casino onder Gambling Act 2005.
Bij bruto spelopbrengst van:

Minder dan 500k £3,188
500k- £5m £9,563
£5m- £25m £13,529
£25m- £100m £38,128
£100m- £250m £74,012
£250m - £500m £117,746
£500m+ £155,425
Remote ancillary licence £25

Bron: SEO Economisch Onderzoek!82
Mate van verslaving

In het Verenigd Koninkrijk is ongeveer 1,4 procent van de bevolking gokverslaafd. Van de men-
sen die in 2010 hebben deelgenomen aan casinospelen, zowel /and-based als online, is 6,8 procent

verslaafd.183

Link met speelautomatenbranche

In Tabel A.11 zijn de verschillende vergunningen weergegeven, per spelcategorie. Casino’s mo-
gen de categorieén B tot en met D aanbieden (zie Tabel A.10) terwijl speelhallen categorie B3,
B4, C en D mogen aanbieden (zie Tabel A.16). Er is daarom sprake van verschillende vergunnin-

gen maar ook overlappende vergunningen tussen casino’s en speelautomaathallen.

182 (Gambling Commission, 2011d)
185 (National centre for social research, 2011)
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Speelautomatenmarkt

Tabel A.13  Er zijn veel aanbieders actief op de Engelse speelautomatenmarkt

Spelopbrengst £ 313,28 miljoen (€ 373,46 miljoen)

Aantal bezoekers 13% van de bevolking (2010)

Ordening Vergunningstelsel

Huidige aantal aanbieders 805 aanbieders!84

Toetredingsmogelijkheden Vergunningsaanvraag

Regulering Exploitatievergunning, persoonlijke managementvergunning
Overheidsinkomsten In totaal £ 13,3 miljoen, aan vergunningen en heffingen.
Mate van verslaving 4,0% probleemgokkers!8>

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten

Er zijn twee verschillende typen speelhallen in het Verenigd Koninkrijk. De Adult Gaming
Centres (AGC) en de Family Entertainment Centres (FEC). In 2007 hield dit in dat er maximaal
vier kansspelautomaten van categorie B3/B4 opgesteld mochten worden en een onbeperkt aantal
machines van categorie C en D. Zoals de naam al suggereert zijn alleen bezoekers van 18 jaar en
ouder welkom in de AGC’s.18¢ De FEC’s mogen alleen automaten uit de categorie C en D aan-
bieden. Bij deze hallen zijn kinderen wel welkom.

Marktsituatie

Tabel A.14  Per vergunning zijn meerdere vestigingen mogelijk toegestaan (maart 2011)

Speelhallen onder de wet uit 2005 Vergunningen/aanbieder Vestigingen
Adult Gaming Centre (AGC) 570 2.103
Family Entertainment Centre (FEC) 235 293
Totaal 805 2.396

Bron: SEO Economisch Onderzoek!87

Er zijn 570 aanbieders van Adult Gaming Centres die gezamenlijk meer dan 2.100 vestigingen
exploiteren (zie Tabel A.14). In deze hallen zijn in totaal meer dan 8.300 automaten categorie B
geplaatst. Deze hebben een maximumprijs van £ 500. De ruim 47.000 spelautomaten van catego-
rie C en D zijn in de 2.100 vestigingen van de AGC en de bijna 300 vestigingen van FEC ge-
plaatst.

184 (Gambling Commission, 2011e)

185 (National centre for social research, 2011)
186 (Gambling Commission, 2007)

187 (Gambling Commission, 2011e)

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



114 BIJLAGE A

Tabel A.15  De spelautomaten met een maximuminleg van £ 1 zijn het meest geplaatst in speel-

hallen
Spelcategorie April 2010 —-maart 2011
B3 8.189
B4 187
C 30.006
D 17.267
Totaal 55.649

Bron: SEO Economisch Onderzoek!88
Regulering

Ook voor de speelhallen gelden drie typen vergunningen, de vestigingsvergunning, de exploitatie-
vergunning en de persoonlijke managementvergunning. Afhankelijk van de geéxploiteerde speel-
hal (een Adult Gaming Centres of een Family Entertainment Centres) gelden er maximum aantal-
len voor de op te stellen spelautomaten (zie Tabel A.16).

Tabel A.16  Verschillende speelautomaten per speelhalcategorie

Categorie

B3 B4

D

Maximaal 20% van het totale aantal speelautomaten die
beschikbaar zijn voor gebruik mogen uit categorie B3 of B4
zijn.

Geen limiet op
categorie C of D.

Adult gaming
centre (AGC)

Family entertain-
ment

centre (FEC)
(met premises
licence)

Geen limiet op
categorie C of D.

Family entertain-
ment

centre (FEC)
(met permit)

Geen limiet op
categorie D.

Bron: SEO Economisch Onderzoek, gebaseerd op (Gambling Commission, 2011b)
Mate van verslaving

Van de mensen die in 2010 op een speel(gok)automaat hebben gespeeld is 4 procent verslaafd.!?

Overheidsinkomsten

De licentievergoeding die speclhallen moeten betalen is athankelijk van het type spelautomaten
dat in gebruik is. Hierbij geldt voor automaten die hogere inleg en maximum prijs toestaan, een
hogere licentievergoeding dan voor automaten met lagere inleg en maximum prijs. Naast de licen-
tievergoeding dragen de speelhallen 20 procent aan BTW af. Opvallend is dat de belasting niet
over de bruto spelopbrengst wordt berekend (zie Tabel A.17).

188 (Gambling Commission, 2011e)
189 (National centre for social research, 2011)
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Tabel A.17  De speelhallen dragen geen belasting af over hun bruto spelopbrengst

Bruto spelopbrengst belasting BTW Licentievergoeding
Category B1 gaming machines - 20% £2,905
Category B3 gaming machines - 20% £2,285
Category C gaming machines - 20% £860

Bron: SEO Economisch Onderzoek.!?0 BTW was 17,5% in 2010 maar is per januari 2011 gestegen naar 20%.

Online

De Gambling Commission verstrekt onder de nieuwe Kansspelwet uit 2005 vergunningen voor
remote gambling casino’s. Oftewel, online casino’s. In 2010 waren er 18 vergunningen actief (zie
Tabel A.18). Online aanbieders die gevestigd zijn in het Verenigd Koninkrijk kunnen een ver-
gunning aanvragen. Het aantal vergunningen is onbeperkt. Het is ook voor aanbieders die geen
land-based vergunning hebben mogelijk om een online aanbod aan te bieden. Er is dus geen ver-

plichte koppeling tussen /and-based vergunningen en online vergunningen.

Aanbieders die niet in het Verenigd Koninkrijk gevestigd zijn hoeven geen vergunning aan te
vragen bij de Gambling Commission. Hun aanbod wordt wel als legaal gezien. Deze aanbieders

nemen het merendeel van de remote gambling in het Verenigd Koninkrijk in.

Tabel A.18  Het aantal uitstaande online casinovergunningen is gedaald en neemt een fractie van
totale remote gambling in

31 maart 2009 31 maart 2010
Online casinospelen 20 18
Totaal 366 432

Bron: SEO Economisch Onderzoek!91

190 (Rank Group, 2012)
191 (Gambling Commission, 2010a) Overige remote gambling activiteiten zijn onder andere wedden en bingo.
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Denemarken

Casinomarkt

Tabel A.19  De Deense casinomarkt is een oligopolie met vijf private aanbieders

Toezichthouder Deense Kansspelautoriteit
Trend marktordening Privatisering gekoppeld aan liberalisering
Marktsituatie:

Marktvorm  Oligopolie
Eigendom casino's Privaat
Aantal licenties casino's 7

Aantal vergunningen per bedrijf Meer dan 1

Huidig aantal aanbieders 5
Looptijd licenties 10 jaar!92
Beperking spelvormen  Jal!93
Regionale spreiding Ja
Spelopbrengst casinomarkt DKK 320 miljoen (€ 43 miljoen) in 2011194
Spelopbrengst per hoofd € 43 miljoen / 5.544.139 =€ 7,75 in 2011
Toetreding aanbieders Vergunningensysteem via openbare aanbesteding

Regulering Minimum leeftijd 18 jaar, registratieplicht!>

Beperking van de consumptie van kansspelen tot een gematigd niveau
Bescherming van jongeren en andere kwetsbare groepen

Bescherming van spelers door zorg te dragen dat kansspelen op een
eerlijke, verantwoorde en transparante wijze worden aangeboden
Handhaving van publieke orde en voorkomen dat gokken als middel om

misdaad te financieren wordt gebruikt!?°

Legitimatie regulering

Overheidsinkomsten casino's Vergunningsinkomsten en belastinginkomsten
Mate van verslaving Niet bekend
Link met speelautomatenbranche Apart vergunningsstelsel

Online Gereguleerd via vergunningen!97

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten

192" (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 14

193 (The Danish Gambling Authority, 2010)

194 Persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority. Wisselkoers van 23 februari 2012.
195 (The Danish Gambling Authority, 2010)

19 (The Danish Gambling Authority, 2010)

197 (The Danish Gambling Authority, 2010) §18
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Toezichthouder

De Deense Kansspelautoriteit houdt toezicht op de markt. Zij maakt onderdeel uit van het Mi-
nisterie van Belastingen. Haar belangrijkste functies zijn:1%

e uitgifte van vergunningen, regulering en inspectie van de speelautomatenhallenmarkt;

e toezicht houden op de Deense loterijen;

e toezicht houden op de Deense kansspelmarkt;

e uitgifte van vergunningen en inspectie van publicke pokertoernooien;

e toezicht houden op land-based casino’s.

Marktordening

Op 1 januari 2010 is er een nieuwe Kansspelwet van kracht gegaan, waarbij delen van de markt
geliberaliseerd zijn. Zo zijn online casino’s en wedkantoren per 1 januari 2010 gereguleerd.!?”

De Deense casinomarkt was reeds gereguleerd. Slechts een beperkt aantal spelers is toegestaan.
Er zijn in Denemarken zeven casino’s. De Deense kansspelautoriteit heeft twee nieuwe vergun-

ningen voor casino’s uitgegeven, welke verwacht worden eind 2012 in te gaan.??0

Marktsituatie

Er zijn zeven casino’s waarvan drie door Casinos Austria worden geéxploiteerd. In deze markt
met vijf aanbieders van casino’s is het aannemelijk dat de grootste vier casino’s 70 procent van de

markt innemen. Hierdoor kan worden gesteld dat de Deense casinomarkt een oligopolie is.

Toetreding aanbieders

De regering kan ten alle tijden besluiten of er meer vergunningen uitgegeven moeten worden. Op
het moment dat er een vergunning vrijkomt, zal deze via een openbare aanbesteding verleend
worden. Bij het vetlenen van vergunningen kan de nadruk worden gelegd op ordelijke voorwaar-
den, grootte van de stad en de locatie.?’! Een vergunning is geldig voor tien jaar.

De vergunningen worden uitgegeven door het Ministerie van Belastingen.??
Regulering en legitimatie regulering

De minimum leeftijd voor het betreden van een casino is 18 jaar. Alle gasten van een casino moe-
ten geregistreerd worden. Daarbij moet informatie over naam, adres, geboortedatum, nationaliteit

en aankomsttijd vastgelegd worden. Ook moet er een foto gemaakt worden van de gast.

Overheidsinkomsten

De Deense kansspelbelasting voor casino’s is 45 procent van de bruto spelopbrengst, minus de
fooiopbrengsten. Daarnaast is er cen aanvullend belastingtarief van 30 procent op het gedeelte

van de bruto speelopbrengst boven DKK 4 miljoen (€ 0,54 miljoen).2”3

198 (The Danish Gambling Authority, 2012a)

199 (Mehta, Sher, & Bickler, 2011)

200 (The Danish Gambling Authority, 2012b)

201 (The Danish Gambling Authority, 2010) §31

202 (The Danish Gambling Authority, 2010) {4

205 Wisselkoers van 14 februari 2012. (The Danish Gambling Authority, 2012c)
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Mate van verslaving

De Deense Kansspelautoriteit heeft verschillende maatregelen ingesteld om spelers te bescher-
men. Personen kunnen een vrijwillige toegangsontzegging aanvragen. De Deense kansspelautori-
teit houdt een register bij van spelers die een tijdelijke of permanente ontzegging hebben aange-
vraagd. Als een persoon geregistreerd staat, zal hij uitgesloten worden van alle spelvormen. Daar-
naast kan een toegangsontzegging ook opgelegd worden.

De mate van verslaving is echter niet bekend. In 2012 zal DKK 20 miljoen (€ 2,69 miljoen®*¥ van

de opbrengsten van de kansspelbelasting op speelautomaten besteed worden aan onderzoek naar

(1/3) en behandeling van (2/3) pathologisch gokken.25

Link met speelautomatenmarkt
Er is in Denemarken een apart regime aan vergunningen voor casino’s en kansspelhallen.

Speelautomatenmarkt

Tabel A.20  De spelopbrengst van de speelautomatenmarkt is een viervoud van de casinomarkt

Spelopbrengst DKK 1.314 miljoen (€176,68 miljoen) in 2011200
Aantal bezoekers Onbekend
Ordening Vergunningstelsel, onbeperkt aantal vergunningen’’
Huidige aantal aanbieders 1.089 vergunninghouders voor een speelhal?’8
Toetredingsmogelijkheden Vergunningstelsel
Regulering - I\S/Iinimumleeftijd 18 jaar .
- peelautomatenhallen moeten bemand zijn met personeel
Overheidsinkomsten 41% tot 71% van de bruto spelopbrengst2??
Mate van verslaving Onbekend

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Regulering

Het is verboden in een speclautomatenhal andere kansspelen aan te bieden dan speelautomaten.
Er mogen in een speclautomatenhal geen speelautomaten geplaatst worden die geen geld
uitbetalen. De minimumleeftijd om toegelaten te worden tot een speelautomatenhal is 18 jaar.
Speelautomatenhallen moeten tijdens openingsuren altijd bemand zijn met personeel. Het
personeel moet geleid worden door de vergunninghouder of de manager, of een persoon
aangesteld door de vergunninghouder of de manager, die tijdens openingsuren aanwezig is in de

speelhal of in een aangrenzende kamer.?!0

204 Wisselkoers van 23 februari 2012,

205 (The Danish Gambling Authority, 2012g)

206 Persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority.
207 Persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority.
208 (The Danish Gambling Authority, 2012¢)

209 Persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority.
210 (The Danish Gambling Authority, 2010) §20
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Overheidsinkomsten en belasting

De vergunningsvergoeding is DKK 750 per machine per jaar.?!! Daarnaast moeten exploitanten
van speelautomatenhallen 41 procent tot 71 procent van de bruto spelopbrengst afstaan in de
vorm van kansspelbelasting. In 2011 waren de totale inkomsten van de Deense Kansspelautori-
teit DKK 630 miljoen (€ 84,7 miljoen?!2).213

Online

Online casino’s zijn sinds 1 januari 2012 gereguleerd door een vergunningensysteem. Deze partij-
en mogen de volgende spelen aanbieden: roulette, baccarat, punto banco, blackjack, poker en
speelautomaten. De vergunning loopt voor vijf jaar. Dit is de helft van de looptijd van een /and-
based vergunning 214

Online casino’s betalen aanvraagkosten voor de vergunning van DKK 250.000 (in 2010) en een
jaarlijkse vergoeding gebaseerd op de bruto spelopbrengst.

Tabel A.21  Jaarlijkse vergunningsvergoeding op basis van bruto spelopbrengst

Minder dan 5 miljoen DKK 50.000
5 miljoen — 10 miljoen 250.000
10 miljoen — 25 miljoen 450.000
25 miljoen — 50 miljoen 650.000
50 miljoen — 100 miljoen 850.000
Meer dan 100 miljoen DKK 1.500.000

Bron: SEO Economisch Onderzoek?!>

38 partijen hebben 55 verschillende vergunningen ontvangen om legaal online casinospelen aan
te bieden in Denemarken.?!® Er is geen maximum aantal vergunningen vastgesteld. De vergun-

ningen zijn niet gekoppeld aan /and-based vergunningen.?!”

211 (The Danish Gambling Authority, 2010) par. 4.10

212 Wisselkoers 24-02-2012

213 Persoonlijke communicatie Danish Gambling Authority

214 (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 18

215 (The Danish Gambling Authority, 2012d) en (The Danish Gambling Authority, 2010) artikel 42
216 (The Danish Gambling Authority, 2011)

217 (The Danish Gambling Authority, 2012f)

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



120 BIJLAGE A

Duitsland

Casinomarkt

Tabel A.22  De Duitse casinomarkt wordt zowel door private als publieke aanbieders bediend

Bundeslander zijn verantwoordelijk voor het toezicht in hun eigen

Toezichthouder grondgebied?218

. Verschillend per Bundesland, 9 Lander kennen een staatsmonopolie, 7
Trend marktordening -

hebben een geprivatiseerde markt
Marktsituatie:

Lokale monopolies bij publiek bediende staten en oligopolie of monopolie

Marktvorm bij privaat bediende staten

Eigendom casino's 10 staten hebben publieke casino’s. 6 staten hebben private casino’s
Aantal licenties casino's  Verschillend per Bundesland, zie Tabel A.23

Aantal vergunningen per bedrijf Meer dan 1 mogelijk

Meer dan 70 casinolocaties waarvan 34 privaat en 39 publiek?!?
Huidige aantal aanbieders Publieke casino’s: 7 publieke bedrijven in 10 staten.220
Private casino’s: 11 private bedrijven?2! in 6 staten

Looptijd licenties Meestal 10 jaar
Beperking spelvormen Hangt af van de wetgeving van het betreffende Bundesland
Regionale spreiding Ja
Spelopbrengst casinomarkt € 800 miljoen (2009)222
Spelopbrengst per hoofd € 800 miljoen / 81.702.329 =€ 9,79
Toetreding aanbieders Voor de geprivatiseerde Lander gaat dit via vergunningen.

Regulering Wordt per Bundesland opgesteld

Overheidsinkomsten, voorkomen van witwassen, bescherming van

Legitimatie regulering spelers

Overheidsinkomsten 80% van Bruto spelopbrengst

Percentage pathologische gokkers ligt tussen de 0,19-0,56%. Schatting
Mate van verslaving van BZgA ligt op maximaal 600.000 pathologische en

probleemgokkers.?23

Link met speelautomatenbranche Apart vergunningstelsel, andere toezichthouder

Online Alleen gereguleerd in Schleswich-Holstein.22*

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten.

218 (Brown, 2011)

219 (Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland, 2012a)
220 (Deutscher Spielbankenverband, 2012c)

221 (Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland, 2012b)
222 (Marfels, 2011)

223 (Deutscher Spielbankenverband, 2012a)

224 (Gaminglaw, 2012)
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Toezichthouder

De casinomarkt wordt per Bundesland gereguleerd. Er is een gezamenlijk verdrag aangaande
kansspelen getekend door 15 van de 16 Bundeslidnder, maar ieder Bundesland is zelf verantwoor-
delijk voor het toezicht.??>

Marktordening

In Duitsland is maximaal één casino per gemeente toegestaan, ongeacht de omvang van de stad.
Hierdoor is er sprake van lokale monopolies die door de overheid verstrekt worden. Het meren-

deel van de Duitse staten heeft de vergunning voor casino’s verstrekt aan een publicke aanbieder.

Marksituatie

In negen van de Duitse deelstaten valt het eigendom en de exploitatie van de casino’s onder de
jurisdictic van de overheid, in zes staten is de casinomarkt privaat en in Berlijn wordt — naast
meerdere private casino’s — ook een publick casino geéxploiteerd.??¢ De vergunningen die in
deze staten worden uitgegeven zijn voor een periode van 10 jaar. Uit Tabel A.23 en Tabel A.24
valt op dat er bij staten waar de markt publiek wordt bediend slechts aan één aanbieder een ver-
gunning voor de betreffende staat wordt verstrekt, terwijl bij de overige staten meerdere private

aanbieders binnen een staat actief kunnen zijn.

De totale bruto spelopbrengst voor alle kansspelen bedroeg in 2010 € 10,3 miljard, waarvan lote-
rijen en sportwedstrijden € 4,1 miljard ophaalden, casino’s € 800 miljoen, en andere gokactivitei-
ten € 2,1 miljard. De Duitse casino’s zijn kleiner dan die in Nederland. Zo hebben de twee groot-
ste Duitse casino’s, Casino Dortmund-Hohensyburg en Casino Duisburg respectievelijk 42 en 30
tafelspelen en 305 en 354 speelautomaten.??” Ter vergelijking, de vestiging van Holland Casino
met de meeste tafelspelen, bood in 2010 58 tafelspelen aan en de vestiging met de meeste speel-
automaten had meer dan 750 automaten opgesteld in 2010.

Tabel A.23  Westspiel heeft als enige publieke aanbieder een vergunning voor meerdere staten

Aanbieder Aantal vestigingen Staten
Spielbanken-Bayern 9 Bayern
Westspiel 9 Berlin, Bremen, Nordrhein-

Westfalen, Thiringen
Saarland-spielbanken 7 Saarland
Casino-sh 5 Schleswig-Holstein
Bbsb 3 Brandenburg
Casino Sachsen 3 Sachsen
Baden-Wurttembergische Spielbanken 3 Baden-Wiirttemberg

Totaal 39 10

Bron: (Deutscher Spielbankenverband, 2012b)

225 (Deutschen Lindern, 2011)
226 (Deutscher Spielbankenverband, 2012c)
227 (Marfels, 2011)
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Tabel A.24  Er zijn meerdere private aanbieders per staat

Aanbieder Aantal vestigingen  Staten

Spielbank Berlin Gustav Jaenecke 4 Berlin

Spielbank Hamburg Jahr + Achterfeld KG 4 Hamburg

Spielbank Frankfurt GmbH & Co. KG 1 Hessen

Spielbank Bad Homburg Wicker & Co. KG 1 Hessen

Kurhessische Spielbank Kassel / Bad Wildungen GmbH 2 Hessen

Spielbank Wiesbaden GmbH & Co. KG 1 Hessen
Ostseespielbanken GmbH 3 Mecklenburg-Vorpommern
Spielbankgesellschaft Mecklenburg mbH 2 Mecklenburg-Vorpommern
Spielbanken Niedersachsen GmbH 10 Niedersachsen

Spielbank Bad Neuenahr GmbH 3 Rheinland-Pfalz

Spielbank Mainz, Trier, Bad Ems GmbH 3 Rheinland-Pfalz

Totaal 34 6

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoot228
Toetreding aanbieders

Geinteresseerde partijen kunnen een casinovergunning aanvragen bij de deelstaat. Per deelstaat

verschillen de voorwaarden en het proces.?”

Regulering en legitimatie regulering

e Afhankelijk van de staat is de minimumleeftijd 18 of 21 jaar. Daarnaast dient cen legitimatie-
plicht gehanteerd te worden;

e De openingstijden zijn ingeperkt. In het algemeen openen casino’s rond 12 uur ’s middags en
sluiten zij rond 3 uur ’s nachts;

e Duitse casino’s mogen geen alcoholische dranken schenken aan bezoekers die aan het gokken

7ijn. 230

Het huidige Staatsverdrag betreffende kansspelen verloopt in maart 2012. 15 deelstaten hebben
op 15 december 2011 goedkeuring gegeven aan het nieuwe Staatsverdrag. Schleswig-Holstein is
de enige deelstaat die het niet eens is met de nieuwe wetgeving.?3! Het is vooralsnog onduidelijk
of de wet, die door het merendeel van de staten is goedgekeurd, ook daadwerkelijk ingevoerd zal
gaan worden. Op dit moment is er nog geen goedkeuring van de EU. De wet is in het verleden al

eens afgekeurd vanwege het uiterst restrictieve beleid op het gebied van vergunningen.

Schleswig-Holstein heeft al een eigen nieuwe wet ingevoerd. Deze wet is veel liberaler, met name

op het gebied van online kansspelen.

Doelstellingen van het nieuwe kansspelbeleid zijn:

e  Het voorkomen van kansspelverslaving en weddenschapsverslaving en het stellen van voor-

waarden voor effectieve bestrijding van verslaving;

228 (Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland, 2011)

229 Persoonlijke communicatie met Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland
230 (The German way & more, 2011)

21 (Brown, 2011)
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e  Het tegengaan van de ontwikkeling en uitbreiding van illegale kansspelen op de zwarte markt
evenals het in ordelijke en gecontroleerde banen leiden van de natuurlijk speelzucht van de
bevolking, door middel van een beperkt legaal aanbod van kansspelen als geschikt alternatief
voor de niet toegestane kansspelen;

e  Het garanderen van de bescherming van mindetjarigen en spelers;

e Het verzekeren dat kansspelen correct worden uitgevoerd, dat spelers tegen frauduleuze
activiteiten worden beschermd en dat de met kansspelen geassocieerde criminaliteit wordt

afgeweerd.

Om deze doelen te bereiken zijn verschillende maatregelen voor de individuele kansspelvormen
opgesteld, daarbij rekening houdend met hun specificke potentiéle verslavings-, fraude-, manipu-

latie- en criminaliteitsrisico’s.232

Overheidsinkomsten

De kansspelbelasting wordt geheven over de bruto spelopbrengst. Deze kan per deelstaat ver-
schillen maar is in de meeste staten 80 procent. Daarnaast moet er over de bruto spelopbrengst
van speclautomaten ook nog omzetbelasting betaald worden.?’3 De belastinginkomsten komen

toe aan de staten en niet aan de nationale overheid.

Publieke casino’s:

Jaarlijks komen er 3,6 miljoen gasten bij publicke casino’s. De bruto spelopbrengst was in 2010
€ 316 miljoen. De inkomsten uit heffingen en belastingen waren in datzelfde jaar € 154,1 mil-

joen.?3

Private casino’s:

De bruto spelopbrengst was in 2010 € 236 miljoen (in 2007 was dit nog € 404 miljoen). De belas-
tinginkomsten hierop bedroegen circa € 140 miljoen. In datzeltde jaar hebben 2,7 miljoen bezoe-
kers de private casino’s bezocht. Dit is een daling ten opzichte van 2007 (3,6 miljoen gasten). 60
tot 80 procent van deze bezoekers zijn vaste klanten die zes of meer keer per jaar het casino be-
zoeken. De algehele daling in de cijfers kan worden verklaard als een gevolg van verandering in
regulering. Sinds 1 januari 2008 geldt er onder andere een legitimatieplicht en zijn er beperkingen

op teclame.??

Mate van verslaving

Uit verschillende studies blijkt dat het percentage pathologische gokkers in Duitsland tussen de
0,19-0,56 procent ligt. Het Federaal Centrum voor Gezondheidsvoorlichting (Bundeszentrale fiir
gesundbeitliche Aunfklarung, BZgA) schat dat er maximaal 600.000 pathologische en probleemgok-

kers zijn.230

232 (Deutschen Lindern, 2011)

233 (Matfels, 2011))

24 (Deutscher Spielbankenverband, 2012d)

235 (Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland, 2012a)
236 (Deutscher Spielbankenverband, 2012a)
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Tabel A.25 Verslavingspercentages liggen tussen de 0,19 en 0,56%

Buhringer et  Buth & BZgA BZgA PAGE

al. 2007 Stover 2008 2008 2010 2011
Onderzoeksjaar 2006 2006 2007 2009 2010
Steekproef 7.817 7.980 10.000 10.001 15.023
Leeftijdsgroep 18-64 Jaar 18-65 Jaar 16-65 Jaar 16-65 Jaar 14-65 Jaar
iF:]aﬁ/:O'ogiSChe gokkers g 200 0,56% 0,19% 0,45% 0,35%

Bron: SEO Economisch Onderzoek?37
Link met speelautomatenbranche

De speelautomatenmarkt is gereguleerd door de federale staat. Dit in tegenstelling tot de casino-

markt zoals hiervoor beschreven. Ook is het regime voor speelautomaten minder streng.?

Speelautomatenmarkt

Tabel A.26  Er zijn meer dan 12.000 speelhallen in Duitsland

Spelopbrengst € 4.050 miljoen in 2010 (voor de gehele speelautomatenmarkt)23?
Aantal bezoekers Niet bekend

Ordening Private markt240

Huidige aantal aanbieders 12.300 speelhallen*! (aantal aanbieders, nader te bepalen)
Toetredingsmogelijkheden Via vergunning

- Minimum leeftijd

- Maximum inleg: €0,50 per spel

- Maximum uitbetaling: € 500 per uur
Regulering - Cool-off fase: na één uur spel

- Minimum spelduur: 5 seconden

- Niet meer dan twee spellen tegelijk mogelijk

- Geen jackpots

Overheidsinkomsten Inkomstenbelasting + trade tax + BTW + gemeentelijke entertainment belasting
Mate van verslaving Niet bekend

Bron: SEO Economisch Onderzoek, zie voetnoten

Bezoekers van een speelautomatenhal in Duitsland zijn gemiddeld 36 jaar. 80 procent van hen is

man.

Regulering

De minimum leeftijd om een speelhal te mogen betreden is 18 jaar. Er mag geen alcohol ge-
schonken worden. Na een uur wordt er automatisch een gedwongen pauze ingesteld van vijf

minuten. De maximum winst- en verlieskansen zijn klein, daarnaast is het verboden extra winst-

237 (Die Deutsche Automatenwirtschaft, 2011)

238 Persoonlijke communicatie met Bundesverband privater Spielbanken in Deutschland
239 (Die Deutsche Automatenwirtschaft, 2011)

240" (The German way & more, 2011)

241 (The local, 2011)
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prikkels, zoals een Jackpot, in te stellen. Per vergunning mogen maximaal 12 automaten geinstal-
leerd worden en per 12m? mag er één speelautomaat neergezet worden.

Het wettelijke maximum uurverlies is € 80, hoewel dit in de praktijk gemiddeld € 11 is. De maxi-
male winst per uur is € 500.

e Maximum inleg: € 0,50 per spel;

e Cool-off fase: gedwongen pauze van vijf minuten na een uur spelen;

e  Minimum spelduur: vijf seconden;

e Niet meer dan twee spellen tegelijk mogelijk door schermen;

¢ Geen jackpots.?#?

Overheidsinkomsten

Speelautomatenhallen vallen onder de verantwoordelijkheid van de federale overheid. Zij moeten
zowel inkomstenbelasting als #rade fax betalen, wat leidt tot een belasting van circa 30 procent van
de spelopbrengst. Speelautomaten betalen daarnaast ook BTW en de gemeentelijke entertain-

mentbelasting.?+3

Online

Online kansspelen zijn slechts toegestaan in Schleswich-Holstein.?#* Het aantal vergunningen is
ongelimiteerd en zowel inwoners van een EU-lidstaat als bedrijven die tak gevestigd hebben in
een van de EU-lidstaten, komen in aanmerking voor een vergunning. Een vereiste voor het
verkrijgen van een vergunning is een bankgarantie van € 1 miljoen. De hoogte van de belasting is

20 procent.”® De vergunningen voor /and-based casino’s en online casino’s zijn niet gekoppeld.

242 (Die Deutsche Automatenwirtschaft, 2011)
243 (Ernst & Young, 2011)

244 (Gaminglaw, 2012)

245 (Weinert Levermann Heeg, 2012)
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Conclusie

Tabel A.27 en Tabel A.29 vatten de conclusies van de internationale vergelijking samen. Neder-
land blijkt relatief gezien een omvangtijke casinomarkt te hebben. Als enige land kent Nederland
een monopolie op de casinomarkt. Oostenrijk kent ook een monopolie maar heeft inmiddels een
aanbesteding gestart om nieuwe toetreders te selecteren waarbij het monopolie wordt openge-

broken. In andere landen is het aanbod op de /and-based kansspelmarkt sterk geconcentreerd.

Verder blijkt dat toetreding tot de casinomarkt in de onderzochte landen vooral georganiseerd
wordt via beauty contests en openbate aanbesteding. Een instrument zoal veilen — gebruikelijk in de
telecommunicatie — wordt in deze markt niet aangetroffen. Voor de speelautomaten is een ver-
gunningenstelsel gebruikelijk waarbij het aantal vergunningen soms gemaximeerd is. Publicke
exploitanten van casino’s worden alleen aangetroffen in een strikt gereguleerde markt zoals in
Duitsland.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



INTERNATIONALE QUICK-SCAN

127

Tabel A.27  Casinomarkt
Belgié Oostenrijk Verqnlgq Denemarken Duitsland
Koninkrijk
Lokale monopolies
Marktvorm Oligopolie Monopolie* Oligopolie Oligopolie en oligopo-
lie/monopolie
E|g(_end'0m Privaat Privaat Privaat Privaat Publiek en privaat
casino's
Aantal
vestigingen 9 16 149 7 39 en 34
casino's
Huidige aantal , 1 5-31 5 7 en 11
aanbieders
IL_oopt_ud 15 jaar 15 jaar Onbeperkt 10 jaar Meestal 10 jaar
icenties
Beperking .
Ja Ja Ja Ja Verschillend
spelvormen
Reglpr_lale Ja Ja Ja Ja Ja
spreiding
Bruto €127.930.933/ €258 miljoen / f€83537'1 rfm"(‘)'gﬁ‘;’/‘ €43 miljoen/ €800 milioen /
spelopbrengst 10.879.159 = 8.384.745 = 62218 7611 _ 5.544.139 = 81.702.329 =
per hoofd €11,76 €30,77 £1291 (€15,39) €775 €9,79
. Via . .
Toetreding . Via vergunnings- Openbare . .
) Beauty contest  vergunningaanvra . Via vergunningen
aanbieders ag aanvraag aanbesteding
Belasting-
inkomsten 33-44% BSO 30% BSO 15-50% BSO 45-75% BSO 80% BSO
voor klein casi-
no: £51.877 per
Licentie-fee € 17.840 plus € 100.000 euro jaar, groot casi- onbekend onbekend
€560 per toestel .
no: £108.132 per
jaa 46
Klein casino:
Kosten aan- Onbekend Per licentie € £28_.64.1, groot Onbekend Onbekend
vraag 10.000 casino:
£37.591*
Speelautoma- Apart vergun- Apart gereguleerd Apart vergun- Apart vergun- Apart .
ten ningsstelsel ningsstelsel ningsstelsel vergunningstelsel

Gereguleerd,
gekoppeld aan

Gereguleerd, niet

Gereguleerd,

Gereguleerd ,

Gereguleerd in 1

Online land-based gekoppeld niet gekoppeld  niet gekoppeld s’:zt, niet gekop-
vergunning P
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Tabel A.28 geeft een overzicht van de eisen zoals gesteld aan het exploiteren van casino’s op het

gebied van entertainment, horeca en reclame. De tabel laat zien dat deze onderdelen in de meeste

landen gereguleerd zijn. Het Nederlandse beleid op dit vlak lijkt niet restrictiever dan de onder-

zochte landen.

246

Wisselkoers van 7 mei 2012,

247 Wisselkoers van 7 mei 2012.
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Tabel A.28  Alleen Oostenrijk kent lossere vergunningsvoorwaarden voor entertainment en hore-
ca in casino’s

Land Entertainmentaanbod Alcoholische dranken Reclame
Belgié Niet bekend Niet toegestaan®*® Toegestaan maar gereguleerd
Oostenrijk**’ Biihneshows toegestaan Restaurant met alcoholische Toegestaan

dranken toegestaan
Secretary of State kan regule-

verenigd Konink- et pekend Niet toegestaan® ring maken met eisen omtrent

rijk reclame®’

Denemarken®* Niet toegestaan Sterke drank niet toegestaan L‘;fg?sitaa” maar geregu-

Duitsland®* Wordt aangeboden Niet aangeboden Sponsoring toegestaan

Bron: SEO Economisch Onderzoek

248 (Federale Overheidsdienst Justitie, 2010b), art 37: de exploitant mag in de speelzaal geen bar of restaurant
uitbaten, noch zulks aan een derde toevertrouwen

249 (Casino Admiral, 2012)

250 (Salford City Council, 2009), art 7, lid 1

251 (Parliament of the United Kingdom, 2005), artikel 328

252 (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 20

253 Marketing mag niet gericht zijn op niet-volwassenen, mag geen bekende mensen gebruiken en hun suc-

ces aan gokactiviteiten toeschrijven, mag niet insinueren dat gokken een oplossing is voor financiéle pro-
blemen of de speler meer sociaal geaccepteerd maakt. (The Danish Gambling Authority, 2010), artikel 36
254 (Merkur Casino, 2012)
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Tabel A.29  Speelautomatenmarkt
Belgié Oostenrijk \éere_nlgc_i_ Denemarken Duitsland
oninkrijk
€ 4.050 miljoen
£313,28 )
N DKK 1.314 in 2010 (voor de
Spelopbrengst 523835765'585 Niet bekend ?7'%028 (€ miljoen (€176,68 gehele
milj(;en) miljoen) in 2011 speelautomaten

Aantal bezoekers

Ordening

Huidige aantal aan-

bieders

Toetredingsmoge-

lijkheden

Regulering

Belastinginkomsten

Licentievergoeding

Mate van verslaving

Niet bekend

Maximaal 180
vergunningen

Maximaal 119

Vergunnings-
aanvraag tot aan
maximum aantal
vergunningen

Minimum leeftijd
Maximum inzet,
maximum uur-
verlies, maxima-
le winst

Glijdende
schaal: 20-50%
BSO

€ 8.920 (2011)
per speelauto-
matenhal

tussen de 0,1% en
1,4% van de
bevolking. In
Wenen: 2,8%.

Gereguleerde
markt, op
regionaal niveau
tot aan maximum

aantal licenties van

3 per federale
staat

Maximaal 15,
waarschijnlijk
beperkt aantal

Via openbare

aanbestedingsproc

edure

Minimum leeftijd,
maximum inleg,
maximum

uitbetaling, cool-off

fase, minimum
spelduur,
meerdere spellen
tegelijk niet
mogelijk, geen
jackpots

Progressief
belastingstelsel,
verschillende

schalen gebaseerd

op hoogte van het
inkomen.

Niet bekend

19% van de
spelers is
pathologisch
gokker

13% van de
bevolking
(2010)

Vergunning-
stelsel

805

Vergunnings
aan-vraag

Exploitatie-
vergunning,
persoonlijke
management
-vergunning

20% BTW

Afhankelijk
van
categorie €
1.059 tot €
3.577%

4,0%
probleemgok
kers

Onbekend

Vergunning-
stelsel,
onbeperkt aantal
vergunningen

1.089
vergunninghoud
ers

Vergunningstels
el

Minimumleeftijd
en
speelautomaten
hallen moeten
bemand zijn met
personeel

41% tot 71%
van de bruto
spelopbrengst

€100 per jaar™®

Onbekend

markt)

Niet bekend

12.300
speelhallen

Via vergunning

Minimum leeftijd,
maximum inleg,
maximum
uitbetaling, cool-
off fase,
minimum
spelduur, niet
meer dan twee
spellen tegelijk
mogelijk, geen
jackpots
Inkomstenbelasti
ng + trade tax +
BTW +
gemeentelijke
entertainment
belasting

Niet bekend

Niet bekend

Bron:

SEO Economisch Onderzoek

Juridische randvoorwaarden

Verscheidene rechtszaken hebben nationale wetgeving getoetst aan de Europese wetgeving en

dan met name op basis van staatssteun (artikel 107 VWEU) en de hierboven ook al besproken

255 48060 tot £ 2.905. Wisselkoers van 7 mei 2012.
256 750 DKK. Wisselkoers van 7 mei 2012.
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artikelen 49 en 56 VWEU. Op basis van de uitspraken van de rechter kunnen de juridische rand-
voorwaarden worden geschetst waaraan de marktordening van de Nedetlandse kansspelmarkten
moet voldoen. Een aantal is in de paragraaf toetreding reeds besproken. De randvoorwaarden
zijn per onderdeel weergegeven met daarbij de conclusie van de betreffende uitspraak van de

rechter.

Belastingregime

Op basis van artikel 107.3.c VWEU, betreffende staatssteun, heeft de Europese Commissie ge-
steld dat een verschillend belastingtarief voor online en /and-based gokken staatssteun impliceert.
Het betreft echter geoorloofde staatssteun omdat de positieve effecten op de liberalisering van de
markt opwegen tegen de mededingingsbeperking. Een te hoog belastingtarief voor online aanbie-
ders zou de liberalisering van de markt tegengaan. In andere lidstaten wordt een verschillend
tarief gehanteerd voor online en land-based kansspelen. Zo hanteert het Verenigd Koninkrijk 15
procent voor online en 50 procent voor land-based kansspelen. Spanje, Grieckenland en Duitsland

zijn momenteel bezig de kansspelmarkt te liberaliseren en overwegen ook verschillende tarieven.

Conclusie: Het verbod op staatssteun kan een rol spelen bij de beoordeling van een verschillend
belastingregime voor offline en online kansspelen. De Europese Commissie heeft dit gekwalifi-
ceerd als geoorloofde staatssteun. Een verschil in belastingtarief van 20 procent voor online aan-
bieders en 75 procent voor land-based aanbieders is hiermee geaccepteerd.?’” Onbekend is bij welk
verschil sprake is van niet geoorloofde staatssteun. Dit zal in een concreet geval beoordeeld moe-

ten worden.

Horizontale consistentie

“Artikel 499 EG [56 VWEU] moet aldus worden uitgelegd dat wanneer een regionaal publick

monopolie inzake sportweddenschappen en loterijen is ingevoerd om te voorkomen dat perso-

nen tot geldverkwisting door gokken worden aangespoord en om gokverslaving te bestrijden, en

cen nationale rechtetlijke instantie tegelijkertijd vaststelt:

e dat andere soorten kansspelen mogen worden geéxploiteerd door particuliere marktdeelne-
mers die over een vergunning beschikken, en

e dat de bevoegde autoriteiten op het gebied van andere soorten kansspelen, waarvoor dit mo-

nopolie niet geldt en die bovendien een groter verslavingsrisico inhouden dan de spelen waar-

voor dit monopolie geldt, een beleid voeren dat gericht is op een uitbreiding van het aanbod,
waardoor de spelactiviteiten zich verder ontwikkelen en worden gestimuleerd, met name om
de inkomsten daaruit te maximaliseren 258

e deze nationale rechterlijke instantie op wettige gronden tot de conclusie kan komen dat een
dergelijk monopolie niet geschikt is om het doel waarvoor het is ingevoerd te verwezenlijken
door ertoe bij te dragen dat de gelegenheden tot spelen worden verminderd en de activiteiten

op dit gebied op samenhangende en stelselmatige wijze worden beperkt.

257 (C35/2010: Danish online gambling duties. 20 september 2011.
258 (C48/08 Carmen Media. 8 september 2010
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De omstandigheid dat de kansspelen waarvoor dit monopolie geldt en deze andere soorten kans-
spelen respectievelijk onder de bevoegdheid van de regionale autoriteiten en onder de bevoegd-

heid van de federale autoriteiten vallen, doet hier niet aan af”.259

Conclusie: Indien de autoriteiten van een lidstaat voor een bepaalde kansspelvorm een monopolie
hanteren, maar voor andere soorten kansspelen, die een groter verslavingsrisico kennen dan de-
gene waarvoor een monopolie geldt, een expansiebeleid voeren, zij zich onder die omstandighe-
den niet meer op de rechtvaardiging van het monopolie kunnen beroepen. Op grond van dit
arrest wordt aangenomen dat niet alleen individuele spelsoorten maar ook onderdelen van het

beleid op consistente wijze moeten zijn geregeld (de zogenoemde eis van horizontale consisten-

tie) 260

Koppeling online en /and-based vergunningen

De Belgische Kansspelwet koppelt de vergunning voor online gaming aan het hebben van een
land-based vergunning voor het aanbieden van kansspelen. Hiermee is het mogelijk in strijd met
artikel 49 en 56 VWEU. Hierover zijn klachten ingediend maar die zijn door de nationale rechter
afgewezen. Er is nog geen uitspraak op Europees niveau hierover geweest. Wel heeft de Europe-
se Commissie hier een opinie over geschreven. Het koppelen van een online vergunning aan een

land-based vergunning werpt namelijk toetredingsdrempels op voor de online aanbieders.

Juridisch kader

Bij toetreding op de casino- of speclautomatenmarkt van een EU-lidstaat is van belang dat het
vrije verkeer van goederen, diensten en mensen niet belemmerd wordt. De regels ter waarborging
van de interne markt zijn vastgelegd in het Verdrag van de Werking van de Europese Unie
(VWEU) en dan met name in artikel 49 en 56 (zie Box A.1 en Box A.2).

Box A.1 De vrijheid van vestiging mag niet belemmerd worden

Artikel 49 VWEU (voorheen artikel 43 EG)

In het kader van de volgende bepalingen zijn beperkingen van de vrijheid van vestiging voor
onderdanen van een lidstaat op het grondgebied van een andere lidstaat verboden. Dit verbod
heeft eveneens betrekking op beperkingen betreffende de oprichting van agentschappen, filialen
of dochterondernemingen door de onderdanen van een lidstaat die op het grondgebied van een
lidstaat zijn gevestigd.

De vrijheid van vestiging omvat, behoudens de bepalingen van het hoofdstuk betreffende het
kapitaal, de toegang tot werkzaamheden anders dan in loondienst en de uitoefening daarvan als-
mede de oprichting en het beheer van ondernemingen, en met name van vennootschappen in de
zin van de tweede alinea van artikel 54, overeenkomstig de bepalingen welke door de wetgeving

van het land van vestiging voor de eigen onderdanen zijn vastgesteld.

Bron: Verdrag van de Werking van de Europese Unie

259 (C48/08 Carmen Media. 8 september 2010 & Hv] EU 8 september 2010 (Markus Stoss e.a.), zaak C-316/07
e.v.
200 Brief aan de Tweede Kamer, Vergaderjaar 2010-2011, 24 557 nr. 124. Den Haag, 19 maart 2011
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Box A.2 Het vrij verrichten van diensten mag niet belemmerd worden

Artikel 56 VWEU (voorheen artikel 49 EG)
In het kader van de volgende bepalingen zijn de beperkingen op het vrij verrichten van diensten

binnen de Unie verboden ten aanzien van de onderdanen der lidstaten die in een andere lidstaat

zijn gevestigd dan dat, waarin degene is gevestigd te wiens behoeve de dienst wordt verricht.

Het Europees Parlement en de Raad kunnen, volgens de gewone wetgevingsprocedure, de bepa-
lingen van dit hoofdstuk van toepassing verklaren ten gunste van de onderdanen van een derde

staat die diensten verrichten en binnen de Unie zijn gevestigd.

Bron: Verdrag van de Werking van de Europese Unie

Uit de jurisprudentie van het Hof kunnen ook eisen over de wijze van toetreding tot de casino-
markt geconcludeerd worden. Zo heeft het Hof prejudiciéle vragen beantwoord in de Engelmann
zaak op basis van vragen van een deelstaat in Oostenrijk. De antwoorden op deze vragen zijn als
volgt:261

“Artikel 43 EG [49 VWEU, zie Box A.1] muoet aldus worden uitgelegd dat het in de weg staat aan de rege-
ling van een lidstaat die de exploitatie van Ransspelen in casino’s bij nitsluiting voorbehondt aan marktdeelnemers
die bhun zetel hebben op het grondgebied van deze lidstaat.”

“De uit de artikelen 43 EG [49 VWEU] en 49 EG [56 VWEU, zie Box A.2], bet beginsel van gelijke
bebandeling en het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit voortvloeiende transparantieverplichting
Staat eraan in de weg dat alle concessies voor de excploitatie van casino’s op bet grondgebied van een lidstaat zonder

aanbesteding worden verleend’.

Hieruit volgt allereerst dat een lidstaat geen regeling mag hanteren, die marktdeelnemers zonder
zetel in het betreffende lidstaat uitsluiten van exploitatie van kansspelen in casino’s. Ook is het
niet toegestaan dat alle concessies voor de exploitatie van casino’s binnen een lidstaat zonder

aanbesteding worden vetleend.

Uit een andere, recentere, zaak blijkt dat bij aanbesteding de positie van de huidige licentichouder
niet mag worden beschermd.

“De artikelen 43 EG [49 VWEU] en 49 EG [56 VWEUY, het beginsel van gelijke bebandeling en bet doel-
treffendbeidsbeginsel moeten aldus worden witgelegd dat 3ij zich ertegen veretten dat een lidstaat die in strijd met
het Unierecht een categorie van exploitanten beeft nitgesloten van de verlening van concessies om een economische
activiteit wit te oefenen en die probeert die schending te verbelpen door een aanzienlijk aantal niemwe concessies aan

te besteden, de door de bestaande exploitanten verworven handelsposities beschermt, in het bijzonder door te voor-

gien in minimumafstanden tussen de vestigingen van niemwe concessiehonders en die van bestaande exploitan-

ten” 202

201 Engelmann C-64 08, 9 september 2010.
262 C-72/10 Costa en Cifone, 16 februari 2012
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Bijlage B Empirische analyse land-based
kansspelmarkt

Wat bepaalt de bruto spelopbrengst van Holland Casi-
no?

Gegevens voor de empirische analyse

De casinomarkt wordt op dit moment bediend door Holland Casino. Een empirisch onderzoek
naar de werking van de casinomarkt is daarmee sterk afhankelijk van gegevens over Holland
Casino. De resultaten van het marktonderzoek kunnen wel vergeleken worden met uitkomsten
uit markten in andetre landen met een groter aantal aanbieders. De empirische analyse in deze
bijlage is gebaseerd op openbare cijfers van Holland Casino over de jaren 1999-2010, afkomstig
uit de jaarverslagen 2003-2010. Daarnaast is gebruikgemaakt van een lijst met de postcodes van
alle speelautomatenhallen in Nederland en zijn geaggregeerde gegevens over de bruto spelop-
brengst van de speelautomatenbranche gebruikt. Deze gegevens zijn gebruikt om inzicht te krij-

gen in de mate van concurrentie tussen de speelautomatenbranche en Holland Casino.

Verklarende variabelen

Ter bepaling van de verdienmogelijkheden van casino’s en de factoren die daarop van invloed

zijn, is een paneldatamodel opgesteld dat de bruto baten per casino voor de periode 1999-2010

beoogt te verklaren uit de volgende variabelen?03264:

o het aantal speeltafels per locatie (jaarverslagen Holland Casino, 2003-2010);

o het aantal automaten per locatie (jaarverslagen Holland Casino, 2003-2010);

o het aantal inwoners binnen een straal van 10 kilometer rondom een Holland Casino (o.b.v.
CBS, 2012);

o cen dummy voor het rookverbod per 1 juli 2008;

o de ontwikkeling van het nominale bruto binnenlands product (CBS, 2012);265

o cen maat voor de concurrentie van nabijgelegen casino’s;

e cen maat voor de concurrentie van nabijgelegen speelballen (0.b.v. Verispect, 2011);

e het gemiddeld aantal kansspelautomaten per speelhal per jaar (o.b.v. Regioplan (2009) en
jaarverslag Verispect 2010);

e het gemiddeld aantal spelersplaatsen per speelhal per jaar (0.b.v. Regioplan (2009) en jaarver-
slag Verispect 2010);

o de opbrengst van de totale speelautomatenbranche (o.b.v. KPMG (2004), KPMG (2007) en
HBB (2011));

o de winst van de totale speelautomatenbranche (o.b.v. KPMG (2004), KPMG (2007) en HBB
(2011).

263 Vestiging Schiphol is in het model buiten beschouwing gelaten omdat deze vestiging zich achter de paspoort-
controle bevindt. De onderlinge afstanden tussen casino’s en speelautomatenhallen spelen een belangtijke rol
in het model, terwijl vestiging Schiphol alleen bereikbaar is voor vliegtuigpassagiers.

264 In plaats van een dummy om de opstarttijd van de opening van een nieuw casino in kaart te brengen, is er-
voor gekozen om voor een nieuw geopende vestiging het jaar van opening en de twee opvolgende jaren bui-
ten beschouwing te laten.

265 Er is gekozen voor het nominale BBP, omdat ook de spelopbrengst nominaal is.
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Er is gebruikgemaakt van een lineaire regressie (OLS) van paneldata gebaseerd op de boven-
staande variabelen. De paneldataset bestaat uit een waarde voor elk van de bovenstaande variabe-
len per casino per jaar. De waarde voor de dummy voor het rookverbod, het BBP en het gemid-
delde aantal kansspelautomaten per speelhal is per jaar voor elk casino hetzelfde.?¢ In de analyse
is uiteindelijk gekozen voor een logaritmisch verband tussen de bruto spelopbrengst een de ver-

klarende variabelen.

Validatie en aanvulling uitkomsten op basis van interna-
tionale literatuur

De resultaten in Hoofdstuk 4 zijn specifick afgeleid voor de Nederlandse situatie en gebaseerd op
openbare gegevens van Holland Casino. Dat impliceert dat de onzekerheid rondom de uitkom-
sten groter wordt, wanneer aanbieders de markt zouden betreden met een concept dat sterk af-
wijkt van het concept van Holland Casino, bijvoorbeeld door veel meer entertainment, wellness
of ander vertier te bieden (hetgeen Holland Casino nu overigens niet mag). Ook de conclusies
over de minimum efficiéntie komen onder druk te staan, wanneer een toetreder een heel andere
kostenstructuur heeft, bijvoorbeeld doordat deze niet gebonden is aan de CAO van Holland

Casino.

Voor zover mogelijk zijn de uitkomsten daarom gevalideerd op basis van de internationale we-
tenschappelijke literatuur en een aantal beleidsstudies met betrekking tot de casinomarkt. De
lessen uit de literatuur worden hieronder per thema besproken. Daarbij komen ook enkele aspec-
ten aan de orde die niet konden worden onderzocht met de gegevens die beschikbaar waren voor
de Nederlandse markt.

Verklaringen voor de teruglopende opbrengst en winst

In het voorgaande werd een afname van ongeveer 30 procent van de bruto spelopbrengst toege-
schreven aan het rookverbod. Dit rookverbod is halverwege 2008 geintroduceerd. Gelijktijdig is
een wijziging in de kansspelbelasting doorgevoerd: de belasting op kansspelautomaten is ver-
hoogd en die van tafelspelen verlaagd. Per saldo leverde dit een verhoging van de belastingdruk
voor Holland Casino op. In 2009 en 2010 bedroeg de totale belasting van Holland Casino 25,9
procent van de bruto spelopbrengst, terwijl dit in 2007 nog 24,1 procent was (jaarverslag Holland
Casino 2010). Deze twee factoren, in combinatie met de economische crisis, zijn volgens Holland
Casino verantwoordelijk voor daling van de winst sinds 2007, met zelfs een verlies in 2009 en
2010: “V'oornamelijk door de invoering van het rookverbod per 1 juli 2008, de wijziging in de kansspelbelasting
en de financiéle crisis zijn de winstniveaus in 2008 t/m 2010 lager dan in voorgaande jaren.” (Holland Casi-
no, Financieel Jaarverslag 2010). In het Financieel Jaarverslag 2009 legt Holland Casino tevens de link
met de “heftige concurrentie van legale speelautomatenhallen, die hun productaanbod verbreden tot integrale nit-

gaanscentra” en met het “groezende illegale online casino-spelaanbod’.

In de empirische analyse werden echter geen aanwijzingen gevonden voor een effect van de con-
currentie door speelautomatenhallen op de spelopbrengsten. De cijfers wijzen eerder op het te-

gendeel. De economische crisis speelt volgens de analyse wel een plausibele rol: de economische

206 Tot en met 2007 heeft de dummy voor het rookverbod de waarde 0, in 2008 'z en daarna 1.
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ontwikkeling vertaalt zich volgens de data-analyse ongeveer één-op-één in ontwikkeling van de
bruto spelopbrengst.?¢” Maar het BBP-volume is ondanks de crisis amper afgenomen: de inflatie

was ongeveer even groot als de economische krimp.

De wijziging van de kansspelbelasting is evident van invloed op de businesscase van Holland Casi-
no. Holland Casino heeft er echter voor gekozen deze wijziging niet tot uitdrukking te laten ko-
men in de uitkeringspercentages van de tafelspelen en de automaten. De organisatie absorbeert
het effect van de wijziging dus zelf en wentelt deze niet af op de bezoekers. Derhalve kan dan
ook wel een effect verwacht worden op de winstgevendheid, maar niet op de bruto spelopbreng-
sten van Holland Casino. Al met al blijven als valide ‘externe’ verklaring voor de sterk dalende
spelopbrengsten sinds 2008 dus alleen het rookverbod en de concurrentie van online aanbieders

over. In het onderstaande worden die verklaringen in een internationaal kader geplaatst.

Rookverbod

Er is zeer veel onderzoek gedaan naar het effect van een rookverbod op de inkomsten, winsten
en werkgelegenheid in de horeca. De effecten daarvan zijn nogal eens tegenstrijdig en hangen
sterk samen met de belangen van de financier. Het onderzock naar het effect van een rookverbod
op casino’s is veel schaarser, maar het onderzoek dat er is, wijst ondubbelzinnig op een negatief
effect.

Gezien het feit dat zowel in Belgié als in Duitsland een rookverbod in casino’s geldt, zou dit
impliceren dat het verwachte effect in Nederland eerder in de buurt van -10 procent ligt. Dit staat
haaks op het effect van -30 procent dat uit de data-analyse naar voren komt. Een ander punt dat
in de literatuur wordt genoemd is dat dergelijke effecten vaak met de tijd wat afnemen, door

gewenning en doordat het aantal rokers in de bevolking afneemt (Thalheimer and Ali 2008).

Tabel B.1 geeft een overzichtje van de beschikbare wetenschappelijke literatuur op dit punt en de
belangrijkste bevindingen. In de literatuur wordt een effect tussen -9 procent en -20 procent
gevonden. Interessant is daarbij de studie van Pakko (2008), die onderscheid maakt tussen casi-
no’s die dichter bij en verder van de grens liggen en dus meer of minder last hebben van gelegen-
heden waar wel mag worden gerookt. Hoe verder van ‘rook-casino’s’, hoe kleiner het effect van
het rookverbod.

207 Dit resultaat is in lijn met de veronderstellingen in Swiss Institute of Comparative Law (20006)
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Tabel B.1 Effect van een rookverbod op casino’s

Invoering
rookver-

Auteur (jaar) Land/staat bod Effect

Thalheimer and Ali Delaware 2002 Effect op vraag: -15,9%

(2008)

Garrett and Pakko lllinois 2008 Effect op inkomsten > -20%

(2009) Effect op bezoeken -12%

Pakko (2008) Delaware 2002 Effect op inkomsten -15,8%, -12,1%, -8,6%,
afhankelijk van de aanwezigheid van alternatieve
gokgelegenheden in de regio waar roken wel
mag

Edwards et al. (2008) New Zealand 2004 Aanwijzingen voor een afname van de uitgaven

aan gokken door rookverbod

Online kansspelen

De afname van 30 procent sinds 2008 is in het licht van de bovenstaande analyse opmerkelijk
groot: het rookverbod alleen zou voor hooguit 20 procent maar eerder voor 10 procent krimp
verantwoordelijk moeten zijn. Andere verklaringen voor de moeizame resultaten van Holland
Casino in de afgelopen jaren worden niet gestaafd door de empirie, zijn te gering of hebben al-

leen effect op de winst maar niet op de spelopbrengst.

Opver het effect van online goksites (legaal en illegaal) op fysieke casino’s is nog weinig bekend.
Wetenschappelijke literatuur over dit onderwerp ontbreekt ten ene male. Kearney (2005) wijst
erop dat behalve kannibalisatie er ook een positief effect kan zijn, via de advertenties van goksites
waar ook fysicke casino’s van kunnen profiteren. De vraag welk effect de overhand heeft en in

welke mate wordt in het artikel echter niet beantwoord.

Een tweetal Nederlandse beleidsstudies zijn in dit kader echter relevant:

o In 2009 onderzocht Motivaction in opdracht van Holland Casino de Kannibalisatie van online
spellen. Motivaction concludeert dat er daadwerkelijk kannibalisatie is: het aantal e-gamers en
hun online bestedingen neemt toe en iets meer dan een kwart geeft aan minder aan offline
casino’s uit te geven. Wel gaat het deels om een andere doelgroep en een andere spelmotiva-
tie. Een concrete schatting of prognose van de mate van kannibalisatie wordt echter niet ge-
gevern;

o In 2011 deed Boston Consulting Group in opdracht van het Ministerie van Veiligheid en
Justitie onderzoek naar online kansspelen. De markt voor online kansspelen wordt geschat
op € 160 miljoen. De groei is met 17 procent in 2010 hoog, maar lager dan het gemiddelde
van 25 procent in de vijf jaar daarvoor. Voor de komende jaren verwacht BCG een groei van
12 procent, waarmee de markt uitkomt op € 280 miljoen in 2015 (BCG, 2011; p. 15). De
studie stelt dat van de afname van de spelopbrengsten van Holland Casino sinds 2007, zon
€ 5 miljoen (tussen € 0 en 8 miljoen) is toe te schrijven aan de opkomst van online kansspe-
len (BCG, 2011; p. 45). Dit correspondeert met iets minder dan 1 procent per jaar, of cumu-
latief met niet meer dan 3 procent tussen 2007 en 2010. In de tockomst zal de kannibalisatie
naar de verwachting van BCG afvlakken. De studie merkt verder op dat ook in het VK en in
Itali€¢ de fysieke casino’s in opbrengsten zijn gekrompen, maar die krimp wordt ruimschoots
gecompenseerd door de groei van online. In Nederland is er ook per saldo een flinke afna-

me.
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Samenvattend: BCG (2011) is de enige bron die een kwantitatieve inschatting geeft van de kanni-
balisatic van fysicke casino’s door online goksites. Deze bron houdt het op een effect van hooguit
1 procent per jaar, dat in de toeckomst af zal vlakken. Dit is redelijk in lijn met de aanname van
het Swiss Institute of Comparative Law (2000), dat in een marktscenario met sterke groei van
online uitgaat van een kannibalisatie ten opzichte van de BBP-ontwikkeling van 0,5 procent per

jaar.

Prijselasticiteit

In de economische literatuur wordt de totale inleg gebruikt om de vraag naar casinospelen en
kansspelspelautomaten te onderzoeken. Echter is voor casinospelen over het algemeen alleen de
totale opbrengst aanwezig als variabele, waarvan de prijs een component is. Hierdoor kunnen de
gegevens niet worden gebruikt voor het bepalen van de prijselasticiteit, zodat er in de literatuur
alleen onderzoek is gedaan naar de prijselasticiteit van kansspelautomaten. In een onderzoek van
Thalheimer en Ali (2003) naar kansspelautomaten in de V.S. is het winstpercentage van het casi-
no op de inleg als determinant gebruikt voor het bepalen van de prijselasticiteit. Uit dit onderzock
blijkt dat de vraag elastisch is bij hoge winstpercentages en dat de elasticiteit afneemt naarmate
het winstpercentage daalt. De speelautomaten bij Holland Casino hebben momenteel gemiddeld
een uitkeringspercentage van 92,4 procent.?0® Dit ligt zeer dicht bij de waarde met prijselasticiteit
-1, waarbij op grond van onderstaande tabel maximale spelopbrengst wordt gegenereerd. Dit
verklaart mogelijk waarom Holland Casino de verhoging van de kansspelbelasting niet heeft ver-
taald in een verandering van de uitkeringspercentages. Tevens impliceert het dat een toetreder op

de markt weinig profijt zal hebben van het verhogen (of verlagen) van het uitkeringspercentage.

Tabel B.2 Prijselasticiteit speelautomaten

Winstpercentage 10.4% 7.0% 6.1%

Prijselasticiteit -1.5 -1.0 -0.9

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Thalheimer en Ali (2003).

Ook zijn er verschillende onderzoeken geweest naar de kruiselasticiteit van concurrerende casi-
no’s. Onderstaande tabel geeft een samenvatting van een groot aantal studies naar kruiselasticitei-

ten op de casinomarkt.

268 Deze informatie is afkomstig van Holland Casino.
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Tabel B.3 Concurrentie tussen casino’s

Artikel Land Jaren Concurrentie-effect
Hunsaker. J V.S 1978-1998 Toename van opbrengsten in resort casino’s na toetreding op de
(2001) markt van riverboat casino’s op ver verwijderde locaties.
Shonkwiller, J.S. V.S. 1969-1991 Significante afname van casino-opbrengsten in Nevada na de
(1993) invoering van casino’s in Atlantic City, New Jersey

(-10% ~ -12%).
Thalheimer and V.S. 1991-1998 « Significante afname van opbrengsten van kansspelautomaten
Ali (2003) op riverboat casino’s en racetracks naarmate een concurre-

rende riverboat casino of racetrack zich dichterbij gevestigd
heeft (-27%).

« Significante afname van opbrengsten van kansspelautomaten
op riverboat casino’s en racetracks naarmate een concurre-
rend Indiaans casino zich dichterbij gevestigd heeft (-11%).

« Significante toename van staatsopbrengsten van kansspelau-
tomaten naarmate de afstand tot een concurrerend riverboat
casino met overheidsrestricties afneemt (16%).

Bron: Swiss Institute of Comparative Law (2006)

In het onderzock van Hunsaker (2001) valt op dat de grote ‘resort’ casino’s (Atlantic City en Las
Vegas) profiteren van de komst van de kleinere riverboat casino’s. De verklaring hiervoor is dat
casinomarkt een groter publick bereikt, waardoor het aantal mensen dat bereid is een bezoek te
brengen aan de grote casino’s ook toeneemt. Hunsaker stelt zelfs dat wanneer meer regio’s in de
Verenigde Staten riverboat casino’s openen, in ieder geval Las Vegas hier geen negatief effect van
zal ondervinden omdat Las Vegas veel meer biedt dan de mogelijkheid om te gokken: Las Vegas
concurreert zelfs met DisneyWorld aan de andere kant van het land. Ook Atlantic City en Las
Vegas, die beide een vergelijkbaar product aanbieden, blijken ondanks de grote onderlinge af-
stand wel te concurreren (-10 procent ~ -12 procent). Ook dicht bij elkaar liggende riverboat
casino’s concurreren sterk met elkaar. Dit sluit aan bij de bevindingen in de empirische analyse
van de cijfers van Holland Casino. De mate van differentie in de markt is uiteindelijk bepalend

voor de ondetlinge concurrentie.

Invloed van overheidsregulering

Naast concutrentie van andere casino’s oefenen overheden ook invloed uit op casino’s door
middel van regulering. Onderstaande tabel vat drie studies samen naar de verschillende effecten

van overheidsregulering op de casinomarkt.
Uit deze onderzoeken blijkt dat overheidsbeperkingen een negatieve invloed hebben op de in-

komsten van casino’s. Langere openingstijden, vrij te kiezen winstpercentages en een groter op-

pervlak voor kansspelautomaten zorgen alle drie voor hogere casino-inkomsten.
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Tabel B.4

Effect van diverse vormen van regulering

Artikel

Land Jaren

Effect van overheidsregulering

Nichols (1998a) V.S. 1964-1988

Opbrengsttoename van riverboat casino’s na deregule-
ring van beperkingen op winstpercentages en ope-
ningstijden.

Opbrengsttoename van riverboat casino’s na deregule-
ring van beperkingen op openingstijden van riverboat
casino’s in grensstaten.

Nichols (1998b) V.S. 1978-1996

Opbrengsttoename van casino’s in Atlantic City na
deregulering resulterend in meer vioeroppervlak voor
speelautomaten.

Significant positief effect op casino’s in Atlantic City na
deregulering resulterend in langere openingstijden.

Thalheimer and Ali

Opbrengstafname van riverboat casino’s na overheids-
beperkingen op winstpercentages (-36%).
Opbrengstafname van riverboat casino’s na overheids-

V.S. 1991-1998 beperkingen op openingstijden (-35%).
(2003) f L
e Opbrengstafname van riverboat casino’s door een
combinatie van overheidsbeperkingen op winstpercen-
tages en openingstijden (-59%).
Bron: Swiss Institute of Comparative Law (2006)
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Bijlage C Businesscase van een toetreder

Doel en opzet businesscase

Het doel van deze gestileerde businesscase is om te illustreren op welke wijze de scenario’s van
clkaar verschillen vanuit de positic van een mogelijke toetreder. De businesscase doet dit door
antwoord te geven op de vraag bij welke bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten
een toetreder de investering in de exploitatiejaren terugverdient. Op tijdstip t=0, zeg: 2012, wordt
er gekeken naar de benodigde investeringen, terugkerende uitgaven en inkomsten in de toekomst
(t>0, dus vanaf 2013) en wordt er berekend of de netto contante waarde van inkomsten minus
uitgaven positief is. De inrichting van de businesscase is gebaseerd op de winst- en verliesreke-
ning van bestaande casino’s, in het bijzonder die van Holland Casino. Hieraan toegevoegd zijn de
voor een toetreder relevante toetredingskosten, uittredingsopbrengsten en mogelijke vergun-
ningskosten. In de verschillende scenario’s wordt er gevarieerd in de veronderstellingen die aan

de businesscase ten grondslag liggen.

Toelichting op de businesscase

De analyse in deze businesscase wijkt af van een standaard businesscase, omdat er geen voorspel-
lingen worden gedaan over marktaandeel en de daaruit af te leiden omzet. De businesscase is
gestileerd: het betreft geen specifiecke locatie met specificke gegevens. Wat de businesscase doet,
is gegeven een bruto omzet aan tafelspelen en speelautomaten op t=1, berekenen wat de daarbij
behorende uitgaven en inkomsten zijn, zowel in het toetredingsjaar als in de vergunningsjaren
daarna. Deze stroom aan uitgaven en inkomsten bepaalt of de investering (het toetreden) vol-
doende rendabel is voor de toetreder. Hiertoe worden alle inkomstenstromen in de toetredings-
en vergunningsjaren bij elkaar opgeteld en contant gemaakt, hetzelfde gebeurt met de uitgaven,
en de businesscase ‘sluit’ precies als de contant gemaakte inkomstenstromen gelijk zijn aan de
contant gemaakte uitgavenstromen. De uitgaven zijn ingedeeld in te maken uitgaven bij toetre-
ding en te maken uitgaven daarna. Vervangingsinvesteringen en de restwaarde worden apart on-
derscheiden.

Op deze manier illustreert de businesscase de verschillen tussen scenario’s voor een toetreder,
dootrdat de benodigde omzet waarbij de businesscase sluit varieert tussen scenatio’s. Ook varieert
de benodigde omzet met de hoogte van parameters als de vergunningspetriode en de disconto-

voet.

Inkomsten in de businesscase

De gehanteerde inkomstencategorieén zijn: de bruto-spelopbrengst gegenereerd door tafelspelen
en speelautomaten, tronc/fooien, horeca-opbrengsten, entreegelden en patkeeropbrengsten. De
‘onbekende’ variabele is de bruto-spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten gezamenlijk,
in het jaar t=1, 2013. De verdeling tussen spelopbrengst tafelspelen (47 procent) en spelop-
brengst speelautomaten (53 procent) wordt geacht vast te zijn in de tijd en is gebaseerd op die
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van Holland Casino in 20092%°. De overige spelopbrengst is gerelateerd aan de bruto-
spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten, met uitzondering van de tronc en fooien: de
tronc is een percentage van alleen de bruto spelopbrengst van tafelspelen (12 procent, gebaseerd
op Holland Casino); de fooien zijn een percentage van de horeca-omzet (6 procent, gebaseerd op
Holland Casino).

De parkeeropbrengsten zijn ongeveer 1 procent van de bruto spelopbrengst aan tafelspelen en
speelautomaten, wederom gebaseerd op Holland Casino. Bij de horeca-opbrengsten en de en-
treegelden wijkt de businesscase af van Holland Casino in 2009. De veronderstelling is dat de
scenatio’s beleidsmatig ruimte geven voor een toename in de horeca-omzet en in het entertain-
mentaanbod, en dat toetreders daardoor hogere omzet maken: in de horeca en via entreegelden.
Waren de horeca-opbrengsten ongeveer 5 procent van de bruto spelopbrengst aan tafelspelen en
speelautomaten bij Holland Casino, de businesscase veronderstelt dat de scenario’s ruimte geven
voor toetreders om tot 8 procent te kunnen komen. De entree-opbrengsten lagen voor Holland
Casino in 2009 op ongeveer 0,5 procent van de bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelau-
tomaten. De businesscase veronderstelt een vijfmaal zo hoog percentage, een uiting van toege-
nomen opbrengsten door entertainmentaanbod. Al deze percentages worden geacht gelijk te

blijven in de tijd.

Op basis van de bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten op t=1 wordt de spelop-
brengst in latere jaren berekend. Deze ontwikkeling is in de businesscase exogeen en gebaseerd
op de inzichten uit de empirische analyse uit Bijlage B. De veronderstellingen zijn als volgt. De
uitgaven aan tafelspelen en speelautomaten in casino’s stijgen elk jaar met 2 procent door reéle
BBP-groei en dalen met 0,5 procent door concurrentie van online-spelen. Netto resteert dus 1,5
procent groei ieder jaar. Verondersteld wordt dat de bruto spelopbrengst aan tafelspelen en
speelautomaten met dit zelfde percentage groeit. Hier bovenop wordt in 2014 deze spelopbrengst
geacht eenmalig met 11 procent te stijgen en in 2015 nog eens met 1 procent. Dit als gedragsreac-
tie van bezoekers op het eerder ingevoerde rookverbod (1 procent in 2014 en in 2015) en een

veronderstelde efficiéntieslag van een toetreder (10 procent in 2014).

Uitgaven in de businesscase?”

De kosten bestaan uit een vast en een variabel deel. De variabele kosten zijn alle percentages van
de totale spelopbrengst en bestaan uit de categorieén personeel, bedrijfskosten, huisvesting, mar-
keting en automatisering. De aandelen hangen af van het scenario en van de vraag of een be-
staand casino wordt overgenomen of een nieuw casino wordt gebouwd?’!. De vaste kosten zijn
die voor immateriéle vaste activa (software en ontwikkeling) en materiéle vaste activa: gebou-

wen/verbouwingen, terreinen, installaties en overige vaste bedrijfsactiva. Ook de hoogtes van de

209 Van de recente jaren waarover cijfers bekend zijn — 2008, 2009 en 2010 — lijkt het jaar 2009 het meest repre-
sentatief. Het rookverbod was al ingevoerd, de effecten van de recessie waren waarschijnlijk niet op het top-
punt.

2710 Een belangrijke afwijking van de winst- en verliesrekening van Holland Casino is dat in de businesscase wordt
geabstraheerd van de bijzondere lasten in recente jaren m.b.t. pensioenen en reorganisatie.

271 In scenario 1 bij overname: personeelskosten 40 procent van totale bruto spelopbrengst, bedrijfsvoering 10
procent, huisvesting 5 procent, marketing 2,5 procent en automatisering 2,5 procent. Deze percentages zijn
gebaseerd op Holland Casino in 2009, namelijk op de verhoudingen tussen de variabele kostencategorieén en
op de verhouding tussen variabele kosten en bruto spelopbrengst. Bijvoorbeeld: personeelskosten € 254 mil-
joen in 2009 (blz. 11 Jaarrekening 2010) en bruto baten € 596 miljoen in 2009 (blz. 36 Jaarrckening 2010)
geeft 43 procent, in de businesscase vastgesteld op 40 procent.
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vaste kosten hangen af van het scenario en van de vraag of een bestaand casino wordt overge-

nomen of een nieuw casino wordt gebouwd; zie verderop.

Belastingen

De businesscase geeft op het niveau van de toetreder de af te dragen kansspelbelasting (in begin-
sel de huidige 29 procent) en de BTW (19 procent voor entree- en parkeergelden, 13 procent op
horeca-opbrengsten als een gemiddelde tussen 6 procent en 19 procent). Gemakshalve is geab-
straheerd van vennootschapsbelasting. In werkelijkheid zal het bestaan van vennootschapsbelas-
ting de winst waarmee de investeringen kunnen worden terugverdiend verkleinen, waardoor een
hogere bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten is vereist om de businesscase te

laten sluiten.272

Beleidsmatige knoppen in de businesscase

Behalve dat er verschillen zijn tussen scenario’s, bestaan er in de businesscase ook beleidsmatige
knoppen waaraan ‘gedraaid’ kan worden. Dit betreft de lengte van de vergunningsperiode (in
beginsel geprikt op 15 jaat)?73, het bestaan en de omvang van vergunningskosten (eenmalig en/of
terugkerend) en de hoogte van de kansspelbelasting. De lengte van de vergunningsperiode be-
paalt gedurende welke termijn de investering kan worden terugverdiend. In de businesscase
wordt verondersteld dat de vaste activa op het eind van de vergunningsperiode tegen restwaarde
worden verkocht en als opbrengst ingeboekt. Er kunnen om verschillende redenen vergunnings-
kosten worden geind, met name om administratieve kosten voor de overheid te dekken, en om

overwinsten (rents) af te romen die door beperking van het aanbod worden gecreéerd.

Uiteraard zijn er in werkelijkheid méér beleidsmatige keuzes die invloed hebben op de business-
case van cen toetreder. Vergunningsvoorwaarden zoals de mogelijkheden voor marketing en
reclame®’* zijn mogelijk van invloed op de totale omvang van de markt, op marktaandelen van
individuele casino’s en daarmee op de spelopbrengst van die casino’s, en tevens op de kosten van
casino’s. Vanwege het ontbreken van empirische onderbouwing voor concrete relaties tussen dit
type vergunningsvoorwaarden en kosten/inkomsten van toetreders, beperkt de businesscase zich

tot bovengenoemde beleidsmatige knoppen.

Toegepaste discontovoet en prijspeil

De toegepaste discontovoet heeft een hoogte van (reéel) 8 procent. Deze is gebaseerd op een
quick-scan van wacc’s (weighted average cost of capital) van casino’s en aanverwante ondernemingen.

De businesscase werkt met reéle prijzen van het jaar 2009.

272 Hierbij dient dan nog rekening te worden gehouden met mogelijke verliesverrekening en met de Vpb-
behandeling van mogelijke buitenlandse toetreders.

273 De internationale guick-scan laat zien dat een vergunningsduur van 10 tot 15 jaar gebruikelijk is. Zie paragraaf
3.5. Zo hebben casinovergunningen van de onlangs gesloten openbare aanbesteding in Oostentijk een loop-
tijd van 15 jaar, mede om de vergunninghouder voldoende tijd te geven om de noodzakelijke investeringen
voor de oprichting van een casino af te schrijven.

214 Zie Ulitgaven in de businesscase en Verschillen tussen scenario’s voor de gehanteerde veronderstellingen m.b.t. de
kosten voor marketing.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



144 BIJLAGE C

Afbakening

De businesscase analyse is toegepast op scenario’s 2, 3 en 4. Scenario 5 (productdifferentiatie)
wijkt sterk af van de huidige situatie en kan door het ontbreken van gegevens niet als businessca-
se geanalyseerd worden. In scenario 1 wordt de hele markt in een keer aanbesteed en is de vraag
minder relevant wat de drempel voor overname of vestiging van een casino is. In dit scenario

moet de toetreder de exploitatie van alle bestaande casino’s overnemen.

Verschillen tussen scenario’s

Het verschil tussen scenario 3 enerzijds en 4 en 5 anderzijds komt tot uiting in de kosten. Als
gevolg van het toestaan van het uitbaten van meerdere casino’s per exploitant en mogelijke bui-
tenlandse toetreding (door toetreders die al meerdere casino’s uitbaten) treden er in scenario 4 en
5 t.0.v. scenario 3 schaalvoordelen op:

e in scenario 3 worden t.0.v. de kosten van Holland Casino schaalzadelen verondersteld,
omdat een toetreder slechts één casino mag exploiteren. Deze zijn € 2,5 miljoen per jaar
(ongeveer 50 procent meer dan de geschatte gemiddelde centrale kosten per Holland
Casino-vestiging). In scenario’s 4 en 5 worden deze schaalnadelen gehalveerd,;

e in scenario’s 4 en 5 liggen de bedrijfskosten, automatiseringskosten, de kosten van instal-
laties en andere vaste bedrijfsmiddelen bij veronderstelling alle 10 procent lager dan in
scenario 3;

e in scenario’s 4 en 5 liggen bovendien de kosten van marketing en van software en ont-

wikkeling 25 procent lager.

Er is in de businesscase geen verschil tussen scenario 4 en scenario 5. Locatickeuze beinvloedt zowel
de kosten als de inkomsten van een toetreder. Deze invloed van locatie op kosten en inkomsten
is in de businesscase niet meegenomen. Het betreft met andere woorden geen specificke busi-

nesscase van een casinolocatie.

Verschillen tussen nieuwbouw en overname

In de businesscase is er een verschil tussen overname van een bestaand casino en de bouw van
een nieuw casino, wat zich manifesteert in de hoogte van personeelskosten en bedrijfskosten en

in de kosten van overname van vaste activa en van vervangingsinvesteringen m.b.t. vaste activa.

Personeelskosten en bedrijfskosten
o Dbij overname van een bestaand casino wordt verondersteld dat tevens het personeel
wordt overgenomen. Indien een nieww casino wordt gebouwd, is er geen sprake van
overname van personeel, en resulteren bij veronderstelling 25 procent lagere personeels-
kosten en 10 procent lagere bedrijfskosten.

Vaste activa
e de vaste activa bestaan uit terreinen, gebouwen, verbouwingen, installaties, andere vaste
bedrijfsmiddelen en immateriéle vaste activa;
e de verschillen tussen overname en nieuwbouw komen tot uiting in:
O verschillen in de kosten bij toetreding: voor overname van activa enerzijds en

voor de kosten van nieuwbonw anderzijds; en in
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O de kosten van vervangingsinvesteringen na toetreding;
de kosten van terreinen verschillen niet tussen overname en nieuwbouw en zijn geba-
seerd op de (oorspronkelijke) aanschafwaarde zoals die bij een gemiddelde vestiging van
Holland Casino in 2009 geldt, gecorrigeerd voor een inmiddels gestegen waarde van
commercieel vastgoed;
toetreding:

O  bij overname van een bestaand casino geldt voor gebouwen de (oorspronkelijke,
voor algemene inflatie gecorrigeerde) aanschafwaarde als overnamekosten.
Veronderstelling is dat de gestegen schaarstepremie tot uiting komt in de kosten
van terreinen (zie hierboven). Voor verbouwingen, installaties, andere vaste be-
drijfsmiddelen en immateri€le vaste activa gelden bij overname van een be-
staand casino de boekwaardes (aanschafwaarde minus afschrijvingen zoals bij
een gemiddelde vestiging van Holland Casino) als overnamekosten. De waarde
van de verbouwingen is hierbij relatief hoog;

O  bij bouw van een nienw casino gelden niet de boekwaardes, maar de (oorspron-
kelijke) aanschafwaardes (zoals van een gemiddelde vestiging van Holland Casi-
no) als kosten. De overnamekosten liggen bij verbouwingen, installaties, andere
vaste bedrijfsmiddelen en immateri€le vaste activa daarom hoger dan bij over-
name. Wél worden de kosten van verbouwingen gehalveerd t.o.v. overname
van een bestaand casino (en liggen dus uiteindelijk lager), en wordt de aan-
schafwaarde van gebouwen gecorrigeerd voor toegenomen bouwkosten (en ligt
daarom hoger);

vervanging:

O na de overname van een bestaand casino geldt voor de toetreder dat vervan-
gingsinvesteringen worden gebaseerd op de aanschafwaardes van de vaste acti-
va. De kosten hiervan liggen hoger dan de overnamekosten bij verbouwingen,
installaties, andere vaste bedrijfsmiddelen en immateriéle vaste activa;

O na nienwbomw geldt voor de toetreder eveneens dat vervangingsinvesteringen
worden gebaseerd op de aanschafwaardes van de vaste activa. De verschillen
met vervangingsinvesteringen na overname zijn dat de waarde van verbouwin-
gen gehalveerd is t.0.v. overname van een bestaand casino; en dat de aanschaf-
waarde van gebouwen gecorrigeerd was voor toegenomen bouwkosten;

ter illustratie:

O worden alle vaste activa bij elkaar opgeteld, dus terreinen, gebouwen, verbou-
wingen, installaties, andere vaste bedrijfsmiddelen en de immateriéle vaste acti-
va, dan resulteert voor de overname van een bestaand casino ongeveer € 30
miljoen en voor de bouw van een nieuw casino ongeveer € 55 miljoen?”>. Het
voordeel bij overname a € 25 miljoen bestaat uit veronderstelde lagere bedragen

die betaald worden voor de overname van deels afgeschreven activa t.o.v.

Ter vergelijking. Bij Casino Enschede bedroegen bouwkosten € 16,5 miljoen (www.enschede-
stad.nl/gebouwen.php?gebouw=Holland%20Casino), bij Casino Breda bedroegen bouwkosten € 43,4 tot
46,4 miljoen en investeringskosten € 51,2 miljoen (www.ticlemans.nl/projecten.php?group=8&id=120,
http://bouwmanagement.vbtgroep.nl/getattachment/Onze-referenties /Sport---
leisure/Nieuwbouw,restauratie-verbouw Holland-Casino-Breda-20101022-T.ogo.pdf.aspx), bij de poten-
tiele locate  Haarlem  bedroegen de  ingeschatte investeringskosten € 65 miljoen
(www.hollandcasino.com/NR /rdonlyres /E2B6AC3F-2BF6-4E56-8299-9281C4867F3A/0/15 pers.pdf).
Volgens het persbericht “|...] ligt het genoemde bedrag ruim € 20 miljoen te hoog; dit in relatie tot eerdere
bouwprojecten van Holland Casino |[...].”
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nieuwbouw/nieuwe aanschaf hiervan. De belangtijkste posten hierbij zijn € 13
miljoen bij de andere vaste bedrijfsmiddelen, € 6 miljoen bij gebouwen en € 5
miljoen bij installaties;

O na overname van een bestaand casino bedragen de vervangingsinvesteringen

ongeveer € 4,7 miljoen per jaar, na nieuwbouw ongeveer € 4,5 miljoen per jaar.

Overige veronderstellingen

o er wordt niet afgeschreven op terreinen (net als bij Holland Casino) en er wordt geen
waardevermeerdering van vaste activa ingeboekt;

o ervinden geen uitbreidingsinvesteringen plaats, ook niet als de spelopbrengst toeneemt;

o afschrijvingstermijnen afgeleid van Holland Casino: 40 jaar voor gebouwen, 10 voor
verbouwingen, 8 voor installaties, 6 voor andere vaste bedrijfsmiddelen en 3 voor de

immateriéle vaste activa.

Uitkomsten scenario’s

Bruto spelopbrengst tafels en automaten waarbij de businesscase sluit

In scenario 3 sluit de businesscase bij overname bij een spelopbrengst op t=1 van rond de € 47
miljoen. De verdisconteerde waarde van de inkomsten minus de uitgaven voor de vergunnings-
periode is dan nul. Bij een spelopbrengst van € 31 miljoen sluit de businesscase bij nieuwbouw.
Het verschil wordt voornamelijk verklaard door de lagere personeelskosten bij nieuwbouw, die de

hogere overnamekosten meer dan goedmaken.

In scenario’s 4 en 5 sluit de businesscase bij overname al bij een spelopbrengst op t=1 van rond
de € 34 miljoen. Met name de variabele kosten (d.w.z., de terugkerende kosten) liggen lager dan
in scenario 3, waardoor bij een lagere spelopbrengst toetreding al lucratief wordt. Bij een spelop-
brengst van € 24 miljoen sluit de businesscase bij nieuwbouw. Wederom liggen de personeelskos-

ten bij nieuwbouw lager en worden hogere overnamekosten meer dan goedgemaakt.

Figuur C.1 geeft bovenstaande bevindingen weer.
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Figuur C.1 Bruto spelopbrengst tafelspelen en speelautomaten op t=1 waarbij businesscase
toetreder sluit (in € miljoen; vergunningsduur van 15 jaar)
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schaalvoordelen)
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overname nieuwbouw

Vergunningstermijn

De vergunningstermijn is in de basisanalyse op 15 jaar gezet. Wordt overname in scenario 3 als
uitgangspunt genomen en een bij 15 jaar sluitende businesscase, dan resulteert zoals verwacht een
negatieve businesscase al bij een vergunningstermijn van 14 jaar, en neemt de positieve waarde
toe bij 16 jaar. Het vanuit 15 jaar laten variéren van de vergunningstermijn met een jaar of enkele
jaten heeft evenwel geen heel groot effect op de uitkomst. Uiteraard geven de gehanteerde ver-
onderstellingen geen realistisch beeld van de praktijk, waatbij verbouwingen en nieuwbouw tijd
kosten en verkoop na de vergunningsperiode met onzekerheid is omgeven. Wel geeft dit een
illustratic van een niet heel groot effect van het laten variéren van de vergunningstermijn met een

jaar of enkele jaren, icts wat bevestigd wordt in de andere scenario’s.

Vergunningskosten

Eénmalige vergunningskosten kunnen zodanig worden gekozen, dat ze het positieve saldo van
een businesscase afromen. Bijvoorbeeld in scenario 3, bij nieuwbouw en een bruto spelopbrengst
aan tafelspelen en speelautomaten van € 47 miljoen resulteerde een positief saldo van € 48 mil-
joen. Afhankelijk van het precieze moment van betaling van de vergunningskosten is dat dus het
maximum aan vergunningskosten waarbij de businesscase nog sluit. Het jaarlijkse equivalent ligt
rond de € 5 miljoen, hoger dus dan € 46 miljoen gedeeld door 15, omdat betalingen dan kunnen

worden gespreid.

Omgekeerd geredeneerd: bij de introductie van vergunningskosten of bij een verhoging daarvan
is een hogere bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten vereist om tot een sluitende

businesscase te komen.

Gevoeligheid voor gekozen parameters: discontovoet en personeelskosten

Hoe bepalend zijn specifieke veronderstellingen voor de uitkomsten? Het beperken tot de hoogte
van de discontovoet en de personeelskosten leidt tot het volgende beeld. Variaties in de hoogte
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van de discontovoet hebben invloed op de uitkomst van de businesscase. Pas bij een bijna-
halvering van de discontovoet (naar 4,75 procent) resulteert evenwel in scenario 3 bij overname
en een bruto spelopbrengst aan tafelspelen en speelautomaten van € 47 miljoen een positief saldo
van € 10 miljoen. In hetzelfde scenatio en met dezelfde spelopbrengst bij nieuwbouw slaat het
positieve saldo pas om in negatief bij een discontovoet van 21 procent. De resultaten lijken

daarmee robuust voor variaties in de discontovoet.

Een gehanteerde veronderstelling is dat indien een nieuw casino wordt gebouwd, dat tot 25 pro-
cent lagere personeelskosten leidt. Uitgaande van scenario 3 en een sluitende businesscase (bij een
omzet op t=1 van € 31 miljoen bij nieuwbouw) waarbij de verlaging van de personeelskosten op
nul is gezet, resulteert een negatieve businesscase over de gehele periode van € 31 miljoen. De
veronderstelde verlaging van personeelskosten is daarom van belang voor de uitkomsten: het
verlaagt de drempel voor toetreding. De aanname is gebaseerd op het idee dat meer concurrentie
de kosten drukt.?’® Een nieuwe toetreder kan zijn organisatie zo inrichten dat een zo kosteneffici-
ent mogelijk aanbod ontstaat. Helaas is geen empirische analyse van toetreding in de kansspel-
markt bekend. Wel is in gesprekken aangegeven dat overname van het personeel van Holland
Casino als belemmering wordt gezien (zie Hoofdstuk 5.2). Een vergelijking met casino’s die on-
der meer in Frankrijk (Groupe Partouche) en Engeland (Grosvenor) opereren suggereert dat er —
gebaseerd op het aandeel personeelskosten t.o.v. de omzet — inderdaad ruimte is voor enige ver-
laging van personeelskosten, al lijkt 25 procent dan wel fors. Gebaseerd op het aandeel perso-
neelskosten in de (variabele) kosten lijkt er meer ruimte te zijn en lijkt de gehanteerde 25 procent
niet plausibel.

Combinatie casino en hotelvoorzieningen

Wat is de businesscase van de combinatie casino-hotel? De vraag voor dit onderzoek is of het
stellen van grenzen aan de casinovergunning toetreding ontmoedigt. Zo zijn in de huidige regel-
geving volgens het advies van de landsadvocaat niet-kansspelactiviteiten alleen toegestaan als die
activiteiten ‘ten dienste staan’ aan het aanbieden van kansspelen. Het is de vraag of het exploite-

ren van een hotel aan die eis voldoet.

Internationaal is het echter gebruikelijk om hotelactiviteiten te combineren met een casino. Dit
vormt de ruggengraat van de grote casinoresorts die in Las Vegas en Macau de internationale
casinomarkt domineren. De vraag is wat het effect is van een combinatie van een casino met een
hotel. Gedetailleerde informatie over de winstgevendheid van zo’n combinatie is niet voorhan-
den, zeker niet in vergelijking met een stand alone casino of hotel. In veel situaties zal het optimaal
zijn om of een casino of een hotel te runnen. Het beeld uit de interviews en de literatuur is dat
hotels bij casino’s vooral lijken uit te kunnen in casino s#jps met een mondiale uitstraling zoals
Las Vegas. Zo blijft de bezettingsgraad van hotels onder beheer van Groupe Partouche steken op
een magere 54 procent. Hotels in handen van Amerikaanse casino- ondernemingen zoals Caesars

kennen een bezettingsgraad van meer dan 90 procent.

276 Zie bijvoorbeeld de discussies in Baily (1993).

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



BUSINESSCASE VAN EEN TOETREDER 149

Box C.1 Wereldwijde concurrentie tussen grote casinoresorts

Las Vegas

Gokken is sinds 1931 gelegaliseerd in Las Vegas. In de jaren 40 en ’50 werden onder leiding van
de maffia de eerste casino’s opgericht. Las Vegas trok in 1954 al meer dan 8 miljoen bezoekers
op jaarbasis. In de jaren ‘60 kocht Howard Hughes verschillende hotels en casino’s in Las Vegas
op. Hij verdreef de maffia en zorgde ervoor dat de kansspelwetgeving veranderd werd, zodat nu
ook bedrijven een casino mochten exploiteren. Eind jaren 70 keerde de maffia weer terug naar
Las Vegas. De stad raakte hierdoor in verval, en had ook de concurrentie van Atlantic City erbij
gekregen, waardoor Las Vegas een moeilijke tijd kende. Daar kwam verandering in tijdens de
jaten ’90. In 1989 bouwde Steven Wynn het eerste megaresort in Las Vegas, waarmee hij de
nieuwe trend zette. Vanaf toen werden er steeds grotere en mooiete casino’s gebouwd, Las Vegas
in een fantasierijk gokparadijs transformerend waar in 2011 meer dan 38,9 miljoen bezoeckers
naartoe kwamen. In 2010 was de totale bruto spelopbrengst in Las Vegas $ 5,78 miljard.?’” 278 279

Singapore

In Singapore is gokken sinds 2010 toegestaan. In dat jaar zijn twee grote resorts gebouwd, die in
hun eerste jaar samen al meer dan § 5 miljard binnenhaalden. In Singapore werd van oudsher veel
gegokt, maar casino’s waren tot kort geleden niet toegestaan. Om de lokale bevolking te be-
schermen wordt er een entreeprijs van SGD 100 gevraagd, toeristen mogen echter gratis naar
binnen. Daarnaast moeten de casino’s onderdeel uitmaken van grotere entertainmentcom-
plexen.?®) Een van de twee resorts in Singapore, het Resorts World Sentosa, omvat zes hotels en
een Universal Studios themapark.?8! De verwachte bruto spelopbrengst in 2011 ligt rond de $ 6

miljard.?82

Macao

De gokindustrie is de belangrijkste industrie van Macao. Ongeveer 70 procent van de totale fisca-
le inkomsten wordt gegenereerd door de kansspelbelasting, en sinds een paar jaar overschrijdt
Macao Las Vegas in bruto spelopbrengst. Macao kent van oudsher een florerende gokindustrie, al
in de 19e eeuw werd gokken gelegaliseerd. Tot 2002 was er in Macao een monopolie op de casi-
nomarkt, met Sociedade de Turismo e Diversdes de Macao als enige aanbieder sinds 1962. Met
ingang van 2002 zouden er drie vergunningen op de casinomarkt beschikbaar komen, waarvoor
21 geinteresseerde partijen zich hebben opgegeven. In 2004 werden de eerste nieuwe casino’s
geopend, en eind 2011 waten er in totaal 34 casino’s in Macao. In 2011 was de totale bruto spel-
opbrengst in Macao § 33,5 miljard.?s? 284

Het succes van de grote casino s#ips in de wereld wordt vooral gedreven door schaalvoordelen op
de schaal van de industrie als geheel. De aanwezigheid van verschillende mega-resorts en casino’s
in een gebied genereert wederzijds meerwaarde. De Amerikaanse econoom Michael Porter

spreekt in dit verband van economische clusters. De totstandkoming van zo’n cluster is vooral

277 www.lasvegassun.com/news/2008/may/15/mammoths-mobsters-infinte-amounts-money/

278 www.fox5vegas.com/story/16901695/report-las-vegas-sees-tourism-spike-in-2011

279 www.lvbusinesspress.com/articles/2011/04/25/opinion/columnists/stutz/iq 43644017.txt

280 www.economist.com/node/18231454
281 www. tlme com/time/world/article/0,8599 1963306 00.html
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een evolutionair proces dat decennia kan duren. Soms is met gericht beleid clustervorming te
bespoedigen zoals het voorbeeld van Singapore laat zien. Singapore heeft precies dezelfde strate-
gie gevolgd bij het stimuleren van zijn kenniseconomie via grote investeringen in de kennisinfra-

structuur.

De wereldwijde trend in de casinowereld naar entertainment en projectontwikkeling als onderdeel
van het casinobedsrijf kan niet los worden gezien van het economische cluster rondom het casino.
Zo is projectontwikkeling de grote motor achter nieuwe ontwikkelingen in Las Vegas, zoals
MGM’s CityCenter. Dit project omvat een luxueus hotel-casino, maar ook twee non-gaming
hotels met elk 400 kamers, 2,3 miljoen square feet woningbouw (‘residential units’) en 470.000

Square feet voor ‘entertainment, dining and retail’.?8> Totale investering: circa § 9 miljard.

Dergelijke ontwikkelingen zijn niet snel overdraagbaar naar de Nederlandse situatie. Het zou een
grote ommezwaai in het huidige restrictieve beleid vragen en omvangrijke investeringen met
grote ruimtelijk-economische consequenties. Een analyse hiervan valt buiten het bestek van de
businesscases in dit onderzoek.

De businesscase van de hotel-casino combinatie moet daarom worden gezien als een vingeroefe-
ning. Uitgegaan wordt van dezelfde veronderstellingen als in scenario 5, nieuwbouw en de com-
binatie van een casino met een hotel. Gebaseerd op de Jaarrekening van het Amerikaanse Caesars
Entertainment Corporation zijn de volgende ruwe veronderstellingen gemaakt:

o de vaste kosten m.b.t. gebouwen, terreinen, verbouwingen, installaties en de centrale

kosten per vestiging zijn verdubbeld, omdat er een hotel bij komt;

o de variabele kosten m.b.t. huisvesting en bedrijfskosten zijn verdubbeld;

o de overige variabele kosten stijgen met 10 procent;

o de spelopbrengst (excl. BTW) stijgt met 15 procent van de spelopbrengst aan tafels en

automaten (na kansspelbelasting).

Onder deze veronderstellingen loopt de businesscase glad bij een bruto spelopbrengst aan speel-
tafels en speelautomaten van ongeveer € 53 miljoen op t=1, meer dan het dubbele dan zonder
hotel (was € 24 miljoen). Er is een inkomstencategorie bijgekomen, maar de investering in een
hotel wordt pas terugverdiend bij een hogere jaatlijkse spelopbrengst van een casino.

Figuur C.2 vult voor nieuwbouw Figuur C.1 aan met de mogelijkheid van een casino-hotel com-

binatie.

285 D. Schwartz (2010), The last and greatest mega resort? Casino Design.
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Figuur C.2  Bruto spelopbrengst tafelspelen en speelautomaten op t=1 waarbij businesscase
toetreder sluit (in € miljoen; vergunningsduur van 15 jaar)
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