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Priifung der Aufsicht liber die Verwendung von Lotterieertragen
Bundesamt fiir Justiz

Das Wesentliche in Kiirze

2014 flossen den Kantonen und der Sport-Toto-Gesellschaft insgesamt 599 Millionen Franken
Reingewinne aus Lotterien und Sportwetten zu. Diese missen von Gesetzes wegen fir gemein-
nutzige und wohltatige Zwecke verwendet werden. In den letzten Jahren gab es zahlreiche Pres-
seartikel, die sich kritisch mit der Verwendung der Lotterieertrage in den Kantonen auseinanderge-
setzt haben. Immer wieder wurde dabei angeprangert, dass die Kantone Gelder der Lotteriefonds
fur 6ffentlich-rechtliche gesetzliche Aufgaben verwenden oder damit Projekte finanzieren, die nicht
als gemeinnutzig gelten, und damit gegen das Lotteriegesetz verstossen.

Die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) hat eine vertiefte Beurteilung der Aufsichtssituation Uber
die Verwendung der Ertrage aus Lotterien und Wetten vorgenommen.

Das veraltete Bundesgesetz vom 8. Juni 1923 betreffend die Lotterien und die gewerbsmassigen
Wetten erfullt die heutzutage erforderlichen Standards beziglich Governance, Transparenz und
Aufsicht nicht mehr. Eine erste Gesetzesrevision ist 2002 am Widerstand der Kantone und der
Nutzniesser der Lotterieertrdge gescheitert. Der Bundesrat erklarte sich deshalb auf Antrag der
Kantone bereit, ihnen die Mdglichkeit zu geben, die vorhandenen Mangel im Bereich der Lotte-
rien selber zu beheben. Sie schufen in Folge ein Konkordat, d. h. eine interkantonale Vereinba-
rung, sowie drei interkantonale Behdrden.

Das Bundesamt fir Justiz (BJ) als Oberaufsichtsbehérde und eine im Jahr 2010 durchgefiihrte
externe Evaluation attestieren den Kantonen, durch diese Massnahmen markante Verbesserungen
im Bereich der Lotterien und Wetten herbeigefiihrt zu haben. Trotzdem sieht die EFK in Bezug auf
die Aufsicht Uber die Verwendung der Lotterieertrdge noch Handlungsbedarf:

®  Der Schweizer Lotterie- und Wettmarkt ist von der Bewilligung der Spiele Uiber die Durchfiih-
rung bis zur Verteilung der Reinertrage zugunsten gemeinnitziger Projekte inklusive der Auf-
sicht Gber dieses System ausschliesslich in kantonalen Handen. Deshalb kommt es zu zahlrei-
chen Personalunionen zwischen den verschiedenen am System beteiligten Stellen und damit
einhergehend zu potenziellen Interessenkonflikten.

®  Das BJ lbt die Bundesaufsicht sehr zurtickhaltend aus. Es begriindet dies mit dem Subsidiari-
tatsprinzip sowie der besonderen Interessenlage und dem Gewicht der Kantone. Im Bereich
der Mittelverwendung wird das BJ in der Regel nicht tatig.

® Die interkantonale Lotterie und Wettkommission Comlot ist Bewilligungs- und Aufsichtsbehor-
de. Sie wird im Bereich der Mittelverwendung vorwiegend reaktiv tatig, wenn eine Vergabepra-
xis in der Offentlichkeit angeprangert wird oder offensichtlich fragwiirdig erscheint. Zudem kann
sie den betreffenden Kantonen zwar Empfehlungen machen, hat aber keine Mittel, diese
durchzusetzen.

® Die Sport-Toto-Gesellschaft, friiher selber Veranstalterin von Sportwetten, ist seit rund zwolf
Jahren nicht mehr operativ tatig, sondern nur noch nationale Verteilinstanz von Lotterieertra-
gen fir Sportprojekte. Da sowohl die rechtlichen Grundlagen als auch die geltende Praxis im



Bereich der Aufsicht entweder auf interkantonale Veranstalterinnen oder auf kantonale Vertei-
linstanzen ausgerichtet sind, wird sie, abgesehen von einer Prifung durch die statutarische
Revisionsstelle, gar nicht beaufsichtigt.

Nachdem 2012 der neue Artikel 106 Geldspiele in der Bundesverfassung in Kraft getreten ist, wur-
de ein Gesetzesentwurf erarbeitet, das ,Bundesgesetz Uber Geldspiele“. Dieses soll den neuen
Verfassungsartikel umsetzen und die beiden bisherigen Gesetze (,Bundesgesetz liber Gliicksspie-
le und Spielbanken* und ,Bundesgesetz betreffend die Lotterien und die gewerbsmassigen Wet-
ten®) zu einem zusammenfuhren.

Die EFK hat die Vorlage im Hinblick auf die gemachten Feststellungen im Bereich der Mittelver-
wendung und der Aufsicht kritisch gewdrdigt. Der Gesetzesentwurf fiihrt gegentiber dem heute
geltenden Gesetz zu einer deutlichen Verbesserung, insbesondere durch Vorgaben in Bezug auf
die Ermittlung und Verwendung der Reingewinne fir gemeinniitzige Zwecke. Es sind jedoch noch
nicht alle Schwachstellen und Licken behoben worden. Insbesondere wird auch in Zukunft keine
Stelle mit einer zentralen Aufsichtsfunktion Uber die gesetzeskonforme Ermittlung und Verwendung
des Reingewinns flr gemeinnitzige Zwecke betraut.

Die EFK hat deshalb im Rahmen der Amterkonsultation zum neuen Bundesgesetz tiber Geldspiele
eine Stellungnahme eingereicht. Die Antrége und Kommentare zielen darauf ab, dass

®  die Comlot bzw. die interkantonale Vollzugsbehorde explizit mit der Aufsicht liber die geset-
zeskonforme Ermittlung und Verwendung des Reingewinns fir gemeinnitzige Zwecke be-
traut wird und dazu auch die notwendigen Befugnisse und Sanktionsmdglichkeiten gegen-
Uber den Verteilinstanzen erhélt. Zudem ist durch die Oberaufsichtsbehoérde die Unabhéan-
gigkeit der Comlot sicherzustellen und ihre Aufsichtsfunktion durch eine neue Bezeichnung
zu verdeutlichen;

B die Sport-Toto-Gesellschaft in gleichem Umfang beaufsichtigt wird wie die kantonalen Verteil-
instanzen;

®  die Bundesaufsicht geregelt wird, indem die Instrumente der Aufsicht in der neuen Bundesge-
setzgebung préazisiert werden.

Ausserdem wurden in zwei Artikeln Préazisierungen bzw. Ergédnzungen in den Formulierungen
beantragt.

Bei einer laufenden Gesetzesrevision ist es nicht sinnvoll, noch Empfehlungen zum alten System
abzugeben. Da die Feststellungen und Beurteilungen der EFK zum Gesetzesentwurf bereits in die
Amterkonsultation eingeflossen sind, wird im vorliegenden Bericht ganzlich auf die Abgabe von
Empfehlungen verzichtet.



Audit de la surveillance relative a I'emploi des produits de loteries
Office fédéral de la justice

L'essentiel en bref

En 2014, les cantons et la société du Sport-Toto ont encaissé des bénéfices nets découlant des
loteries et des paris sportifs d'un montant total de 599 millions de francs. Selon la loi, ces fonds
doivent étre utilisés a des fins d'utilité publiqgue ou de bienfaisance. Ces dernieres années, I'emploi
des produits de loteries dans les cantons a fait I'objet de nombreuses critiques dans la presse. Les
médias n'ont cessé en effet de dénoncer le fait que les cantons utilisent I'argent des loteries pour
exécuter des taches de droit public prévues par la loi ou pour financer des projets qui ne sont pas
considérés comme étant d'utilité publique, contrevenant ainsi a la loi sur les loteries.

Le Contréle fédéral des finances (CDF) a procédé a un examen approfondi de la surveillance de
I'emploi des produits issus des loteries et des paris.

La loi fédérale datant de 1923 sur les loteries et les paris professionnels ne répond plus aux exi-
gences actuelles en matiére de gouvernance, de transparence et de surveillance. Une premiére
tentative de révision de la loi a échoué en 2002 face a I'opposition des cantons et des bénéficiaires
des produits de loteries. Ainsi, le Conseil fédéral s'est déclaré prét & donner aux cantons, a leur
demande, la possibilité de remédier eux-mémes aux lacunes constatées dans le domaine des lote-
ries. Les cantons ont ensuite conclu un concordat, c'est-a-dire une convention intercantonale, et
institué trois autorités intercantonales.

Dans son réle d'autorité de haute surveillance, I'Office fédéral de la justice (OFJ) a certifié aux can-
tons que les mesures prises avaient permis d'apporter d'importantes améliorations dans le do-
maine des loteries et des paris, ce qu'a confirmé également une évaluation externe menée en
2010. Le CDF pense toutefois que des mesures supplémentaires doivent étre prises en matiere de
surveillance de I'emploi des produits de loteries:

®  Le marché suisse des loteries et des paris est controlé exclusivement par les cantons. Ces
derniers se chargent non seulement des procédures d'homologation et d'exécution des jeux,
mais aussi de la distribution des bénéfices nets en faveur de projets d'utilité publique et de la
surveillance du systéme, si bien que les différents organes impliqués dans le systeme cumu-
lent de nombreuses fonctions, au risque de créer des conflits d'intéréts.

®  L'OFJ exerce une surveillance trés discrete, qu'il justifie par le principe de subsidiarité, les inté-
réts particuliers qui sont en jeu et le poids des cantons. En principe, I'OFJ n'exerce pas de sur-
veillance en matiére d'utilisation des ressources.

® La Commission intercantonale des loteries et paris (Comlot) est l'autorité de surveillance char-
gée de délivrer les homologations dans ce domaine. En ce qui concerne l'utilisation des fonds,
elle intervient principalement lorsqu'une pratique est dénoncée dans les médias ou parait clai-
rement douteuse. Elle peut en outre formuler des recommandations a l'intention des cantons
concernés, mais n'a pas compétence pour les faire appliquer.

® La société du Sport-Toto n'organise plus de paris sportifs depuis prés de douze ans. Elle est
désormais uniqguement un organe national de répartition des bénéfices de loteries en faveur de



projets sportifs. Les bases juridiques et la pratique en vigueur en matiere de surveillance con-
cernant toutes deux soit les organisateurs intercantonaux de paris soit les organes de réparti-
tion cantonaux, la société du Sport-Toto n'est pas du tout surveillée, excepté un audit de I'or-
gane de révision statutaire.

Apreés l'entrée en vigueur en 2012 d'un nouvel article constitutionnel sur les jeux d'argent (art. 106),
un projet de loi intitulée «Loi fédérale sur les jeux d'argent» a été déposé. Le texte met en ceuvre le
nouvel article constitutionnel. Il regroupe dans une seule loi la loi fédérale sur les maisons de jeu et
celle sur les loteries et les paris professionnels, en vigueur jusqu'a présent.

Au vu des constations faites dans le domaine de I'utilisation des ressources et de la surveillance, le
CDF a examiné le projet de loi d'un ceil critique. Le projet apporte certes une nette amélioration par
rapport a la loi en vigueur actuellement, notamment grace a des dispositions portant sur le calcul et
l'utilisation des bénéfices nets a des fins d'utilité publique. Cependant, toutes les lacunes ne sont
pas encore comblées, en particulier I'absence d'un organe de surveillance chargé de vérifier que le
calcul et l'utilisation du produit net & des fins d'utilité publique sont conformes a la loi.

Pour ces raisons, le CDF a transmis son avis dans le cadre de la consultation des offices relative a
la nouvelle loi fédérale sur les jeux d'argent. Dans ses demandes et commentaires, il veut:

® confier de maniére explicite a la Comlot, autrement dit 'autorité d'exécution intercantonale, la
responsabilité de vérifier que le calcul et I'utilisation du bénéfice net des loteries a des fins d'uti-
lité publique sont conformes a la loi, lui attribuer les pouvoirs nécessaires a I'égard des or-
ganes de répartition et la compétence pour sanctionner ces derniers, et charger l'autorité de
haute surveillance de garantir I'indépendance de la Comlot et de clarifier la fonction de surveil-
lance de celle-ci en lui donnant une nouvelle dénomination;

B garantir que la société du Sport-Toto soit surveillée de la méme maniéere que les organes can-
tonaux de répartition;

®  réglementer la surveillance de la Confédération en précisant les instruments de surveillance
dans la nouvelle Iégislation fédérale.

Par ailleurs, des précisions et ajouts concernant la formulation de deux articles ont été demandés.

Lorsqu'une loi est en cours de révision, il est inutile de formuler des recommandations par rapport
a l'ancien systéme. Comme les constations et I'évaluation faites par le CDF sur le projet de loi ont
déja été prises en compte lors de la consultation des offices, le CDF renonce a émettre des re-
commandations dans le présent rapport.

Texte original en allemand



Valutazione della vigilanza sull’utilizzo dei proventi da lotterie e scommesse
Ufficio federale di giustizia

L’essenziale in breve

Nel 2014, ai Cantoni e alla societa Sport-Toto sono confluiti utili netti da lotterie e scommesse spor-
tive pari a complessivamente 599 milioni di franchi. Per legge questi proventi devono essere utiliz-
zati per scopi di pubblica utilita e beneficenza. Negli ultimi anni, sulla stampa sono apparsi nume-
rosi articoli che contestavano I'utilizzo dei proventi da lotterie nei Cantoni. In particolare si criticava
il fatto che i Cantoni impiegassero fondi della lotteria per adempiere compiti di diritto pubblico o
finanziassero progetti non considerati di pubblica utilita. In tal modo essi avrebbero violato la legge
federale del 18 dicembre 1998 sul gioco d’azzardo e sulle case da gioco (LCG; RS 935.52).

Il Controllo federale delle finanze (CDF) ha effettuato una valutazione approfondita della vigilanza
sull’utilizzo dei proventi da lotterie e scommesse.

Le disposizioni della legge federale dell’8 giugno 1923 concernente le lotterie e le scommesse
professionalmente organizzate (LLS; RS 935.51) sono superate e non soddisfano piu gli standard
attualmente richiesti in materia di governance, trasparenza e vigilanza. Nel 2002 i Cantoni e i bene-
ficiari dei proventi da lotterie hanno respinto una prima revisione della LLS. Pertanto, su richiesta
dei Cantoni il Consiglio federale si € dichiarato disposto a concedere loro la facolta di colmare au-
tonomamente le lacune esistenti nel’ambito delle lotterie. | Cantoni hanno quindi concluso un con-
cordato, ovvero una convenzione intercantonale e tre autorita intercantonali.

Secondo I'Ufficio federale di giustizia (UFG) quale autorita di alta vigilanza e in base a una valuta-
zione esterna svolta nel 2010, grazie a queste misure i Cantoni hanno ottenuto miglioramenti signi-
ficativi nel’ambito delle lotterie e delle scommesse. Tuttavia il CDF constata una necessita di inter-
vento nella vigilanza sull’utilizzo dei proventi da lotterie.

® Il mercato svizzero delle lotterie e delle scommesse € esclusivamente in mano ai Cantoni.
Infatti questi ultimi rilasciano le autorizzazioni dei giochi, si occupano della realizzazione e della
ripartizione degli utili netti a favore di progetti di pubblica utilita e sovraintendono alla vigilanza
del sistema. Spesso cio genera cumuli di mandati tra le diverse autorita coinvolte e da luogo a
potenziali conflitti di interessi.

®  L'UFG esercita la vigilanza della Confederazione in maniera molto contenuta, sostenendo che
in tal modo rispetta il principio di sussidiarieta e tiene conto degli interessi particolari e
dell'importanza dei Cantoni. Di regola 'UFG non entra nel merito dell'impiego dei fondi.

® La Commissione intercantonale delle lotterie e scommesse (Comlot) € I'autorita di autorizza-
zione e di vigilanza. Nell'impiego dei fondi essa opera perlopiu in modo reattivo, qualora una
prassi di aggiudicazione venga criticata dall’opinione pubblica o appaia palesemente discuti-
bile. Inoltre pud indirizzare raccomandazioni ai Cantoni, ma non dispone dei mezzi per farle
valere.

® La societa Sport-Toto, che in passato organizzava scommesse sportive, da circa 12 anni non &
pit operativa in tal senso e funge esclusivamente da istanza nazionale per la ripartizione dei
proventi da lotterie per progetti sportivi. Poiché sia le basi legali sia la prassi vigente in materia



di vigilanza si riferiscono a organizzatori intercantonali o istanze di ripartizione cantonali, la so-
cieta Sport-Toto non e sottoposta ad alcuna vigilanza, tranne la verifica da parte dell’ufficio di
revisione prevista per statuto.

Nel 2012, dopo I'entrata in vigore del nuovo articolo 106 della Costituzione & seguita I'elaborazione
di un avamprogetto di legge (legge federale sui giochi in denaro). Il progetto intende applicare il
nuovo articolo costituzionale e riunire le due leggi vigenti (LCG e LLS) in un’unica legge.

Il CDF ha criticato tale progetto alla luce delle constatazioni fatte sul’impiego dei fondi e sulla vigi-
lanza. Attraverso prescrizioni nel’ambito della determinazione e dell’'utilizzo degli utili netti per sco-
pi di pubblica utilita, 'avamprogetto di legge comporta considerevoli miglioramenti rispetto alla leg-
ge vigente. Tuttavia non & ancora stato possibile eliminare tutti i punti deboli e colmare tutte le la-
cune. Nello specifico, non sara incaricata nemmeno in futuro un’istanza avente una funzione cen-
trale di vigilanza sulla determinazione e sull’'utilizzo degli utili netti conformemente alla legge.

Pertanto il CDF ha presentato un parere nel quadro della consultazione degli uffici concernente
la nuova legge federale sui giochi in denaro. Le proposte e i commenti perseguono i seguenti
obiettivi:

® incaricare esplicitamente Comlot e le autorita esecutive intercantonali di vigilare sulla determi-
nazione e sull'utilizzo degli utili netti per scopi di pubblica utilita conformemente alla legge e af-
fidare loro le necessarie competenze e la possibilita di infliggere sanzioni nei confronti delle
istanze di ripartizione. Inoltre, attraverso l'autorita di alta vigilanza, occorre garantire
'autonomia di Comlot e chiarire la sua funzione di vigilanza mediante una nuova designazione;

®  sottoporre la societa Sport-Toto a vigilanza nella stessa misura delle istanze di ripartizione
cantonali;

B disciplinare la vigilanza della Confederazione specificando gli strumenti di vigilanza nella nuova
legislazione federale.

Inoltre & stato chiesto di precisare e completare la formulazione di due articoli.

Con una revisione di legge in corso non ha senso emanare raccomandazioni sul vecchio sistema.
Visto che le constatazioni e le valutazioni del CDF sul progetto di legge sono gia confluite nella
consultazione degli uffici, nel presente documento si rinuncia a emanare raccomandazioni.

Testo originale in tedesco



Audit of supervision of the use of lottery revenue
Federal Office of Justice

Key points

In 2014, the cantons and the Swiss Sport-Toto company received overall net revenue of
CHF 599 million from lotteries and sports betting. By law, this revenue must be used for charitable
and non-profit purposes. In recent years, several press articles took a critical approach to the use
of lottery revenue in the cantons. Time and again, criticism was levelled at the cantons for allegedly
using lottery money for public-sector tasks or to finance projects which were not charitable and
thereby violated the Lotteries Act.

The Swiss Federal Audit Office (SFAQO) conducted an in-depth assessment of the situation regard-
ing supervision of the use of lottery and betting revenue.

The outdated Federal Act on Lotteries and Commercial Gambling (8" June, 1923) no longer fulfils
the standards required today concerning governance, transparency and supervision. An initial leg-
islative revision in 2002 failed due to resistance from the cantons and the beneficiaries of the lottery
revenue. At the request of the cantons, the Federal Council thus agreed to give them the opportuni-
ty to eliminate the existing shortcomings in the lotteries area themselves. As a result, they created
a concordat, i.e. an intercantonal agreement and three intercantonal authorities.

The Federal Office of Justice (FOJ), as the principal supervisory authority, and an external evalua-
tion conducted in 2010 certify that the cantons have achieved significant improvements in the area
of lotteries and betting due to these measures. In spite of this, the SFAO still sees room for im-
provement in the supervision of the use of lottery revenue:

®  The Swiss lottery and betting market is exclusively in the hands of the cantons, from authorisa-
tion and conducting of the games to distribution of the net revenue in favour of charitable pro-
jects and supervision of this system. This is why there are combined roles between the differ-
ent bodies involved in the system and, as a consequence of this, potential conflicts of interest.

®  The FOJ carries out federal supervision in a very restrained way. It justifies this with the princi-
ple of subsidiarity and the special interests and influence of the cantons. The FOJ does not
generally deal with the use of funds.

®  Comlot, the intercantonal Swiss Lottery and Betting Board, is the authorisation and supervisory
authority. It is primarily involved in the use of funds in a reactive capacity if an allocation is criti-
cised by public opinion or clearly appears to be questionable. In addition, it can make recom-
mendations to the cantons concerned but does not have the means to enforce them.

®  The Swiss Sport-Toto company, which previously organised sports betting, has not been oper-
ational for approximately twelve years now and currently acts only as a distributing entity of lot-
tery revenue for sports projects. Given that both the legal foundations and current practice in
the area of supervision are geared to either intercantonal organisers or cantonal distributing
entities, Swiss Sport-Toto is not supervised at all, apart from an audit by the statutory auditor.



After the new article on gambling (Art. 106) of the Federal Constitution came into force in 2012, a
corresponding bill was prepared, the "Federal Act on Gambling". This is designed to implement
the new constitutional article and integrate both previous laws, the Federal Act on Gambling and
Gambling Casinos (GamblA) and the Federal Act on Lotteries and Commercial Gambling (LottA),
into one law.

The SFAO critically appraised the bill with regard to the observations on the use of funds and
supervision. The bill will lead to a clear improvement on the current law, in particular through
guidelines in relation to the calculation and appropriation of the net profits for charities. However,
not all weaknesses and gaps have been eliminated. In particular, a central supervisory role over
the lawful calculation and appropriation of net profits for charities will not be entrusted to a body
in the future either.

The SFAO therefore submitted comments as part of the agency consultation on the new Federal
Act on Gambling. The proposals and comments aim at:

®  Comlot or the intercantonal enforcement authority being explicitly entrusted with the supervi-
sion and lawful calculation and appropriation of net profits for charities and also receiving the
required powers and sanction options in relation to the distributing entities. In addition, the
principal supervisory authority is to ensure Comlot's independence and make its supervisory
function clear with a new name;

®  the Swiss Sport-Toto company being supervised to the same degree as the cantonal distrib-
uting entities;

B federal supervision being regulated by specifying the supervisory instruments in the new feder-
al legislation.

In addition, applications have been made for specifications and additions to the wording of two
articles.

In the case of an ongoing legislative revision, it does not make sense to submit recommendations
on the old system. Given that the SFAOQO's findings and evaluations on the bill have already been
integrated into the consultation, no recommendations are issued in this report.

Original text in German
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1 Auftrag und Vorgehen

1.1 Ausgangslage

In den letzten Jahren gab es regelmassig Presseartikel, die sich kritisch mit der Verwendung der
Lotterieertrage in den Kantonen auseinandergesetzt haben. Die Eidgendssische Finanzkontrolle
(EFK) hat deshalb im 2014 eine erste Themenabklarung in diesem Bereich vorgenommen. Diese
ergab, dass die Aufsichtskompetenz tber die Lotteriefonds nicht zentral beim Bundesamt fiir Justiz
(BJ) geregelt ist, sondern dass verschiedene Akteure involviert sind. Ausserdem ist das BJ zurzeit
mit einer Gesetzesrevision des Bundesgesetzes betreffend die Lotterien und die gewerbsmassigen
Wetten (LG) betraut. Aufgrund dieser Informationen hat die EFK eine vertiefte Beurteilung der Auf-
sichtssituation tber die Verwendung der Ertrage aus Lotterien und Wetten vorgenommen.

Die Prufungsergebnisse betreffend den Gesetzesentwurf ,Bundesgesetz Gber Geldspiele” sind
bereits in eine Stellungnahme der EFK vom 10. Juni 2015 im Rahmen der Amterkonsultation
eingeflossen. Die Ubrigen Prifungsergebnisse zur aktuellen Aufsichtssituation werden mit der
Gesetzesrevision grdsstenteils obsolet. Im vorliegenden Bericht werden deshalb nur die Feststel-
lungen und Beurteilungen der EFK festgehalten. Auf die Abgabe von Empfehlungen wird verzich-
tet. Allfallig wird die Prifung nach Einfihrung des neuen Gesetzes wiederholt, um dessen Um-
setzung zu beurteilen.

1.2 Priiffungsziel und -fragen

Ziel der Prifung war eine Situationsanalyse, wie unter dem geltenden und zukinftigen Recht die
Aufsicht Gber die Verwendung der Lotterieertrage geregelt ist und wie diese Aufsicht tatséchlich
ausgelbt wird. Wie wird sichergestellt, dass die Mittel zweckkonform verwendet werden? Wer fihrt
die finanzielle Aufsicht tber die Lotteriefonds durch?

1.3 Prifungsumfang und -grundsitze

Die Prufung wurde von Gabriela Carrapa, Revisionsleiterin, und Daniel Aeby, Prifungsexperte, von
Ende April bis Ende Mai 2015 durchgefiuhrt. Sie bezog sich auf die aktuelle Aufsichtssituation tber
die Verwendung der Reinertrdge aus Lotterien und Sportwetten und auf die vorgesehene Aufsicht
im geplanten Gesetzesentwurf.

Die Schlussfolgerungen im Bericht stitzen sich auf Auswertungen der diesbeziglichen Gesetzes-
texte, Botschaften, weiteren Berichte und Unterlagen sowie auf Interviews, die mit verschiedenen
Vertretern des BJ, der Fachdirektorenkonferenz Lotteriemarkt und Lotteriegesetz (FDKL) sowie der
Lotterie- und Wettkommission (Comlot) gefihrt worden sind.

1.4 Unterlagen und Auskunftserteilung

Die notwendigen Auskunfte wurden der EFK vom Bundesamt fur Justiz umfassend erteilt. Die
zur Einsicht verlangten Unterlagen standen uneingeschrankt zur Verfiigung. Die interkantonalen
Organe FDKL und Comlot sowie die Sport-Toto-Gesellschaft (STG) standen fiur benétigte Aus-
kunfte zur Verfigung.
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2 Die rechtlichen Grundlagen sind nicht mehr angemessen

2.1 Langwierige Revision einer veralteten Rechtsgrundiage

Das geltende ,Bundesgesetz betreffend die Lotterien und die gewerbsmassigen Wetten® (LG)
stammt aus dem Jahr 1923. Bis dahin war das Lotteriewesen nur in den kantonalen Rechten gere-
gelt gewesen. Fur den Schutz des Volkes vor den wirtschaftlichen und moralischen Schaden des
Lotteriewesens sollte gesamtschweizerisch vorgegangen werden, insbesondere da die Geltung der
kantonalen Vorschriften an der Kantonsgrenze aufhdrten, die Lotteriebetriebe sich aber in der Re-
gel nicht auf ein einziges Kantonsgebiet beschrankten®. Deshalb wurde in die damalige Bundesver-
fassung die Bestimmung aufgenommen, dass der Bund auch in Bezug auf die Lotterien geeignete
Massnahmen treffen kann und das LG wurde erarbeitet. Seit dessen Inkrafttreten im 1924 wurden
nur geringfiigige Anpassungen vorgenommen.

Da diese gesetzliche Grundlage mit der heute im Lotterie- und Wettmarkt herrschenden Situation
nicht mehr viel gemein hat, hat der Bundesrat bereits im 2001 beschlossen, eine Totalrevision des
Gesetzes vorzunehmen. Eine Expertenkommission erarbeitete einen Entwurf. Dieser stiess in der
Vernehmlassung im 2002 auf heftigen Widerstand der Kantone, der Lotteriegesellschaften und der
Nutzniesser der Lotterieertrage.

Die Kantone schlugen vor, die festgestellten Mangel im Bereich der Lotterien selber in einer inter-
kantonalen Vereinbarung zu beheben und diese auf den 1. Januar 2006 in Kraft treten zu lassen.
Der Bundesrat erklarte sich deshalb auf Antrag der Kantone im 2004 bereit, die Gesetzesrevision
vorlaufig zu sistieren. Die ,Interkantonale Vereinbarung Uber die Aufsicht sowie die Bewilligung und
Ertragsverwendung von interkantonal und gesamtschweizerisch durchgefuhrten Lotterien und Wet-
ten® (IVLW) trat schlussendlich am 1. Juli 2006 in Kraft.

Im September 2009 wurde die Volksinitiative ,Flr Geldspiele im Dienste des Gemeinwohls“ ein-
gereicht, welche eine Neuformulierung des Artikels 106 ,Glucksspiele® in der Bundesverfassung
(BV) forderte. Der Bundesrat hat einen direkten Gegenentwurf ,Regelung der Geldspiele zuguns-
ten gemeinnitziger Zwecke® unterbreitet, der am 11. Méarz 2012 in einer Volksabstimmung an-
genommen und gleichentags als geanderter Artikel 106 ,Geldspiele” in der BV in Kraft gesetzt
worden ist.

Die Geldspiele sind heute in zwei Bundesgesetzen geregelt; im ,Bundesgesetz Uiber Gliicksspie-
le und Spielbanken® vom 18. Dezember 1998 und im ,Bundesgesetz betreffend die Lotterien und
die gewerbsmassigen Wetten“ vom 8. Juni 1923. Nun wird in Folge der Verfassungsanderung
ein Gesetzesentwurf erarbeitet, namlich das ,Bundesgesetz Uber Geldspiele“. Dieses soll den
neuen Artikel 106 BV umsetzen und die beiden bisherigen Gesetze zu einem Gesetz zusammen-
fuhren.

1 Formulierung aus der Botschaft vom 13. August 1918
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2.2 Geltende Bestimmungen zur Verwendung und Aufsicht im Bereich der Lot-
terieertrage

Die Bestimmungen zu den Lotterien und Wetten finden sich in den nachfolgenden rechtlichen
Grundlagen.

Bundesverfassung (BV) (bereits revidiert seit Marz 2012)

Der revidierte Artikel 106 BV sichert die Verwendung der Reinertrage aus Lotterien und Sportwet-
ten zugunsten gemeinnutziger Zwecke und garantiert auf Verfassungsstufe die kantonalen Voll-
zugskompetenzen. Die Gesetzgebungskompetenz verbleibt beim Bund.

Bundesgesetz _und Verordnung betreffend die Lotterien und die gewerbsmaéassigen Wetten

(LG und LV)

Das zurzeit noch geltende LG geht von einem grundsatzlichen Verbot von Lotterien aus. Als Aus-
nahme sind einzig die gemeinniitzigen oder wohltatigen Zwecken dienenden Lotterien aufgefihrt.
Bewilligt werden sie von der zustandigen kantonalen Behérde. Diese ist auch dafir zustéandig, die
Ausgabe und Durchfiihrung der Lotterie, inklusive der Verwendung des Ertrages, zu Uberwachen
oder uberwachen zu lassen. Lotterien zur Erfullung 6ffentlich-rechtlicher gesetzlicher Verpflichtun-
gen sind ausgeschlossen. Gemass den Strafbestimmungen drohen bei Verstossen als Maximal-
strafe Gefangnis oder Haft bis zu drei Monaten oder Bussen bis zu 10 000 Franken.

Eine Aufsicht auf Bundesebene ist im LG nicht vorgesehen. Es ist nur geregelt, dass der Bundesrat
zur Vollziehung dieses Gesetzes die erforderlichen Vorschriften erlasst und die nétigen Massnah-
men trifft. Die LV Ubertragt diese Aufgabe dem ,Bundesamt fir Polizeiwesen® (Fedpol). Sie ist im
2000 vom Fedpol an das BJ Ubergegangen. In der Verordnung ist in Bezug auf die Aufsicht nur
geregelt, dass Bundesbeamte eine Anzeigepflicht bei Ubertretungen der Bestimmungen des LG
oder der LV haben und dass die Kantone dem Bundesamt jahrlich tber die bewilligten Lotterien
Bericht erstatten missen.

Die Interkantonalen Vereinbarungen betreffend die gemeinsame Durchfilhrung von Lotterien

In der ,Interkantonalen Vereinbarung betreffend die gemeinsame Durchfihrung von Lotterien®
(Deutschschweizer Kantone und Tessin) ist festgehalten, dass eine interkantonale Landeslotterie
durch die Kantone gegrundet wird und die Durchfihrungsbewilligung nur fir diese zu erteilen ist.
Der Reinertrag ist unter den Kantonen im Verhdltnis der Wohnbevdlkerung zu verteilen. Weiter
werden der Verwendungszweck der Gemeinniitzigkeit und Wohltatigkeit, das Verwendungsverbot
fur offentlich-rechtliche Verpflichtungen sowie die Autonomie der einzelnen Kantone bei der Mittel-
verwendung innerhalb dieser Bandbreite festgelegt.

In der ,9éme Convention relative a la Loterie Romande® (Westschweizer Kantone) wird festgehal-
ten, dass die Durchfiihrungsbewilligung fur Grosslotterien nur der Loterie Romande erteilt wird. Die
Westschweizer Kantone regeln weiterfiihrend als die Deutschschweizer, dass sie die kantonalen
Erlasse und ihre Verwaltungspraxis der Conférence romande de la loterie et des jeux (CRLJ) mel-
den mussen. Diese ist erméachtigt, dazu Harmonisierungsvorschlage zu machen. Die CRLJ sieht
auch vor, die Aufsicht Uber die Grosslotterien in der Westschweiz in dem Umfang selber auszu-
Uben, indem sie nicht durch die Comlot abgedeckt worden ist. Der Regierungsrat des Kantons
Waadt ist zustandig fur die Aufsicht Gber die Durchfiihrung der Grosslotterien. Die Aufsicht Uber die
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Verteilinstanzen muss jeder Kanton selber sicherstellen. Auch haben sie bereits Kriterien zur
Unabhangigkeit der verschiedenen Akteure festgelegt. So durfen z.B. die Organe der Verteilinstan-
zen nicht in der Loterie Romande vertreten sein und aktive Regierungsmitglieder dirfen weder in
der Loterie Romande noch in den Verteilinstanzen vertreten sein.

Die Interkantonale Vereinbarung lber die Aufsicht sowie die Bewilligung und Ertragsverwendung
von interkantonal oder gesamtschweizerisch durchgefiihrten Lotterien und Wetten (IVLW),

Die IVLW regelt die Aufsicht, die Bewilligung und die Ertragsverwendung von interkantonal oder
gesamtschweizerisch durchgefuihrten Lotterien. Darin festgelegt sind die Zustandigkeiten der inter-
kantonalen Behérden FDKL, Comlot und der Rekurskommission. Die Comlot wird als Zulassungs-
und Aufsichtsbehdérde fiir Lotterien und Wetten bestimmt. Ihr stehen im Ubrigen alle Befugnisse zu,
die nicht einem anderen Organ zugewiesen sind. Im Bereich der Aufsicht massgeblich ist Artikel
20, der besagt, dass die Comlot die Einhaltung der gesetzlichen Vorschriften und die Bewilligungs-
voraussetzungen tUberwacht und bei Verstéssen die erforderlichen Massnahmen ergreift. Sie kann
die Auslibung von Aufsichtsaufgaben an die Kantone delegieren. Wenn die Voraussetzungen fir
eine Erteilung der Bewilligung nicht mehr gegeben sind, entzieht sie diese.

Bezuglich der Verwendung der Reingewinne haben die Kantone folgende Vorgaben:

®  Sie missen einen Lotterie- und Wettfonds errichten und kénnen einen separaten Sportfonds
fuhren.

B Sie konnen einen Teil der Reinertrage fUr nationale gemeinnitzige und wohltatige Zwecke
verwenden.

B Sie bezeichnen die fir die Verteilung der Mittel aus den Fonds zustandige Instanz und bestim-
men Anwendungskriterien fir die Unterstiitzung von gemeinnitzigen und wohltéatigen Projekte.

B Sie veroffentlichen jahrlich einen Bericht mit den Angaben zu den Beginstigten und Art des
unterstitzten Projekts sowie die Fondsrechnung.

Aufgrund der geltenden Rechtsgrundlagen ergibt sich fir die Kantone eine ausgepragte Autonomie
im Bereich der Lotterien und Wetten. Das LG sichert den Kantonen samtliche Kompetenzen betref-
fend die Bewilligung und Aufsicht. Das Gesetz schreibt jedoch nicht vor, dass auch die Durchfiih-
rung der Lotterien und die anschliessende Verteilung der Reinertrage vollstandig in den Handen
der Kantone liegen sollen. Die Kantone haben sich dieses Monopol durch die interkantonalen Ver-
einbarungen geschaffen, indem sie selber die Lotteriegesellschaften gegriindet und keine anderen
bewilligt haben. Auch die Kompetenz, die Reinertrage selber zu verwalten und zu verteilen, haben
sie sich durch die interkantonale Vereinbarung gesichert.

Der Bund, in diesem Fall das BJ, hat nur die Rechten und Pflichten der generellen Bundesaufsicht,
die sich aus dem Artikel 49 Absatz 2 der BV ergibt: ,Der Bund wacht iber die Einhaltung des Bun-
desrechts durch die Kantone.” Selbst diese werden, wie weiter unten ausgefiihrt, kaum wahrge-
nommen (Exkurs Bundesaufsicht sieche Anhang 3).
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3 Die aktuelle Situation

In den folgenden Kapiteln liegt der Fokus auf der Aufsicht Uber die Mittelverwendung. Daneben
existieren noch viele andere wichtigen Aspekte wie die Durchfiihrung der Lotterien und Wetten, die
Spielsuchtpravention, die Geldwaschereibekampfung etc., auf welche hier nicht eingegangen wird.

3.1 Der Schweizer Lotterie- und Wettmarkt ist zu stark verflochten

3.1.1 Das System
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Projekte aus den Bereichen Kultur, Soziales und Sport
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——=> Aufsicht

Die politische Fuhrung der Kantone im Schweizer Lotterie- und Wettmarkt ist die Fachdirekto-
renkonferenz Lotteriemarkt und Lotteriegesetz (FDKL). Sie wird gebildet aus den fiir den
Lotteriebereich zustandigen Regierungsmitgliedern der 26 Kantone. Grundlage ihrer Tatigkeit ist
ein interkantonales Konkordat.

Die FDKL wahlt die Mitglieder der interkantonalen Lotterie- und Wettkommission (Comlot) sowie
der interkantonalen Rekurskommission. Die Comlot ist Zulassungs- und Aufsichtsbehdrde fir
interkantonal oder gesamtschweizerisch durchgefiihrte Lotterien und Wetten. Die Rekurskom-
mission ist eine letztinstanzliche interkantonale richterliche Behérde. Sie entscheidet Uber Be-
schwerden gegen Verfigungen der Comlot. Da die Rekurskommission keine Rolle in der Auf-
sicht tber die Verwendung der Reinertrage aus Lotterien und Wetten spielt, wird auf sie in die-
sem Bericht nicht weiter eingegangen.
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Der Schweizer Lotterie- und Wettmarkt wird in Monopolstellung von zwei Gesellschaften be-
herrscht, der SWISSLOS Interkantonale Landeslotterie Genossenschaft (in Folge Swisslos)
fur die Deutschschweiz und das Tessin sowie der Société de la Loterie de la Suisse Romande
(in Folge Loterie Romande) fiir die Westschweizer Kantone. Sie stehen unter der Leitung der
betreffenden Kantone und nur sie erhalten von den Kantonen bzw. der Comlot die Bewilligung,
Grosslotterien durchzufiihren.

Im 2014 erwirtschafteten die beiden Veranstalterinnen von Grosslotterien insgesamt Bruttospiel-
ertrage von 956 Millionen Franken2. Nach Abzug der Betriebskosten sowie Ubriger Abgaben
verblieben Reinertrage von 599 Millionen Franken, welche geméss dem LG fir gemeinnitzige
und wohltatige Zwecke zu verwenden sind. Sie fliessen aufgeschlisselt nach Bevolkerungsgrésse
und Spielumséatzen an die Kantone (im 2014 rund 563 Millionen Franken) und an die Sport-Toto-
Gesellschaft (im 2014 rund 36 Millionen Franken).

Die Sport-Toto-Gesellschaft (STG) verwendet die Mittel zur Unterstitzung und Mitfinanzierung
des nationalen Sports und verteilt diese an Swiss Olympic und bestimmte nationale Sportverbénde
(Schweizer Fussball, Schweizer Eishockey und Schweizer Sporthilfe). Sie ist seit 2003 nicht mehr
operativ tatig, d.h. sie bietet selber keine Sportwetten oder Lotteriespiele mehr an und ist nur noch
eine nationale Verteilinstanz. Der Verein besteht aus 30 Mitgliedern, wovon 20 kantonale Vertreter
sind und 10 Vertreter nationaler Sportorganisationen.

In den Kantonen gibt es jeweils einen kantonalen Lotteriefonds fir Projekte in den Bereichen
Kultur, Umwelt, Soziales und in den meisten Kantonen einen zusatzlichen kantonalen Sportfonds
fur kantonale Sportprojekte. Die Gesuche um Beitrage aus den kantonalen Lotteriefonds werden
bei diesen Fonds eingereicht. Die fur die Verwendung der Mittel verantwortlichen Verteilinstanzen
sind in jedem Kanton anders geregelt. Je nachdem sind es einzelne Regierungsréte, der Gesamt-
regierungsrat, das zustandige Departement oder Kommissionen.

In den Westschweizerkantonen existieren noch zwei zusétzliche Instanzen. Die Conférence
romande de la loterie et des jeux (CRLJ) koordiniert die Politik der Westschweizer Kantone
beziiglich der Grosslotterien und ist eine regionale Vorstufe der FDKL. Ausserdem gibt es die
Conférence des Présidents des Organes de répartition (CPOR). Sie ist zustandig fur die Mittel-
verteilung an Projekte, die in mehreren Westschweizer Kantonen stattfinden.

Das Bundesamt fiir Justiz (BJ) als Oberaufsichtsbehorde ist zustandig fur die Bundesaufsicht im
Bereich der Lotterien und Wetten.

3.1.2 Personalunionen und potentielle Interessenskonflikte

Innerhalb der verschiedenen Akteure kommt es zu zahlreichen Personalunionen. Ein detaillierter
Vergleich aller Mitglieder und Organe zeigt:

®  Von den Deutschschweizer FDKL Mitglieder sind:
o 7 zusétzlich in der STG und in der Swisslos vertreten;

o 5 zusatzlich in der Swisslos vertreten.

2 Spieleinsatze nach Abzug der Gewinnauszahlungen an die Spieler
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®  Von den Westschweizer FDKL Mitgliedern ist keines in der STG oder der Loterie Romande
vertreten.

B Zusatzlich sind 9 andere Kantonsvertreter sowohl in den Organen der STG als auch in den
Organen der Lotteriegesellschaften Swisslos oder LoRo vertreten.

®  Die Kommissionsmitglieder der Comlot sind in keinem anderen Gremium vertreten.

Die Kommissionsmitglieder der Comlot werden auf Vorschlag der Kantone durch die FDKL ge-
wahlt. Ausserdem genehmigt die FDKL auch das Budget, den Geschéftsbericht und die gepriifte
Jahresrechnung der Comlot. Das bedeutet, dass die Wahl- und Genehmigungsbehérde der Comlot
sich aus den fiir den Lotteriemarkt zustandigen Regierungsmitgliedern der 26 Kantone zusammen-
setzt, welche zusétzlich noch in den Verwaltungsraten der Lotteriegesellschaften oder in den kan-
tonalen oder nationalen Verteilinstanzen vertreten sind. Durch diese Verflechtungen entstehen
Interessenskonflikte, welche es der Comlot erschweren kdnnten, die Aufsicht gegeniber den Lotte-
riegesellschaften und den Verteilinstanzen stark und unabhéngig wahrzunehmen.

Das BJ als Oberaufsichtsbehérde muss durch geeignete Massnahmen sicherstellen, dass die
Unabhangigkeit der Comlot gewébhrleistet ist.

3.2 Die tatsachliche Aufsicht iliber die Verwendung der Lotterieertriage ist
noch ungeniigend

3.2.1 Die externe Evaluation von 2010

Das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement (EJPD) hat die von den Kantonen zwischen
2004 und 2006 getroffenen Massnahmen zur Verbesserung der Situation im Bereich der Lotterien
und Wetten von externen Experten evaluieren lassen. Im Bericht vom September 2010 kamen sie
zum Schluss, dass mit der IVLW eine deutliche Verbesserung erzielt werden konnte beziglich
Vereinheitlichung der kantonalen Praxis sowie Transparenz der Mittelvergabe. Allerdings wurde
auch noch Verbesserungspotential bei der Comlot und bei den Kantonen aufgezeigt:

®  Die Comlot sollte das Inspektorat zur Bekampfung illegaler Aktivitaten weiter aufbauen, die
Fachkompetenz erweitern und das eigenstéandige Auftreten gegeniiber Lotteriegesellschaften
und Kantonen starken.

®  Die Kantone sollten vollstandige Transparenz schaffen in Bezug auf Begtinstigte und Hohe der
Beitrage, die Strukturen und Verteilkriterien weiter vereinheitlichen und deren Kommunikation
(Internetprasenz) verbessern sowie Personalunionen zwischen den Verteil- oder Bewilligungs-
instanzen und Vertretungen in den Lotteriegesellschaften konsequent abschaffen.

Ausserdem empfahlen sie eine Anpassung der rechtlichen Grundlagen:

®  Das Uberholte und liickenhafte LG sei zu revidieren; insbesondere beziiglich formeller Rege-
lung der Aufgabenteilung zwischen Bund und Comlot, einer eventuellen Starkung der Auf-
sichtsfunktion des Bundes sowie der Bussenhdhe.
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Die IVLW solle verbessert werden beziglich der Festschreibung der institutionellen Unabhén-
gigkeit der Comlot, der Prazisierung der Verteilinstanzen und —kriterien und der Gewaltentren-
nung der involvierten Stellen (keine Personalunionen).

3.2.2 Feststellungen der EFK im 2015

Die EFK hat die Situation rund 5 Jahre nach der Evaluation beurteilt. Die Feststellungen decken
sich in den meisten Bereichen mit denen der externen Evaluation. Bezuglich der Aufsicht in den
einzelnen Kantonen stiitzt sie sich fur ihre Beurteilung auf Informationen der interkantonalen
Behdrden und den Evaluationsbericht, da sie auf kantonaler Ebene keine Prufungshandlungen
durchfiihren kann.

Der Umsetzungsstand der Empfehlungen der externen Evaluation ist wie folgt:

Die Gesetzesrevision ist aktuell in Arbeit, allerdings ohne Starkung der Aufsichtsfunktion durch

den Bund (siehe 4.2.3). Die Strafbestimmungen sind hingegen stark verscharft worden.

Die Verbesserung der IVLW ist noch nicht umgesetzt, da diese Vereinbarung erst nach der

Gesetzesrevision angepasst wirde.

Die Empfehlungen an die Comlot sind geméss deren Auskunft vollstdndig umgesetzt worden.

Die Comlot und das BJ betonen jedoch, dass die institutionelle Unabhangigkeit der Comlot

noch weiter gestarkt werden musste, falls sie in Zukunft zusatzliche Aufsichtsaufgaben uber-

nehmen wiirde.

Der Umsetzungsstand der Empfehlungen in den Kantonen ist unterschiedlich:

O

Die Transparenz und die Kommunikation wurden in den meisten Kantonen verbes-
sert. Bisher werden jedoch noch nicht in allen (Deutschschweizer) Kantonen die
Vergaben inklusive der Betrage gegeniiber der Offentlichkeit offengelegt. In mehre-
ren Kantonen konnte die EFK diese Information nicht Uber das Internet abrufen.
Wahrend fur die Westschweizer Kantone alle Vergaben inklusive Betrdge auf der
Homepage der Loterie Romande abrufbar sind, sind auf der Homepage der Swiss-
los fir die Deutschschweizer Kantone und das Tessin die Projekte ohne Betrage
aufgefihrt.

Die Vereinheitlichung der Strukturen und Verteilkriterien ist noch nicht erfolgt. Wéh-
rend die Westschweizer Kantone in diesem Bereich schon sehr weit sind, gibt es bei
den Deutschschweizer Kantonen noch grosse Unterschiede. Allerdings wéare es
nach Einschatzung der Comlot auch nicht angebracht, von einem kleinen Kanton mit
nur geringen Fondsmitteln die gleiche Struktur zu verlangen, wie von einem grossen
Kanton mit umfangreichen Fondsmitteln.

Die Personalunionen sind in den Westschweizer Kantonen abgeschafft worden. In
der Deutschschweiz ist dies noch nicht erfolgt und es besteht Handlungsbedarf. Die
neue IVLW wird dieses Problem gemass erhaltener Auskunft angehen. Das BJ als

Oberaufsichtsbehérde muss das sicherstellen.
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Die Unabhéangigkeit der Verteil- und Bewilligungsinstanzen muss sichergestellt werden.

Die aktuell ausgetibte Aufsicht tber die Verwendung der Lotterieertrage auf zentraler Ebene kann
als eher schwach bezeichnet werden. Die involvierten Stellen sind alle sehr zuriickhaltend. Ahnlich
einem Pikettdienst werden sie vorwiegend auf eine Meldung der Offentlichkeit oder der Medien hin
aktiv, wenn ein Problem erkannt und aufgebracht wird.

Das BJ hat die Oberaufsichtsverantwortung tber die Lotterien und Wetten im 2000 vom Fedpol
zusammen mit 500 Stellenprozenten tGibernommen. In den folgenden Jahren haben sich das Auf-
gabengebiet und damit einhergehend die zur Verfigung stehenden Ressourcen laufend verklei-
nert. Das BJ sieht seine Pflichten als Oberaufsichtsbehorde subsidiar zu denen der kantonalen
Kontrollinstanzen. Da es nicht systematisch uber die Mittelverwendung in den Kantonen informiert
wird, sei eine umfassende Aufsicht aus seiner Sicht nicht praktikabel. Nicht zuletzt auch aufgrund
der besonderen Interessenslage und des Gewichts der Kantone hélt sich das BJ bei der Aufsicht
sehr zurtick. Wie weiter vorne erwahnt, hatten die Kantone im 2002 dafir gesorgt, dass eine be-
reits Uberféllige Revision des LG nach der Vernehmlassung sistiert worden ist. Auch die externe
Evaluation hatte ergeben, dass das Verhdltnis zwischen Bund und Kantonen im Bereich der Lotte-
rien und Wetten lange Zeit sehr angespannt war.

Die Mdglichkeiten der Bundesaufsicht werden nicht ausgeschopft. Das BJ beschrankt seine
Oberaufsicht praktisch auf eine Uberwachung der Bewilligungsentscheide der Comlot. Dies, in-
dem es gelegentlich sein Rekursrecht gegen Verfiigungen der Comlot wahrnimmt, um bei wichti-
gen Grundsatzfragen Rechtssicherheit zu schaffen. Es erhalt zudem die Strafurteile der Kantone,
hat aber in diesem Bereich bisher kaum von seinem Rekursrecht Gebrauch gemacht. Ausser-
dem ist es in Einzelféllen aktiv geworden, wenn die Comlot mit einem konkreten Problem an das
BJ herangetreten ist. So hat es z.B. eine kantonale Situation, welche die Comlot als problema-
tisch erachtete, analysiert und dazu eine Stellungnahme verfasst. Auch wenn in den Medien eine
missbrauchliche Mittelverwendung im Zusammenhang mit den kantonalen Lotteriefonds ange-
prangert wird, analysiert das BJ die Lage mit der Comlot und bespricht, wie weiter vorgegangen
werden soll. Eine Oberaufsicht Giber die Comlot als Aufsichtsbehdrde wird aber nicht ausgeiibt.
Grundsétzlich vertraut das BJ darauf, dass die Comlot die Verwendung der Lotterieertrage ge-
nigend beaufsichtigt, auch wenn sie - gemass Einschatzung des BJ - dazu keine ausdrickliche
gesetzliche Pflicht hatte.

In der Verordnung ist das BJ als Oberaufsichtsbehérde zu bezeichnen und seine Aufsichtspflichten
sind klarer zu definieren.

Die Comlot nimmt ihre Aufsichtsverantwortung vor allem im Bereich der Bekampfung des illega-
len Glickspielmarktes und der Wettkampfmanipulationen wahr. Daneben tberwacht sie bei den
Lotteriegesellschaften die Spieldurchfihrung, die Sicherheitsmanagementsysteme, die Spiel-
suchtpravention und die damit zusammenhangende verantwortungsbewusste Werbung. Aus der
Zweckbindung der Ertrage leitet sie auch eine gewisse Verantwortung als Bewilligungsinstanz
ab, deren zweckkonforme Verwendung zu beaufsichtigen. Sie verlangt dazu von den Lotteriege-
sellschaften die Jahresrechnungen. Diese werden (berdies von externen Revisionsstellen or-
dentlich gepruft.

VVon den Kantonen erhalt die Comlot jahrlich eine Liste der gesprochenen Betrdge mit den Beguns-
tigten und den unterstiitzen Projekten. Diese prift sie nur summarisch. Nur wenn ein Vergabepro-
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jekt offentlich kritisiert wird oder die Fragwurdigkeit eines Vergabeentscheids offensichtlich scheint,
wird sie aktiv. Bei solchen Feststellungen handelt es sich entweder um eine Verwendung, die nicht
dem bundesrechtlichen Begriff der Gemeinniitzigkeit entspricht oder um eine Abtrennungsproble-
matik zur Erfullung 6ffentlich-rechtlicher gesetzlicher Verpflichtungen. In diesem Fall holt die Com-
lot bei den entsprechenden Kantonen Informationen ein. Sie stellt bei Bedarf eine Empfehlung aus.
Sie hat jedoch keine Mittel, diese durchzusetzen und ist deshalb auf die Mitwirkung der Kantone
angewiesen. In ihrem Jahresbericht 2014 schreibt sie dazu:

,Der Comlot kommt diesbeziiglich eine beratende Funktion zu; sie hat nicht den Auftrag, die
Mittelverwendung durch die Kantone zu beaufsichtigen. Sie ware fur die Erfullung dieser Aufga-
be auch nicht mit Entscheidbefugnis oder anderen (Zwangs-)Instrumenten ausgeristet. ... Es ist
aber ein Bestreben der Comlot, darauf hinzuwirken, dass die Kantone in diesem Bereich Uber
bundesrechtskonforme Rechtsgrundlagen verfiigen und die Mittelverwendung korrekt und trans-
parent erfolgt.*

Auch wenn sowohl das BJ als auch die Comlot keine ausdriickliche gesetzliche Pflicht der Com-
lot sehen, die Mittelverwendung zu beaufsichtigen, teilt die EFK diese Meinung nicht. Aufgrund
des Artikels 10 des LG, der besagt, ,Die Bewilligungsbehoérde hat die Ausgabe und Durchfih-
rung der Lotterie, insbesondere...und die Verwendung des Ertrages zu Uberwachen oder Uber-
wachen zu lassen.“, ist nach Meinung der EFK durchaus eine gesetzliche Pflicht gegeben, die
Mittelverwendung bei den Verteilinstanzen zu Uberwachen. Eine solche Pflicht ist auch in den
Artikeln 7 und 20 der IVLW enthalten. Allerdings fehlt es der Comlot mit den geltenden Rechts-
grundlagen tatsachlich an den entsprechenden Mdéglichkeiten, ihre Empfehlungen noétigenfalls
auch mit Massnahmen durchsetzen zu kénnen.

Die Comlot ist klar als Aufsichtsbehtérde im Bereich der Lotterien und Wetten zu bezeichnen. Die
Aufsichtsaufgabe Uber Lotteriegesellschaften, kantonale, regionale und nationale Verteilinstanzen
ist ihr, soweit es die gesetzeskonforme Mittelverwendung betrifft, klar zuzuweisen. So werden Dis-
kussionen Uber den Umfang ihrer Aufsichtspflichten und —rechte hinfallig. Ausserdem ist sie mit
den entsprechenden Befugnissen und Sanktionsmdglichkeiten auszustatten, um ihre Verantwor-
tung umfassend wahrnehmen zu kénnen.

Die eigentliche Aufsichtskompetenz liegt im Moment bei den Kantonen. Geméss Auskunft der
FDKL Uben die kantonalen Finanzkontrollen eine Aufsicht tber die Lotteriefonds aus. Die externe
Evaluation vom September 2010 hat ergeben, dass damals in 20 Kantonen die kantonalen Finanz-
kontrollen die Kontrollstelle der Lotteriefonds waren. In 3 Kantonen waren es andere verwaltungs-
interne Stellen und in 3 Kantonen private Revisionsstellen. Es ist allerdings nicht erhoben worden,
ob diese Kontrollstellen nebst den Fondsrechnungen auch noch die gesetzeskonforme Verwen-
dung der Mittel prifen. Bei verwaltungsinternen Stellen muss zudem die Unabhé&ngigkeit der Auf-
sicht hinterfragt werden. Da keine aktuelleren Daten zur Aufsichtssituation in den Kantonen vorlie-
gen, kann diese nicht abschliessend beurteilt werden.

Allerdings lassen sowohl gewisse Bemerkungen in den Jahresberichten der Comlot beziiglich
,zweifelhafter Mittelvergaben® in den Kantonen als auch zahlreiche Presseartikel, die in regelmas-
sigen Abstanden kantonale Verteilpraktiken kritisch hinterfragen oder anprangern, darauf schlies-
sen, dass die Aufsicht auf kantonaler Ebene, soweit es die gesetzeskonforme Mittelverwendung
betrifft, noch nicht ausreichend gewahrleistet ist. Immer wieder wird festgestellt, dass die Kantone
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Gelder der Lotteriefonds fir 6ffentlich-rechtliche gesetzliche Aufgaben verwenden oder damit Pro-
jekte, die nicht als gemeinnitzig gelten (z.B. Unterstlitzung von gewinnorientierten Unternehmen)
finanzieren, obwohl das LG beides ausschliesst. In einem Kanton wurde im 2014 festgestellt, dass
die kantonale rechtliche Grundlage nicht bundesrechtskonform war. Erst durch eine gemeinsame
Intervention der Comlot und des BJ ist diese nun angepasst worden.

Zudem haben in den letzten Jahren auch mehrere Kantone uniblich hohe Fondsreserven geauf-
net. Teilweise Ubertrafen die Reserven die Einnahmen von mehreren Jahren. Eine Untersuchung
der Comlot hat dazu gefiihrt, dass die Fondsreserven inzwischen in den betroffenen Kantonen
reduziert worden sind. Nicht alle Kantone haben jedoch die Empfehlungen der Comlot umge-
setzt. Dies zeigt auf der einen Seite, dass die Comlot auch ohne gesetzliche Massnahmen eini-
ges bewirken kann. Es zeigt aber auch, dass die kantonalen Kontrollstellen fir die Aufsicht allei-
ne nicht ausreichen und dass die Comlot gegen den Willen der Kantone keine Verbesserungen
durchsetzen kann.

Generell brachte die Prifung die klare Erkenntnis, dass nicht von einer einheitlichen Situation in
den Kantonen gesprochen werden kann. Die Westschweizer Kantone haben mit zwei regionalen
Kommissionen, einer Harmonisierung der Verteilkriterien und der Verwaltungsablaufe, mit der Ab-
schaffung von Personalunionen und mit einer umfassenden Transparenz den Schritt zu einem
System, das den heutigen Anforderungen an Governance entspricht, bereits vollzogen. Die
Deutschschweizer Kantone sind teilweise noch nicht auf dieser Stufe.

Sonderfall STG

Die STG war friher gesamtschweizerisch tatig als Veranstalterin von Sportwetten. Die urspringli-
che Idee war, Gelder aus dem Sport zu erwirtschaften und damit wiederum den Sport zu unter-
stitzen. Seit 2003 ist die STG nicht mehr operativ tatig. Die Bewilligung zur Durchfiihrung von
Sportwetten gab sie 2007 endgiiltig an die beiden Lotteriegesellschaften Swisslos und Loterie
Romande ab. Die STG ist weiterhin zustandig fur die Weiterleitung eines Teils der Reingewinne
der Lotteriegesellschaften an den Schweizer Sport. Damit ist sie von einer Veranstalterin zu einer
Verteilinstanz geworden. Sie fallt somit nicht unter die Aufsichtspflicht der Comlot tber die Lotterie-
gesellschaften, wird aber auch nicht, wie die kantonalen Verteilinstanzen, von einer kantonalen
Kontrollstelle Gberwacht. Die einzig mdgliche Aufsicht wéare durch die Oberaufsicht des BJ oder die
generelle Aufsichtskompetenz der Comlot gegeben. Beide Instanzen wurden jedoch bisher in die-
sem Bereich nicht tétig. Gemaéass schriftlicher Auskunft der STG bt die statutarische Revisions-
stelle eine Aufsicht Uber die Buchfiihrung sowie Uber die statuten- und gesetzeskonforme Mittel-
verwendung aus. Die Revisionsstelle ist nicht im Handelsregister eingetragen. Die Jahresrechnung
und die Revisionsstellenberichte werden genauso wie die Verteilkriterien und die Verwendung der
Mittel nicht publiziert und auch von keiner anderen Instanz gepruft. Damit entspricht die Aufsicht
und Transparenz hier nicht einmal den geltenden rechtlichen Minimalanforderungen, wie sie fir die
kantonalen Verteilinstanzen vorgeschrieben sind.

Die Comlot sah bisher bezlglich der Aufsicht Uber die STG keinen Handlungsbedarf, da diese
ausschliesslich Sportprojekte finanziert und Sport per se als gemeinniitzig gilt. Ausserdem gibt es
bei der STG auch keine Abgrenzungsproblematik zu den 6ffentlich-rechtlichen gesetzlichen Aufga-
ben, die nicht aus den Lotterieertragen finanziert werden dirfen. Die EFK kann die Begriindung der
Comlot zu einem grossen Teil nachvollziehen. Trotzdem ist sicherzustellen, dass alle Verteilinstan-
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zen im gleichen Umfang beaufsichtigt werden. Die STG verteilt jahrlich mehr als 30 Millionen Fran-
ken und somit deutlich mehr als kleineren Kantonen an Mittel zur Verfigung stehen. Deshalb muss
auch bei ihr gewahrleistet sein, dass die Rechnungslegung gewisse Mindeststandards erfullt, die
Betriebsausgaben in einem angemessenen Verhéltnis zu den fir gemeinnitzige Zwecke verwen-
deten Mitteln stehen, dass die unterstiitzten Projekte wirklich gemeinniitzig sind und dass die Of-
fentlichkeit tber die Mittelverwendung transparent informiert wird.

Die Aufsicht Uber die STG muss analog zu derjenigen, die fir kantonale Verteilinstanzen gilt,
sichergestellt werden.

Die EFK begrisst die Bestrebungen der Kantone, sich im Bereich Lotterien und Wetten selber zu
regulieren. Allerdings zeigen die Erfahrungen der letzten Jahre, dass dies noch nicht in allen Kan-
tonen eigenverantwortlich genug gehandhabt wird. Die Lotteriefondsgelder stehen in vielen Kanto-
nen der Regierung als zusatzliche Mittel mit einigem Ermessensspielraum bei der Verwendung zur
Verfligung, Uber welche sie meist ohne Einbezug des Parlaments verfliigen kénnen. Aus diesem
Grund sind griffige rechtliche Grundlagen, Reglemente, eine umfassende Transparenz und eine
funktionierende Aufsicht angezeigt.

Die Ertrage aus Geldspielen werden ausschliesslich durch die Teilnahme der Schweizer Bevdlke-
rung erzielt. Sie sollten deshalb, wie gesetzlich vorgesehen, auch wieder der Bevdlkerung zugute
kommen. Bei den Spielbanken wird das auf Bundesebene erreicht, indem die Spielbankenabgaben
ausschliesslich fiur die Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung verwendet werden. Bei
den Kantonen soll der Nutzen fur die Bevdlkerung erzielt werden, indem die Lotterieertrage aus-
schliesslich fir gemeinnitzige oder wohltatige Projekte verwendet werden. Es ist liegt in der Ver-
antwortung aller am System Beteiligten, dies zu gewahrleisten.

Um es mit den treffenden Worten aus dem Jahresbericht 2014 der Comlot zu sagen: ,Nicht nach-
vollziehbare oder gar bundesrechtswidrige Rechtsgrundlagen und Vergabeentscheide einzelner
Kantone untergraben die Glaubwirdigkeit der von den Kantonen verantworteten Lotterie- und
Wettlandschaft insgesamt.”

Deshalb liegt es auch im Interesse der Kantone, durch eine gut organisierte Aufsicht die Glaub-
wurdigkeit und die Reputation aller Kantone im Bereich der Lotteriefonds sicherzustellen. Daflr
braucht es gewisse gesetzliche Minimalanforderungen, wie sie der neue Gesetzesentwurf bereits
enthalt (nachfolgendes Kapitel), aber auch eine zentrale Stelle, die die Aufsicht auf allen Stufen der
Mittelgenerierung, Mittelverwaltung und Mittelverteilung sicherstellt. Da auf Verfassungsstufe die
Zustandigkeit der Kantone fiir die Bewilligung und die Beaufsichtigung der Lotterien und Sportwet-
ten festgeschrieben worden ist, erachtet es die EFK als folgerichtig, dass der Comlot als interkan-
tonale Aufsichts- und Bewilligungsbehorde diese Rolle zukommt.
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4 Die laufende Gesetzesrevision

4.1 Das neue Bundesgesetz iiber Geldspiele (BGS) fiihrt zu vielen Verbesse-
rungen

Hauptziel des Gesetzesentwurfs ist die Umsetzung des neuen Artikels 106 der Bundesverfassung.
Der Gesetzesentwurf stimmt bezuglich der Lotterien und Wetten in weiten Teilen mit der bestehen-
den Praxis und der IVLW Uberein. Die zentralen Regelungsprinzipien, die heute auf verschiedenen
Ebenen verankert sind, werden grdsstenteils weitergefuhrt und die Regeln in den beiden Bereichen
Spielbanken sowie Lotterien, Sportwetten und Geschicklichkeitsspiele harmonisiert. Die Zweckbin-
dung der Ertrage fir gemeinnitzige Zwecke wird beibehalten.

Neu sind eine Steuerbefreiung samtlicher Geldspielgewinne, ein starkerer Schutz vor Spielsucht
sowie die Unterstellung der Grossspiele unter das Geldwaschereigesetz. Neu wird zudem ein Ko-
ordinationsorgan geschaffen, welches den Meinungsaustausch und die Zusammenarbeit zwischen
den Behorden des Bundes und der Kantone im Bereich der Geldspiele institutionalisieren soll.
Ausserdem sind die bisher zu milden Strafbestimmungen verschéarft worden.

Im Fokus der Prifung stehen die Verwendung der Reingewinne aus Lotterien und Wetten sowie
die Aufsicht dartiber. Beztiglich der Festlegung und der Verwendung der Reingewinne sind mehre-
re neue Vorgaben ins Gesetz aufgenommen worden. Sie stammen zum grdssten Teil aus der in-
terkantonalen Vereinbarung. Es wurden noch zusatzliche weiterfihrende Bestimmungen aufge-
nommen, so dass diese, wenn sie eingehalten werden, einen guten Standard beziglich Gover-
nance und Transparenz gewahrleisten sollten.

Von den drei Empfehlungen der externen Evaluation in Bezug auf eine allfallige Gesetzesrevision
wurde die Empfehlung, dass die Bussen zu revidieren sind, vollstdndig umgesetzt und die Bussen-
androhungen massiv erhdht. Die Empfehlung der formellen Regelung der Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Comlot wurde teilweise umgesetzt. So wurden, wie nachfolgend beschrieben, der
Comlot bzw. der interkantonalen Vollzugsbehdrde gewisse Aufgaben zugewiesen. Die Aufgaben
des Bundes fur die Oberaufsicht sind nicht definiert worden. Auch die allfallige Starkung der Auf-
sichtsfunktion des Bundes ist somit nicht umgesetzt worden.

Im Gesetzesentwurf werden die Lotteriegesellschaften als Veranstalterinnen bezeichnet, die inter-
kantonalen Lotterien und Wetten als Grossspiele und die Comlot als interkantonale Vollzugsbehor-
de. In Folge werden diese Bezeichnungen tibernommen.

4.2 Die Beurteilung des Gesetzesentwurfs durch die EFK

Die EFK schliesst sich der Meinung an, dass eine Revision des LG dringend nétig war. Sie aner-
kennt die grossen Anstrengungen, die unternommen worden sind, um eine fir alle Seiten akzep-
table gesetzliche Grundlage zur Regelung von Geldspielen zu schaffen. Wie in Kapitel 4.1 aufge-
fuhrt, sieht sie auch viele Verbesserungen gegeniiber den heutigen Rechtsgrundlagen.

Mit dem Hintergrundwissen uber die vorherrschende Situation im Bereich der Mittelverwendung
und der darliber ausgelbten Aufsicht, sieht sie in diesem Bereich trotzdem noch Verbesserungs-
potential. Eine laufende Gesetzesrevision bietet die idealen Voraussetzungen, um gewisse Schwa-
chen oder Liicken fur die Zukunft beheben zu kénnen. Die EFK hat deshalb im Rahmen der Am-
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terkonsultation die nachfolgenden Antrage zur Behebung aus ihrer Sicht bestehender Schwach-
stellen gemacht.

4.2.1 Schaffung einer zentralen und unabhangigen Aufsichtsfunktion

Die Stellung und Funktion der heutigen Comlot werden ins Bundesgesetz (ibernommen. Sie ist
als Bewilligungs- und Aufsichtsbehérde im Bereich der Grossspiele als ,interkantonale Vollzugs-
behorde” aufgenommen worden. Ausserdem werden ihre Aufgaben, Befugnisse und Sanktions-
moglichkeiten in den Artikeln 108 bis 110 BGS aufgefuihrt. Damit wird die Empfehlung der exter-
nen Evaluation beziiglich formeller Regelung der Aufgabenteilung zwischen Bund und Comlot
teilweise umgesetzt.

Zur genaueren Bezeichnung der Funktion dieser interkantonalen Behorde sollte sie in der ganzen
Vorlage als” Interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehérde bezeichnet werden.

Wie im Kapitel 3.1.2 aufgezeigt, konnten die Verflechtungen der FDKL mit den Veranstalterinnen
und den Verteilinstanzen durch ihre Funktion als Wahl- und Genehmigungsbehérde der Comlot
deren Unabhangigkeit und damit auch die Starke ihrer Aufsichtsfunktion einschranken.

Die Oberaufsichtsbehérde muss deshalb sicherstellen, dass die in Artikel 107 aufgefiihrte
Unabhéngigkeit der interkantonalen Aufsicht- und Vollzugsbehérde sowohl personlich als auch
institutionell und funktionell gewéhrleistet ist. Dies im Rahmen ihrer Oberaufsichtspflichten ge-
mass Artikel 138.

4.2.2 Aufgaben, Befugnisse und Sanktionsmdéglichkeiten der zentralen Auf-
sichtsfunktion

Aufgaben

Die Vorlage sieht in Artikel 108 vor, dass die interkantonale Vollzugsbehorde die Einhaltung der
gesetzlichen Bestimmungen in Bezug auf die Grossspiele Uberwacht. Da auf Verfassungsstufe
geregelt ist, dass die Kantone fiir die Bewilligung und die Beaufsichtigung der Lotterien und Sport-
wetten zustandig sind, erachtet die EFK dies als folgerichtig.

Allerdings ist die EFK der Meinung, dass die Aufzdhlung der Aufgaben in Artikel 108 zu erganzen
ist. Diese wurden in der Vorlage analog zu denen der Eidgendssischen Spielbankenkommission
(ESBK) ausgestaltet. Die Verwendung der Spielertrage ist jedoch in den beiden Bereichen ganz
unterschiedlich geregelt. Bei den Spielbanken erhebt die ESBK direkt die Spielbankenabgabe im
Auftrag des Bundes. Die Abgabe kommt vollumfénglich der Alters-, Hinterlassenen- und Invaliden-
versicherung zugute. Bei den Spielertragen von Grossspielen sind viel mehr Stellen involviert.
Neben den Veranstalterinnen sind dies mindestens 26 kantonale Instanzen (in vielen Kantonen
gibt es zwei separate Instanzen fir Lotteriefonds und Sportfonds), die CPOR fir regionale Projekte
sowie die national tatige STG. Deshalb muss auch die Aufsicht Uber die zweckkonforme Mittel-
verwendung fur die Grossspiele anders aufgezogen bzw. detaillierter geregelt werden.

Die EFK halt es fiir unumganglich, dass die Aufgaben der interkantonalen Aufsichts- und Vollzugs-
behorde erganzt werden um die Uberwachung der rechtskonformen Verwendung dieser Reinge-
winne von der Veranstalterin bis zu den kantonalen und nationalen Instanzen.
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® In Artikel 21 der Vorlage werden Bedingungen gestellt, die erflllt sein missen, damit eine
Veranstalterin eine Bewilligung von der interkantonalen Vollzugsbehérde erhélt. Dort ist auf-
gefuhrt: (wenn die Veranstalterin gewahrleistet) ,dass die Betriebskosten, insbesondere die
Werbung, im Vergleich zu den Mitteln, die fiir gemeinnitzige Zwecke zur Verfligung gestellt
werden, in einem angemessenen Verhaltnis stehen.” Diese wichtige Bedingung soll daflr
Sorge tragen, dass ein moglichst hoher Reingewinn fiir gemeinnitzige Zwecke zur Verfligung
steht. Allerdings muss auch geregelt werden, wer deren Einhaltung prift. Es ist eine nahe-
liegende Schlussfolgerung, dass die interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehdérde als Bewil-
ligungsbehodrde auch die Einhaltung der Bedingungen prift. Trotzdem wére es aufgrund der
Bedeutsamkeit dieser Bedingung angebracht, ihr diese Aufgabe explizit zuzuordnen.

® In den Artikeln 126 — 129 der Vorlage werden den Kantonen gewisse Minimalvorschriften fiir
die Verwendung der Reingewinne, die Rechnungsfihrung der Lotteriefonds, die Erstellung
kantonaler Erlasse, die Ausrichtung von Beitragen und die Transparenz Uber die Mittel-
vergabe gemacht. Diese Regeln stellen eine deutliche Verbesserung gegeniber dem bishe-
rigen LG aber auch gegeniiber der geltenden IVLW dar. Allerdings ist nirgends geregelt,
dass die Einhaltung dieser Vorgaben beaufsichtigt werden muss und wer dafir verantwort-
lich ist. Dass es eine zentrale Aufsichtsstelle braucht, ist fir die EFK aufgrund der heutigen
Situation unabdingbar.
Aufgrund von Artikel 108 lasst sich ableiten, dass die interkantonale Aufsichts- und Vollzugs-
behorde flir diese Aufsicht zustandig ware. Die gefiihrten Gespréache haben gezeigt, dass nicht
alle involvierten Stellen dieser Interpretation folgen. Um zu vermeiden, dass die Comlot bzw.
die interkantonale Aufsicht- und Vollzugsbehérde genau wie heute in diesem Bereich gewisse
Aufgaben wahrnimmt, die Situation in Bezug auf die Pflichten oder Kompetenzen jedoch unklar
ist, sollte ihr die Aufsicht Gber die Verteilinstanzen klar zugeordnet werden. Dadurch wird fr
alle Beteiligten Rechtssicherheit geschaffen und die Regelung der Aufgabenteilung zwischen
dem Bund und der Comlot wird, wie von der externen Evaluation gefordert, verbessert.

® In den aktuellen rechtlichen Grundlagen ist die STG nicht gentigend berticksichtigt worden, da
sie damals noch nicht in der jetzigen Form als nationale Verteilinstanz tatig war. In der neuen
Vorlage muss sie angemessen bedacht werden. Die Artikel 126 - 129 missen, soweit sinnvoll,
auch auf die STG (angepasst) angewandt werden. Die interkantonale Aufsichts- und Vollzugs-
behoérde soll deshalb auch die Aufgabe erhalten, die Aufsicht Uber die STG auszutben. In der
Botschaft sollten diesbeziiglich noch erganzende Ausfiihrungen angebracht werden.

Der Artikel 108 ,Aufgaben” (der interkantonalen Aufsichts- und Vollzugsbehdrde) ist mit folgenden
Punkten zu erganzen:

1. Sie Uberwacht, dass die Betriebskosten der Veranstalterinnen von Grossspielen im Vergleich
zu den Mitteln, die fir gemeinnitzige Zwecke zur Verfligung gestellt werden, in einem ange-
messenen Verhaltnis stehen; (Einhaltung des Artikels 21 Absatz 1 Bst. i)

2. Sie Uberwacht die Einhaltung der Bestimmungen beziglich der Verwendung der Reingewinne
von Grossspielen gemass Artikel 126 ff.

Ausserdem sind in der Botschaft die Anwendung der Artikel 126 ff bei der STG und die Aufsicht
dartiber durch die interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehérde zu préazisieren.
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Befugnisse

Damit die interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehérde ihre Aufsicht gegeniiber den Vertei-
linstanzen wahrnehmen kann, mussen ihre Befugnisse in Artikel 109 entsprechend ergénzt
werden.

Der Artikel 109 ,Befugnisse” (der interkantonalen Aufsichts- und Vollzugsbehdérde) ist dahingehend
Zu erganzen, dass die interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehdrde zur Erfullung ihrer Aufgaben
von den Verteilinstanzen und deren Kontrollorganen die fir die Uberwachung notwendigen Aus-
kunfte und Unterlagen verlangen kann.

Verwaltungssanktionen

Auch die Sanktionsmdglichkeiten missen erganzt werden um Massnahmen gegeniiber den Vertei-
linstanzen. Nur so hat die Aufsichts- und Vollzugsbehdérde bei Bedarf die notwendigen Instrumente,
um eine Empfehlung durchzusetzen und einen rechtskonformen Zustand herstellen zu kénnen.

Artikel 110 ,Verwaltungssanktionen® (der interkantonalen Aufsichts- und Vollzugsbehdrde) ist zu
erganzen mit Massnahmen, die fur die Erflllung der Aufsichtsfunktion Uber die Verteilinstanzen
notwendig sind.

4.2.3 Die Oberaufsicht durch den Bund

Gemass der externen Evaluation sollen die Aufgaben des Bundes formell geregelt und die Auf-
sichtsfunktion des Bundes allfallig gestarkt werden. Die EFK teilt diese Meinung. Um Abgren-
zungsprobleme zur interkantonalen Aufsichts- und Vollzugsbehdrde zu vermeiden und einen Mini-
malstandard fur das BJ zu setzen, miussen die Aufsichtspflichten der Oberaufsichtsbhehérde ge-
nauer definiert werden. Insbesondere sollten die gemass Artikel 128 von den Kantonen zu erstel-
lenden Erlasse auf ihre Konformitat mit dem Bundesrecht hin gepruft werden. Auch muss das BJ
eine Oberaufsicht Uber die gesamten Téatigkeiten der interkantonalen Aufsichts- und Vollzugsbe-
horde austiben und nicht nur wie bis anhin Uber die Bewilligungstatigkeit.

Zum Artikel 138 ,Vollzug und Oberaufsicht“ ist in der Verordnung zum BGS das BJ als die zustén-
dige Oberaufsichtshehérde zu bestimmen. Auch sind in der neuen Bundesgesetzgebung die
Instrumente der Aufsicht genauer zu definieren. Insbesondere ist dabei die Priufung der Rechts-
massigkeit der kantonalen Erlasse gemass Artikel 128 Absatz 1 aufzufihren sowie die Aufsicht
Uber die interkantonale Aufsichts- und Vollzugsbehérde.

4.2.4 Ubrige Anpassungsantrage

Definition des Reingewinns

In Artikel 126 wird im zweiten Abschnitt festgelegt, wie der Reingewinn, der fiir gemeinnitzige
Zwecke zur Verfigung steht, definiert ist. Unter anderem wurde festgelegt, dass von den Ertrégen
auch die Aufwande zur Bildung von brancheniblichen Reserven und Ruckstellungen in Abzug
gebracht werden kdnnen. Da es nur zwei Veranstalterinnen von Grossspielen in der Schweiz gibt,
dirfte es kaum madglich sein, einen Standard fur branchenibliche Reserven und Rickstellungen zu
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finden. Deshalb sollte von angemessenen Reserven und Rickstellungen gesprochen werden und
die Angemessenheit in der Botschaft prazisiert werden.

Im Artikel 126 ,Verwendung der Reingewinne fiir gemeinniitzige Zwecke* ist in Absatz 2 der Begriff
von brancheniblichen Reserven und Rickstellungen zu ersetzen mit angemessenen Reserven
und Ruckstellungen. Die Angemessenheit ist in der Botschaft zu préazisieren.

Unabhéngigkeit der Verteilinstanzen

Im Artikel 128 steht im ersten Abschnitt, dass die Kantone in rechtsetzender Form das Verfahren
sowie die fir die Verteilung der Mittel zustandigen Instanzen regeln. Nach Meinung der EFK wird
es richtigerweise den Kantonen uberlassen, innerhalb der Vorgaben des neuen BGS selber die
Strukturen und Verteilkriterien festzulegen. Solange sichergestellt ist, dass die kantonalen Erlasse
das Bundesrecht nicht verletzen, die Verteilinstanzen unabhangig sind und es eine zentrale Auf-
sicht Uber die Mittelverwendung gibt, ist es nicht Sache des Bundes, hier weitere Vorgaben zu
machen. Ansonsten wirde die Durchfiihrungsautonomie der Kantone verletzt.

Hingegen fehlt im Artikel 128 die wichtige Bedingung, dass diese Verteilinstanzen unabhéngig sein
mussen. Der Begriff ,unabhangig” war urspringlich in der Vorlage vorgesehen, wurde jedoch nach
der Vernehmlassung auf Antrag einiger Kantone, der Swisslos und der STG gestrichen. Diese
Bedingung sollte wieder eingefligt werden.

In Artikel 128 ,Ausrichtung von Beitrdgen* ist wieder von fur die Verteilung der Mittel zustandigen
unabhangigen Instanzen® zu sprechen.

Die EFK hat diese Punkte in ihrer Stellungnahme vom 10. Juni 2015 als Antrége und Kommentare
zuhanden des BJ eingebracht. Zum Zeitpunkt der Berichterstellung war das Ergebnis der Amter-
konsultation noch ausstehend.
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5 Schlussbesprechung

Die Schlussbesprechung fand am 30. Juni 2015 statt. Teilgenommen haben:

BJ

EFK Hans-Rudolf Wagner, Fachbereichsleiter
Gabriela Carrapa, Revisionsleiterin

Sie ergab Ubereinstimmung mit den Feststellungen und Beurteilungen.

Die EFK dankt fur die gewahrte Unterstiitzung.

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE
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Anhang 1: Rechtsgrundiagen

Bundesverfassung (BV, SR 101)

Finanzkontrollgesetz (FKG, SR 614.0)

Bundesgesetz liber Geldspiele (BGS, Entwurf)

Bundesgesetz Uiber Gliicksspiele und Spielbanken (Spielbankengesetz, SBG, SR 935.52)
Bundesgesetz betreffend die Lotterien und gewerbsmassigen Wetten (LG, SR 935.51)

Verordnung zum Bundesgesetz betreffend die Lotterien und gewerbsmassigen Wetten
(LV, SR 935.511)

Interkantonale Vereinbarung tiber die Aufsicht sowie die Bewilligung und Ertragsverwendung von
interkantonal oder gesamtschweizerisch durchgefiihrten Lotterien und Wetten (IVLW)

Interkantonale Vereinbarung betreffend die gemeinsame Durchfiihrung von Lotterien

9éme Convention relative a la Loterie Romande
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Anhang 2: Abkiirzungen

Abklrzungen

BJ Bundesamt fir Justiz

Comlot Lotterie- und Wettkommission

CPOR Conférence des Présidents des Organes de répartition
CRLJ Conférence romande de la loterie et des jeux

EFK Eidgendssische Finanzkontrolle

EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

ESBK Eidgendssische Spielbankenkommission

FDKL Fachdirektorenkonferenz Lotteriemarkt und Lotteriegesetz
fedpol Bundesamt fr Polizei

Loterie Romande Société de la Loterie de la Suisse Romande
STG Sport-Toto-Gesellschaft

Swisslos SWISSLOS Interkantonale Landeslotterie Genossenschaft
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Anhang 3: Exkurs zur Bundesaufsicht (kurzer Uberblick)

Gemass Artikel 49 Absatz 2 und Artikel 186 Absatz 4 der Bundesverfassung hat der Bund, in erster
Linie der Bundesrat, die Pflicht, Uber die Einhaltung des Bundesrechts mit Einschluss des Voélker-
rechts durch die Kantone zu wachen (= Bundesaufsicht). Die Aufsichtskompetenz kann unter be-
stimmten Voraussetzungen auch an Departemente oder Bundesdmter delegiert werden. Der Bun-
desaufsicht kommt ein umfassender Charakter zu; sie erstreckt sich tber das gesamte Staatshan-
deln der Kantone.

Es gilt der Grundsatz der Subsidiaritat. Danach soll dem Kanton zuerst Gelegenheit zur Selbstbe-
richtigung gegeben werden. Erst wenn diese nicht funktioniert oder von vornherein als ungeeignet
erscheint, hat das zustandige Bundesorgan geeignete Aufsichtsmassnahmen zu ergreifen.

Generelle Massnahmenmaoglichkeiten des Bundes wéren:

- Ermittlungen und Untersuchungen: Berichte einholen, Akten herausverlangen oder Inspektio-
nen vornehmen;

- Allgemeine Weisungen (Kreisschreiben) tGber den Vollzug des Bundesrechts erteilen (sind far
Kantone verbindlich) oder Weisungen im Einzelfall (Einladung oder Ersuchen an den Kanton,
den Mangel zu beheben);

- Genehmigung kantonaler Gesetze und Verordnungen (nur bei Erlassen aus dem delegierten
Wirkungskreis maoglich). Dies ist in der Praxis das wichtigste Aufsichtsinstrument. Dafir ist aber
eine besondere bundesgesetzliche Grundlage erforderlich.

- Behdrdenbeschwerde: Entscheide der letzten kantonalen Instanz kénnen mit Beschwerde in
offentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht weitergezogen werden. Auch dies
setzt eine besondere bundesgesetzliche Grundlage voraus.

- Integrale Beschwerde: Teilweise haben die Bundesbehdrden auch die Befugnis, Rechtsmittel
des kantonalen Rechts zu ergreifen

- Klage nach Artikel 189 Absatz 2 BV: Bei Kompetenzkonflikten zwischen Bund und Kantonen,
sofern zugleich eine Kompetenziiberschreitung seitens eines Kantons vorliegt;

- Aufsichtsrechtliche Kassation kantonaler Rechtsanwendungsakte (ausserhalb eines Rechtsmit-
telverfahrens)

- Bundesexekution (Zwangsbewehrte Aufsichtsmassnahmen):

- Finanzielle Druckmittel: Zuwendung verweigern, aussetzen oder zurtickfordern; hierfir ist ein
enger Zusammenhang zwischen Zuwendung und fehlender Pflichterfullung durch den Kan-
ton erforderlich.

- Ersatzvornahme: Die dem Kanton obliegende Bundespflicht wird vom Bund auf Kosten des
Kantons ausgefthrt.

- MilitArische Exekution: Beizug von Truppen zur Durchsetzung des Bundesrechts; nur bei
schwerster Verletzung elementarer Bundespflichten.

Der Kanton kann gegen Aufsichtsmassnahmen des Bundes Klage beim Bundesgericht fiihren.
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