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VOORWOORD

In opdracht van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Datacentrum (WODC) van het
ministerie van Justitie en Veiligheid heeft onderzoeks- en adviesbureau Breuer&Intraval
het vooronderzoek van de evaluatie van de Wet Kansspelen op afstand (Wet Koa)
uitgevoerd. Op 1 april 2021 is de Wet Koa in werking getreden met als doel het regelen
van de bestaande en toekomstige behoefte aan online kansspelen, zodat consumenten
daar op een veilige en eerlijke manier aan kunnen deelnemen. Net als voor het gehele
Nederlandse kansspelbeleid gelden ook voor kansspelen op afstand de volgende drie
beleidsdoelstellingen: (1) het voorkomen van kansspelverslaving, (2) het tegengaan van
fraude en overige criminaliteit en (3) het beschermen van consumenten.

Er zijn diverse zorgen geuit over de effecten van legalisering van online kansspelen. Dit
zou kunnen leiden tot een toename van problematisch speelgedrag en kansspelverslaving,
met name bij jongeren. Mede gezien deze en andere zorgen is afgesproken dat de Wet
Koa al na drie jaar zal worden geévalueerd in plaats van de gebruikelijke vijf jaar. Dit
betekent dat de evaluatie van de Wet Koa in oktober 2024 aan de Tweede Kamer moet
worden aangeboden.

Door de diversiteit van de Wet Koa dient een groot aantal aspecten in de evaluatie te
worden meegenomen. Verder is voor de evaluatie de medewerking van een groot aantal
stakeholders noodzakelijk en zal een diversiteit aan gegevens en verschillende
onderzoeksmethoden nodig zijn. Ook zijn er diverse toezeggingen aan de Eerste en Tweede
Kamer gedaan over welke aspecten in de evaluatie meegenomen zullen worden. Vanwege
deze complexiteit is dit vooronderzoek uitgevoerd dat zich richt op het ontwerpen van een
gedragen evaluatiekader en een op haalbaarheid getoetste aanpak van de evaluatie.

Het onderzoek is uitgevoerd door (senior)onderzoekers Annelies Kruize (projectleider),
Jacco Snippe en Wouter Baljet van Breuer&Intraval. Daarnaast hebben Brecht Zijlstra,
Erwin van der Lee, Robert Pieper, Irene Schoonbeek en Lara Wouters bijgedragen aan het
verzamelen van informatie.

Graag willen wij de leden van de begeleidingscommissie onder voorzitterschap van prof.
dr. H.B. Winter (Rijksuniversiteit Groningen) bedanken voor de betrokken en deskundige
wijze waarop zij het onderzoek hebben begeleid. De commissie bestond verder uit: dr. K.
Wittebrood (zelfstandige), drs. O.L. Hendriks (WODC), O.C. Evenhuis M.A. (ministerie van
Justitie en Veiligheid) en dr. A.D. Rozema (Tilburg University).

Daarnaast willen we onze dank uitspreken aan de vertegenwoordigers van de betrokken
instellingen en organisaties die bereid waren mee te werken aan een interview en/of het
verstrekken van gegevens. Zonder hun medewerking was het onderzoek niet mogelijk
geweest.

Namens Breuer&Intraval
Annelies Kruize, Jacco Snippe en Wouter Baljet
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SAMENVATTING

De Wet Kansspelen op afstand (Wet Koa) is op 1 april 2021 in werking getreden. Een half
jaar later ging de markt voor online kansspelen open en sindsdien kunnen
vergunninghouders onder voorwaarden legaal online kansspelen aanbieden. In het Besluit
Koa zijn bepalingen opgenomen voor de uitvoering van de Wet Koa. In het besluit is het
vergunningenstelsel voor kansspelen op afstand nader uitgewerkt en er zijn regels gesteld
die betrekking hebben op het voorkomen van kansspelverslaving, de bescherming van de
consument en de bestrijding van criminaliteit. De invoering van de Wet Koa heeft onder
meer geleid tot aanpassingen van de regelgeving omtrent werving- en reclame-uitingen
en verslavingspreventie.

In 2015 heeft bureau Intraval de beleidstheorie van de modernisering van het
kansspelbeleid gereconstrueerd en een evaluatiekader opgesteld. Sindsdien hebben zich
diverse ontwikkelingen en veranderingen voorgedaan die meegenomen moeten worden in
de evaluatie van 2024. Daarnaast zijn er diverse toezeggingen aan de Eerste en Tweede
Kamer gedaan over aspecten van de kansspelmarkt en het kansspelbeleid die in de
evaluatie meegenomen moeten worden. Tot slot is voor de evaluatie de medewerking van
een groot aantal stakeholders noodzakelijk en zullen diverse onderzoeksmethoden nodig
zijn. Vanwege deze complexiteit heeft het WODC onderzoeks- en adviesbureau
Breuer&Intraval de opdracht gegeven een vooronderzoek uit te voeren dat zich richt op
het ontwerpen van een evaluatiekader. Dit evaluatiekader biedt inzicht op onderwerpen
waar de evaluatie op zou kunnen toezien, welke gegevens daarvoor gewenst zijn, en
worden voorstellen gedaan over hoe en bij welke partijen deze gegevens verzameld
kunnen worden. Daarnaast komen in dit vooronderzoek tevens enkele beslis- en
aandachtspunten aan de orde waarmee bij de opzet van de evaluatie rekening kan worden
gehouden. Er wordt in dit vooronderzoek nadrukkelijk geen blauwdruk voor de aanpak van
de evaluatie gegeven. De voorstellen die we doen kunnen als input worden gebruikt voor
het ontwerpen van een onderzoeksopzet voor de evaluatie van de Wet Koa.

Opzet vooronderzoek evaluatie Wet Koa

De in 2015 opgestelde beleidslogica en het evaluatiekader vormen het vertrekpunt van dit
vooronderzoek. Om te komen tot een evaluatiekader en voorstellen voor een aanpak van
de evaluatie zijn we gestart met een deskresearch waarmee in kaart is gebracht welke
beleidswijzigingen er zijn geweest sinds de invoering van de Wet Koa, de redenen voor de
wijzigingen en de toezeggingen door het kabinet aan het parlement voor de evaluatie.
Vervolgens is gesproken met de betrokken beleidsmakers om het doel van
beleidswijzigingen te achterhalen. Ook hebben we gesproken met een groot aantal
stakeholders die betrokken zijn bij (de uitvoering van) de Wet Koa. De verzamelde
informatie hebben tot aanpassingen van het evaluatiekader en de opzet geleid. Dit
aangepaste kader is tijdens een expertmeeting aan deskundigen voorgelegd.

Afbakening evaluatie

Het doel van Wet Koa is het regelen van de bestaande en toekomstige behoefte aan online
kansspelen, zodat consumenten daar op een veilige en eerlijke manier aan kunnen
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deelnemen. Evenals voor het gehele Nederlandse kansspelbeleid gelden ook voor de online
kansspelen de drie eerdergenoemde doelstellingen. In de Wet Koa is opgenomen dat de
evaluatie verslag dient te doen over de doeltreffendheid en de effecten van de wet in de
praktijk. Een bepaling in de Wet Koa stelt dat met de evaluatie in ieder geval inzichtelijk
dient te worden gemaakt: de meeropbrengst van de kansspelbelasting; de behaalde
kanalisatiegraad; de verslavingszorg bij speelhallen en de horeca; en de ontwikkeling in
de afdrachten aan de sport.! Daarnaast zijn er naar aanleiding van Kamervragen, moties
en amendementen door de minister voor Rechtsbescherming toezeggingen gedaan aan de
Eerste en Tweede Kamer over onderwerpen die ook in de evaluatie moeten worden
meegenomen.

De ruime evaluatiebepaling en de vele toezeggingen die zijn gedaan over onderwerpen
waar de evaluatie op zou moeten toezien brengen het risico met zich mee dat een evaluatie
zeer breed wordt en daarmee kan afdwalen van het evalueren van het primaire doel van
de Wet Koa: het reguleren van online gokken. Gezien het primaire doel van de Wet Koa
bevelen wij aan om het zwaartepunt van de evaluatie te leggen op online gokken en
eventuele gevolgen daarvan voor de andere deelmarkten. Dit vraagt voor het ontwerpen
van een opzet van de evaluatie om nadere keuzes en afbakening. Wij geven in overweging
om in de uiteindelijke aanpak meer aandacht te geven aan hoe de regelgeving in de online
sector uitwerkt dan in de landgebonden sector.

Indicatoren

Voor het in kaart brengen welke informatie er moet worden meegenomen in de evaluatie
van de Wet Koa, zijn we voornamelijk uitgegaan van de bepalingen in het Besluit Koa, het
Besluit WRVK, de Leidraad Wwft en hetgeen hiervan verder is uitgewerkt in de lagere
regelgeving. Aanvullend daarop is bij betrokken stakeholders nagegaan welke
onderwerpen zij van belang achten om mee te nemen in de evaluatie en hebben we
gekeken naar de toezeggingen die zijn gedaan door de minister voor Rechtsbescherming
aan de Eerste en Tweede Kamer.

Voor een deel van de informatie geldt dat het met nhame gaat om het in kaart brengen van
in hoeverre vergunde aanbieders bepaalde maatregelen wel of niet uitvoeren. Daarbij gaat
het om gegevens die betrekking hebben op de inspanningen van vergunde online
aanbieders. Daarnaast dient informatie te worden verzameld waarmee kan worden
nagegaan in hoeverre de doelstellingen zijn behaald, er sprake is van kanalisatie en van
substitutie (overstappen van landgebonden naar online kansspelen). Verder dient in inzicht
te worden verkregen in mogelijke neveneffecten, zoals aanwas van nieuwe spelers. Tot
slot moet in de evaluatie aandacht worden besteed aan de toezichts- en
handhavingsactiviteiten van de Ksa. Met de inwerkingtreding van de Wet Koa heeft de Ksa
er diverse toezichtstaken bijgekregen. Als onafhankelijk toezichthouder heeft de Ksa als
wettelijke taken: het reguleren van de kansspelmarkt door vergunningen te verlenen aan
kansspelaanbieders; toezicht houden op vergunninghouders; het voorkomen van
gokverslaving; en het tegengaan van matchfixing bij vergunninghouders. Hiervoor voert
de Ksa diverse toezichts- en handhavingsactiviteiten uit.

! Staatsblad 2019, 127, art. VIII.
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De onderwerpen waar de evaluatie op zou kunnen toezien hebben we vertaald naar
indicatoren en verwerkt in een overzicht. In dit overzicht staan naast de indicatoren,
eveneens de bron waar de bijbehorende gegevens beschikbaar zouden moeten zijn en is
een voorstel gedaan voor onderzoeksmethoden waarmee de gegevens kunnen worden
verzameld. Hierbij gaat het zowel om kwantitatieve methoden (zoals vragenlijsten) als
kwalitatieve methoden (interviews). Kwantitatieve gegevens alleen geven namelijk geen
compleet beeld van hoe de maatregelen in het Besluit Koa door vergunde (online)
aanbieders zijn ingevuld. In interviews kan worden nagevraagd hoe aanbieders in de

praktijk invulling geven aan de wet- en regelgeving.

Tot slot bevelen wij aan om informatie over de uitvoering van de maatregelen door
vergunde aanbieders niet alleen bij de vergunde aanbieders te verzamelen, maar ook bij
spelers, toezichthouders en hulpverlening. Op deze manier biedt de evaluatie vanuit
verschillende perspectieven zicht op de uitvoering van maatregelen, die vervolgens ook
met elkaar kunnen worden vergeleken (triangulatie).

Mogelijke onderzoeksmethoden

Om zicht te krijgen op de (werk)processen, doelbereiking en neveneffecten bevelen wij
aan om bij vergunde aanbieders, toezichthouders, hulpverlening en spelers hierover (reeds
bestaande) gegevens te verzamelen en interviews af te nemen. Het gaat hierbij zowel om
kwantitatieve als kwalitatieve gegevens.

We geven in overweging om de kwantitatieve gegevens bij de vergunde online aanbieders,
hulpverlening en toezichthouders (met name de Ksa, maar ook het Commissariaat voor de
Media en FIU) te verzamelen met behulp van een schriftelijke vragenlijst, voor zover de
gegevens niet beschikbaar zijn in jaarverslagen of op websites. Daarnaast stellen wij voor
om aan de hand van de informatie verkregen met de vragenlijst aanvullende interviews af
te nemen bij de vergunde online aanbieders, hulpverlening en toezichthouders. Hiermee
kan worden doorgevraagd over de uitvoering van maatregelen en de mogelijke knelpunten
waar partijen in de praktijk tegen aanlopen.

Voor de spelers geldt dat in het voorjaar van 2024 actuele gegevens beschikbaar zullen
komen uit een grootschalige bevolkingsenquéte waarmee de prevalentie van deelname aan
kansspelen en (risicovol) speelgedrag wordt gemeten, maar ook vragen worden gesteld
over bijvoorbeeld de zorgplicht.

Tot slot kan kwalitatief onderzoek plaatsvinden onder vertegenwoordigers van
landgebonden vergunde aanbieders, te weten Holland Casino en exploitanten van
speelhallen en speelautomaten in de horeca naar hun ervaringen met de maatregelen in
het Besluit Koa die ook op die sectoren van toepassing zijn en hun waarnemingen over de
mogelijke effecten van de regulering van online gokken op deze sectoren.

Indicatie medewerkingsbereidheid

Voor wat betreft de beschikbaarheid en verkrijgbaarheid van gegevens is er onzekerheid
over de medewerking van de vergunde online aanbieders. Ondanks dat zij zeggen mee te
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willen werken en er in de vergunningsvoorwaarden is opgenomen dat zij verplicht zijn mee
te werken aan wetenschappelijk onderzoek is onzeker hoe op een concreet verzoek zal
worden gereageerd en wat er wordt opgeleverd. Daar komt bij dat in verband met het
mededingingsrecht, er mogelijk ook formele belemmeringen zijn om informatie te delen.
De medewerkingsbereidheid bij andere partijen, de toezichthouders, landgebonden
aanbieders en hulpverlening schatten we op grond van gevoerde gesprekken hoger in.
Bovendien publiceren sommige partijen resultaten over de bijvoorbeeld de zorgplicht in
jaarverslagen.

Mogelijke onderzoeksactiviteiten om verdiepende informatie te
verzamelen

Wij geven in overweging om bij de evaluatie (of in aan een aparte aanvulling daarop)
verdiepend kwalitatief onderzoek te doen onder risico- en probleemspelers om zicht te
krijgen op de effecten van de interventies die kansspelverslaving dienen te voorkomen. De
aantallen risico- en probleemspelers in de bevolkingsenquéte zijn daarvoor waarschijnlijk
te gering. Bovendien kan door interviews met hen te houden verdiepende inzichten worden
verkregen in de werking van de zorgplicht en de gevolgen van gokken op hun gezondheid,
psychisch welzijn, financiéle problemen, werk, hun sociale omgeving en de relatie met het
plegen van misdrijven.

Over de schadelijke gevolgen van gokken is veel bekend in de wetenschappelijke literatuur.
In Nederland is hier nog relatief weinig onderzoek naar gedaan. Ook ontbreekt het aan
informatie over de gevolgen van kansspelverslaving voor de omgeving van gokverslaafden,
zoals partners, gezinsleden en werkgevers. Wij adviseren om in de evaluatie de
wetenschappelijke kennis die hierover bekend is mee te nemen. Voorgesteld wordt
hiernaar literatuuronderzoek te doen waarin ook aandacht is voor evaluaties van
kansspelbeleid in andere landen waar online kansspelen vaak al langer is gelegaliseerd.

Verder bevelen wij aan om uit enkele voor de hand liggende bronnen (verslavingszorg,
Loket Kansspel, Cruks), het ministerie van Financién (meeropbrengsten kansspelbelasting)
en NOC-NSF (afdrachten sport en goede doelen) aanvullende data te verzamelen en tevens
interviews te houden met deskundigen en medewerkers van relevante partijen van buiten
de kansspelsector die vanuit hun professie zicht hebben op ontwikkelingen in de online
sector. Gedacht kan worden aan deskundigen op het gebied van kansspelverslaving,
kansspelpreventie, ervaringsdeskundigen, en medewerkers van opsporingsdiensten, van
het ministerie van Financién (meeropbrengsten kansspelbelasting) en NOC-NSF
(afdrachten sport en goede doelen), en professionals die te maken hebben met kwetsbare
doelgroepen (schuldhulpverleners, bewindvoerders) dan wel hen (jongvolwassenen,
laaggeletterden en personen met een licht verstandelijke beperking) vertegenwoordigen.

Risico’s en beperkingen

Naast de onduidelijkheid over de bereidheid van vergunde aanbieders om mee te werken
aan de evaluatie, bestaan er nog andere risico’s en beperkingen. Zo geldt voor de Ksa dat
er beperkingen zijn in de beschikbaarheid en deelbaarheid van gegevens. Niet alle
gegevens zijn volgens de Ksa herleidbaar naar het niveau van de deelmarkten, en
beschikbaar op het niveau van vergunde online aanbieders. De gegevens uit de
controledatabank (CDB) waarin veel gegevens over online spelers zijn opgenomen is niet
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beschikbaar ten behoeve van het doen van onderzoek, omdat deze gegevens alleen
gebruikt mogen worden ten behoeve van de toezichtstaken van de Ksa. De Ksa kan wel
vragen beantwoorden die betrekking hebben op data in de CDB. Of dit kan voor de
deelmarkt van vergunde online aanbieders is niet altijd duidelijk.

Verder is er veel onduidelijkheid over de interpretatie van wet- en regelgeving (en daarmee
mogelijk ook de data) die betrekking hebben op de wettelijke zorgplicht. Dit maakt het
naar ons idee belangrijk om bij de evaluatie niet alleen inzicht te krijgen in ‘of’ een
aanbieder uitvoering geeft aan een maatregel, maar ook in ‘*hoe’ de uitvoerder dat in de
praktijk invult. Verder adviseren wij om bij de evaluatie na te gaan in hoeverre eventuele
onduidelijkheden in wet- en regelgeving leiden tot problematische verschillen in de
naleving en/of uitvoering daarvan.
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SUMMARY

The Remote Gaming Act (Koa Act) came into effect on April 1, 2021. Half a year later, the
market for online gambling opened, allowing license holders to legally offer online gambling
under specified conditions. The Koa Decree outlines provisions for implementing the Koa
Act, detailing the licensing system for remote games of chance and establishing rules to
prevent gambling addiction, protect consumers, and combat crime. Notably, the Koa
Decree led to adjustments in regulations concerning recruitment, advertising, and
addiction prevention.

In 2015, Breuer&Intraval reconstructed the policy theory regarding the modernization of
gaming policy and formulated an evaluation framework. Since then, various developments
and changes have occurred, necessitating their inclusion in the 2024 evaluation. In
addition, commitments have been made to the Senate and House of Representatives
regarding aspects of the gaming market and gaming policy to be included in the evaluation.
Finally, the evaluation requires the participation of a large number of stakeholders and
various research methods. Due to this complexity, the Research and Data Centre (WODC)
commissioned the research and advice bureau Breuer&Intraval to conduct a preliminary
study. This study aims to design an evaluation framework, offering insights into potential
focus areas, specifying the necessary data, and proposing methods and sources for data
collection. Moreover, the preliminary study addresses decision and attention points that
should be considered during the evaluation design. It is important to note that this
preliminary study does not provide a blueprint for the evaluation approach. Instead, the
proposals serve as input for crafting a research design for the assessment of the Koa Act.

Design of Preliminary Study for the Evaluation of the Koa Act

The foundation of this preliminary study lies in the policy logic and evaluation framework
crafted in 2015. To formulate an evaluation framework and propose an approach, we
initiated desk research to identify policy changes since the introduction of the Koa Act. This
involved understanding the reasons behind these changes and examining commitments
made by the Cabinet to Parliament for the evaluation. Subsequently, discussions with
relevant policymakers were conducted to elucidate the motives behind policy alterations.
A comprehensive engagement with a multitude of stakeholders involved in the
implementation of the Koa Act provided valuable insights, prompting adjustments to the
evaluation framework and design. The refined framework underwent scrutiny during an
expert meeting.

Delineation of Evaluation

The objective of the Koa Act is to regulate the current and future demand for online games
of chance, ensuring that consumers can engage in them safely and fairly. Consistent with
the broader Dutch gambling policy, the three aforementioned objectives extend to online
gambling. The Koa Act specifies that the evaluation should address the effectiveness and
practical impacts of the law. A provision in the Koa Act mandates the evaluation to offer
insights into key aspects, including the increased revenue from the gaming tax, the level
of achieved channeling, addiction care in gaming halls and the hospitality industry, and the
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development of remittances to sports. Furthermore, in response to Parliamentary
questions, motions, and amendments, the Minister for Legal Protection has made
commitments to the Senate and House of Representatives, outlining additional topics to
be incorporated into the evaluation.

The broad scope of the evaluation provision and the numerous commitments made
regarding the topics to be focused on pose a risk of making the evaluation excessively
broad, potentially deviating from the primary purpose of the Koa Act: regulating online
gambling. Considering the central objective of the Koa Act, we recommend that the
evaluation concentrates on online gambling and examines its potential impact on other
submarkets. This necessitates making specific choices and establishing clear boundaries
before finalizing the evaluation design. We propose that the ultimate approach places
greater emphasis on assessing how regulations manifest in the online sector compared to
the land-based sector.

Indicators

To determine the information to include in the evaluation of the Koa Act, our main
references were the provisions in the Koa Decree, the Recruitment, Advertising and
Addiction Prevention Decree, the Guidance on the Prevention of Money Laundering and
Terrorist Financing, and the detailed lower regulations. Additionally, we consulted with
stakeholders to identify subjects they deemed important for inclusion in the evaluation,
and we considered commitments made by the Minister for Legal Protection to the Senate
and the House of Representatives.

Certain information, particularly concerning the extent to which licensed providers
implement specific measures, requires mapping. This involves collecting data related to
the efforts of licensed online providers. Furthermore, data must be gathered to assess the
extent to which objectives, channelization, and substitution (the shift from land-based to
online games of chance) have been achieved. Insight into potential side effects, such as
the recruitment of new players, is also crucial. Finally, the evaluation should address the
(supervisory) activities of the Gambling Authority. With the implementation of the
Gambling Authority Act, the Gambling Authority has been assigned various supervisory
tasks. As an independent regulator, the Gambling Authority's statutory duties encompass
regulating the gaming market by granting licenses to gaming operators, supervising
licensees, preventing gambling addiction, and combating match-fixing among licensees. In
fulfilling these duties, the Gambling Authority engages in various (supervisory) activities.

We have translated the potential monitoring topics of the evaluation into indicators and
integrated them into an overview. In this comprehensive overview, in addition to the
indicators, we have specified the sources where the corresponding data should be available
and proposed research methods for collecting the data. These methods encompass both
quantitative approaches, such as questionnaires, and qualitative methods, including
interviews. The inclusion of both types of methods is essential as quantitative data alone
may not provide a full understanding of how measures outlined in the Koa Decree are
executed by licensed (online) providers. Interviews play a crucial role in delving into how
providers practically implement laws and regulations.
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Moreover, we recommend gathering information about the implementation of measures
from various perspectives, including not only licensed providers but also players, assistance
entities, and the regulator. This approach ensures that the evaluation offers insights from
different angles, enabling meaningful comparisons (triangulation).

Possible Research Methods

To gain insight into (work) processes, goal achievement, and side effects, we suggest
collecting (existing) data from licensed providers, supervisors, social workers, and players,
along with conducting interviews encompassing both quantitative and qualitative data.

For quantitative data collection, we propose considering written questionnaires distributed
to licensed online providers, assistance providers, and regulators (especially the Gambling
Authority, but also the Media Authority), to the extent that the data are not readily
available in annual reports or on websites. Additionally, we recommend using the
information acquired through the questionnaire to conduct further interviews with licensed
online providers, assistance entities, and regulators. This approach allows for additional
inquiries regarding the implementation of measures and potential challenges encountered
by parties in practice.

For players, up-to-date data will be available in the spring of 2024 through a large-scale
population survey measuring the prevalence of gambling participation and (risky) playing
behavior. This survey will also include questions about aspects such as the duty of care.

Additionally, qualitative research can be conducted among representatives of land-based
licensed providers, specifically Holland Casino and operators of amusement arcades and
slot machines in the hospitality industry. This research aims to gather insights into their
experiences with the measures outlined in the Koa Decree, which are applicable to these
sectors. It will also explore their observations regarding the potential effects of the
regulation of online gambling on these sectors.

Indication of Willingnhess to Cooperate

Regarding the availability and obtainability of data, uncertainty exists concerning the
cooperation of licensed online providers. Despite expressing a willingness to cooperate and
the inclusion of an obligation to cooperate in scientific research within the licensing
conditions, the response to a concrete request and the extent of cooperation remain
uncertain. Formal barriers to information sharing may also arise due to competition law.
In contrast, we anticipate a higher willingness to cooperate from other parties such as
regulators, land-based providers, and assistance entities, based on interviews conducted.
Some parties also publish results related to the duty of care, for instance, in their annual
reports.

Possible Research Activities to Gather In-Depth Information

To gain in-depth insights into the effects of interventions aimed at preventing gambling
addiction, we propose conducting qualitative research during the evaluation, or as a
separate supplement to it, among at-risk and problem players. The numbers of at-risk and
problem players in the population survey may be too small for this purpose. By conducting
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interviews with these individuals, a deeper understanding can be obtained regarding the
impact of the duty of care and the consequences of gambling on various aspects, including
their health, psychological well-being, financial situation, work, social environment, and
any potential involvement in criminal activities.

Much is known about the harmful effects of gambling in the scientific literature, but
relatively little research has been conducted in the Netherlands. Additionally, there is a
lack of information on the effects of gambling addiction on the environment of gambling
addicts, such as partners, family members, and employers. We recommend that the
evaluation incorporate existing scientific knowledge on this topic. It is suggested to conduct
a literature study, including evaluations of gambling policies in other countries where online
gambling has been legalized for an extended period.

Furthermore, we advise collecting additional data from various sources (addiction care;
Loket Kansspel; Cruks), the Ministry of Finance (for additional revenue for expulsion of
gambling), and NOC-NSF (remittances for sports and charity). Additionally, interviews with
experts and employees of relevant parties outside the gambling sector are recommended.
These experts may include individuals specializing in gambling addiction, gambling
prevention, experts by experience, and staff of investigation services, of the Ministry of
Finance and NOC-NSF, as well as professionals dealing with vulnerable target groups such
as debt relief workers and administrators, or those representing them, such as young
adults, low-literacy individuals and people with mild intellectual disabilities.

Risks and Limitations

In addition to the uncertainty about the willingness of licensed providers to cooperate in
the evaluation, other risks and limitations exist. For example, there are limitations in the
availability and shareability of data for the Gambling Authority. According to the Gambling
Authority, not all data are traceable to the level of submarkets and are available at the
level of licensed online providers. The data from the control database, containing extensive
information about online players, is not accessible for research purposes as it may only be
collected for the Gambling Authority's supervisory tasks. However, the Gambling Authority
can answer questions related to data in the CBD. It is not always clear whether this is
possible for the submarket of licensed online providers.

Furthermore, there is significant ambiguity about the interpretation of laws and
regulations, potentially impacting data related to the legal duty of care. It is crucial, in our
opinion, for the evaluation to gain insight not only into whether a provider implements a
measure but also into how the provider implements it in practice. Additionally, we
recommend that the evaluation explores the extent to which ambiguities in laws and
regulations lead to problematic differences in compliance and/or implementation.
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1. INLEIDING

De behoefte van mensen om deel te nemen aan kansspelen is er al heel lang. Aanbieders
van kansspelen hebben altijd op deze behoefte ingespeeld. In Nederland geldt dat
aanbieders niet zomaar hun kansspelen kunnen aanbieden, zij zijn gebonden aan eisen die
de Nederlandse overheid aan het aanbieden van kansspelen stelt. Aanbieders van
kansspelen hebben daarvoor een vergunning nodig waar voorwaarden aan verbonden zijn
met betrekking tot de betrouwbaarheid van het aanbod, het voorkomen van
kansspelverslaving, het tegengaan van fraude en overige criminaliteit zoals witwassen en
het maken van reclame.?

Met de opkomst van het internet eind jaren 90, ontstond er een online aanbod van
kansspelen. Aan deze vorm van kansspelen kunnen spelers op afstand, zonder fysiek
contact met (het personeel van) de organisator van de kansspelen online deelnemen.
Hoewel het illegaal was om online kansspelen aan te bieden speelden in het begin van de
eeuw duizenden Nederlanders dagelijks online zonder toezicht en overheidsbescherming.3
Om kansspelen op afstand legaal aan te kunnen bieden en te reguleren zijn de Wet op de
kansspelen (Wok), de Wet op de kansspelbelasting (Wet KSB) en enkele andere wetten
aangepast.* In Kamerstukken wordt veelvuldig verwezen naar de Wet kansspelen op
afstand (Wet Koa). De Wet Koa heeft echter geen officiéle citeertitel. Met de Wet Koa wordt
verwezen naar de Wet van 20 februari 2019 tot wijziging van de Wet op de kansspelen, de
Wet op de kansspelbelasting en enkele andere wetten in verband met het organiseren van
kansspelen op afstand® en de inwerkingtreding van het Besluit kansspelen op afstand. Dit
betreft het besluit van 26 januari 2021, waarin de bepalingen ter uitvoering van de Wet
kansspelen op afstand (Besluit kansspelen op afstand)® zijn vermeld. Wanneer we in dit
rapport verwijzen naar het Besluit Koa dan betreft dat het besluit van 26 januari 2021.

Sinds 1 april 2021 is de Wet Kansspelen op afstand (Wet Koa) in werking getreden. Deze
wet reguleert online kansspelen in Nederland en moderniseert de Wet op de kansspelen
(Wok) en de Wet op de kansspelbelasting (Wet KSB) door, onder strikte voorwaarden,
online kansspelen mogelijk te maken. Doel van de Wet Koa is het regelen van de bestaande
en toekomstige behoefte aan kansspelen via internet, het beschermen van consumenten
en het voorkomen van kansspelverslaving en kansspel gerelateerde fraude en criminaliteit.
Op 1 oktober 2021 ging de online kansspelmarkt open, vanaf dat moment kunnen
aanbieders onder voorwaarden legaal online kansspelen aanbieden.

1.1 Besluit Koa

Na de wijziging van de Wet op de kansspelen (Wok) is artikel 31b de grondslag geworden
voor het Besluit Koa. Het Besluit Koa is een algemene maatregel van bestuur die strekt tot

2 https://wetten.overheid.nl/BWBR0002469/

3 Regioplan (2009). Aard en omvang illegale kansspelen in Nederland. Regioplan, Amsterdam.
4TK, 33996 nr. 3.

5 Staatsblad 2019, 127.

6 Staatsblad 2021, 37.
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uitvoering van de Wet op de kansspelen, de Wet op de kansspelbelasting en enkele andere
wetten in verband met het organiseren van kansspelen op afstand.” In het besluit zijn
specifieke bepalingen opgenomen met betrekking tot kansspelen op afstand. Daarnaast
bevat het besluit onder meer wijzingen van het Kansspelenbesluit, het Besluit werving,
reclame en preventie kansspelverslaving, het Speelautomatenbesluit 2000 en het
Uitvoeringsbesluit Wet ter voorkoming van witwassen en financiering van terrorisme 2018.

In het Besluit Koa wordt het vergunningenstelsel voor kansspelen op afstand nader
uitgewerkt en worden regels gesteld die betrekking hebben op het voorkomen van
kansspelverslaving, de bescherming van de consument en de bestrijding van criminaliteit.®
De bedoeling is de vraag naar online kansspelen te kanaliseren naar een vergund aanbod
dat verantwoord, betrouwbaar en controleerbaar is. Daardoor zou de vraag naar illegale
kansspelen moeten afnemen, zodat het aanbod daarvan ook kleiner wordt en gerichter en
effectiever kan worden gehandhaafd. Voor succesvolle kanalisatie is het nodig dat er
voldoende attractief aanbod van kansspelen is om te voldoen aan de vraag van de
Nederlandse speler. Daarom voorziet de Wet Koa in een evenwichtig stelsel voor online
kansspelen dat spelers enerzijds voldoende bescherming biedt, maar anderzijds voldoende
aantrekkelijk is om te bevorderen dat spelers deelnemen aan kansspelen op afstand die
worden aangeboden door vergunninghouders.

Vanwege de schadelijke gevolgen die kansspelen kunnen hebben is gekozen voor een
vergunningstelsel dat strenge eisen stelt aan de vergunninghouder. Hiermee wordt een
hoog beschermingsniveau beoogd op het wvlak van verslavingspreventie,
consumentenbescherming en het voorkomen van criminaliteit en fraude.

Met de inwerkingtreding van de Wet Koa is ook het Besluit werving, reclame en
verslavingspreventie kansspelen (Besluit Wrvk) aangepast. Dat geldt nu ook voor de
aanbieders van online kansspelen, maar er zijn tevens aanvullende maatregelen voor
aanbieders van landgebonden casinospelen en speelautomatenhallen gekomen. Onder
andere de volgende maatregelen gelden:

e Reclames en bonussen voor goksites mogen, net als bij casino’s en
speelautomatenhallen, niet gericht zijn op jongeren tot 24 jaar, mensen met
psychische of gokproblemen of mensen met een verstandelijke beperking.

e In casino’s en speelautomatenhallen en op kansspelwebsites moet worden
bijgehouden hoe vaak iemand komt spelen. Dit vormt voor de aanbieder, in
combinatie met andere indicatoren, een beeld van het speelgedrag.

e Spelers kunnen zich inschrijven in het Centraal Register Uitsluiting Kansspelen
(Cruks). Dit is een register voor spelers die problematisch speelgedrag vertonen.
In sommige gevallen is ook onvrijwillige inschrijving mogelijk. Spelers die in dit
register staan kunnen gedurende zes maanden niet deelnemen aan online of fysieke
kansspelen.

e Aanbieders van online kansspelen, landgebonden casinospelen en
speelautomatenhallen mogen spelers tijdens het spelen geen bonussen aanbieden.

e Rolmodellen die populair zijn onder jongeren mogen niet ingezet worden om
reclame te maken voor kansspelen om hen niet te stimuleren om te gokken.

7 Kamerstukken 33996.
8 Staatsblad 2021, 37.
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Aanbieders van online kansspelen, landgebonden casinospelen en
speelautomatenhallen moeten met advies van ervarings- en
verslavingsdeskundigen bepalen wanneer ze ingrijpen bij spelers die verslaafd
dreigen te raken en op wat voor manier zij dit doen. Dit leggen ze vast in hun
verslavingspreventiebeleid.

De verschillende besluiten kennen ook uitwerkingen in andere regelgevingen. De Ksa heeft
daarnaast nadere regels gesteld aan de invulling van verslavingspreventie en reclame door
vergunde aanbieders van online kansspelen die zijn vastgelegd in de beleidsregels
verantwoord spelen. Ook is de Ksa binnen de kansspelsector toezichthouder op de Wwft.

Met de
van de

leidraad biedt de Ksa een handreiking aan de kansspelaanbieders die onder toezicht
Ksa staan en onder de Wwft vallen.® In de leidraad zijn wettelijke verplichtingen uit

de Wwft opgenomen die voor de kansspelsector relevant zijn. De Wwft leidraad is
uitsluitend van toepassing op aanbieders van online kansspelen en speelcasino’s.

Tabel 1.1

Besluit Koa

Besluit Wrvk

Regeling Wrvk

Leidraad Wwft

Beleidsregels verantwoord spelen
Ministeriéle regeling Koa
Beleidsregels onvrijwillige
inschrijving Cruks

Beleidsregels informatieplicht
Handhavingsbeleid - prioritering
van handhavingsonderzoeken
Beleidsregels vergunningverlening
Koa 2023

Regeling verstrekking gegevens
voor onderzoek naar

kanssp

Overzicht deelmarkten en toepassing wet- en regelgeving, leidraden en overige regelgeving
Landge-

bonden Speelhallen Loterijen
casino’s

Online
kansspelen

LSRR Rk
L <L
L <L
LI <L

elverslaving

Boetebeleidsregels aanbieden

kansspelen online zonder

<

vergunning
Boetebeleidsregels Koa zonder v
vergunning 2021

Beleidsregels woordmerk Koa v

In tabe

| 1.1 is een overzicht van alle relevante wet- en (lagere) regelgeving die betrekking

heeft op de online kansspelmarkt gegeven. In sommige gevallen heeft de wet- en
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regelgeving ook (gedeeltelijk) betrekking op andere deelmarkten binnen de
kansspelsector.

1.2 Beleidsdoelstellingen

De beleidsdoelstellingen van het Nederlandse kansspelbeleid zijn niet veranderd met de
invoering van de Wet Koa. Het gaat hierbij om: voorkoming van kansspelverslaving, het
voorkomen van fraude en overige criminaliteit en bescherming van de consument. Het
Besluit Koa, het Besluit Wrvk en alle bijbehorende lagere regelgeving en leidraden voorzien
in maatregelen met betrekking tot deze algemene doelstellingen van het kansspelbeleid.

Voorkomen kansspelverslaving

Het voorkomen van kansspelverslaving blijft één van de voornaamste doelen van het
kansspelbeleid.!® Het beleid geeft in het bijzonder aandacht aan kwetsbare groepen,
bijvoorbeeld jongeren. Ter voorkoming van verslaving moet tijdig gesignaleerd worden
wanneer spelers risicogedrag vertonen. Op het moment dat een speler zijn speelgedrag
niet meer onder controle heeft moet de aanbieder de speler hierop aanspreken en ervoor
zorgen dat de speler zijn speelgedrag aanpast. Indien nodig moet de aanbieder de speler
doorverwijzen naar passende zorg.

Tegengaan van fraude en criminaliteit

Ook het tegengaan van fraude en criminaliteit behoort tot de doelstellingen van het beleid.
Door het ontbreken van fysiek contact tussen aanbieder en speler, brengt het spelen op
internet grotere en andere risico’s op fraude dan bij landgebonden kansspelen. Om fraude
en criminaliteit te voorkomen moeten aanbieders onder andere de identiteit van de speler
vaststellen en verifiéren, financiéle transacties registreren en bij verdenkingen van fraude
of witwassen spelers uitsluiten. Ook dienen aanbieders te voldoen aan de Wwft.!

Beschermen consument

Een andere doelstelling van het beleid is het beschermen van de consument. De consument
moet erop kunnen vertrouwen dat het spel eerlijk verloopt. Om de consument te
beschermen gelden een aantal uitgangspunten op het vlak van informatievoorziening,
uitsluiting van minderjarigen, eerlijkheid van de kansspelen, het beschermen van
consumentengegevens en het voorkomen dat reclame aanzet tot (onmatige) deelname.!?

1.3 Vooronderzoek

In het maatschappelijke debat en in de politiek werden en worden diverse zorgen geuit
over dat de legalisering van online kansspelen kan leiden tot een toename van
problematisch speelgedrag en kansspelverslaving, met name bij jongeren. Ook over de
mogelijke veranderingen in afdrachten van loterijen aan sport en goede doelen en

10 TK, 33996 nr. 3.
1 TK, 33996 nr. 3.
127K, 33996 nr. 3.
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mogelijke risico’s van matchfixing zijn bij diverse betrokkenen al zorgen sinds de invoering
van de Wet Koa. Mede gezien deze zorgen is afgesproken dat de Wet Koa al na drie jaar
zal worden geévalueerd in plaats van de gebruikelijke vijf jaar. Dit betekent dat de
evaluatie van de Wet Koa in oktober 2024 aan de Tweede Kamer moet worden
aangeboden.

Door de (grote) diversiteit aan spellen, doelen en maatregelen die onder de Wet Koa vallen,
dient een groot aantal aspecten in de evaluatie te worden meegenomen. Verder is voor de
evaluatie de medewerking van diverse stakeholders noodzakelijk en zal een diversiteit aan
gegevens en verschillende onderzoeksmethoden nodig zijn. Ook zijn er meerdere
toezeggingen aan de Eerste en Tweede Kamer gedaan over welke aspecten in de evaluatie
meegenomen zullen worden. Vanwege deze complexiteit is ervoor gekozen een
vooronderzoek uit te voeren dat zich richt op het ontwerpen van een gedragen
evaluatiekader en een op haalbaarheid getoetste mogelijke aanpak van de evaluatie. In
opdracht van het WODC heeft onderzoeks- en adviesbureau Breuer&Intraval dit
vooronderzoek uitgevoerd.

Het evaluatiekader dat met dit vooronderzoek wordt verkregen richt zich op zaken waar
de evaluatie op zou kunnen toezien, welke gegevens daarvoor gewenst zijn en doet
voorstellen voor hoe en bij wie deze gegevens verzameld kunnen worden. Daarnaast
komen in dit vooronderzoek enkele beslis- en aandachtspunten aan de orde waar bij de
(uiteindelijke) opzet van de evaluatie rekening mee kan worden gehouden. Het in dit
vooronderzoek beschreven evaluatiekader biedt input voor een aanpak van de evaluatie,
maar is geen blauwdruk van de evaluatie.

1.4 Probleemstelling en onderzoeksvragen

In dit vooronderzoek staat de volgende probleemstelling centraal:

Met welke aanpak kan de Wet Koa (en de daarbij behorende lagere regelgeving) worden
geévalueerd zodat deze zoveel mogelijk aansluit bij de wensen en toezeggingen ten
aanzien van de evaluatie van de Wet Koa en gebruik maakt van beschikbare, betrouwbare

en actuele gegevens?

Daarbij horen de volgende onderzoeksvragen.
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Hoofdvraag
Hoe ziet een realistische aanpak van de evaluatie van de Wet Koa eruit?

Deelvragen
De processen en effecten waar de evaluatie op zou moeten toezien
1. Wat is de beleidslogica: wat zijn de beleidsdoelstellingen van de Wet Koa en met welke
veronderstelde mechanismen (processen) moeten deze worden gerealiseerd?
2. Welke relevante beleidswijzigingen zijn er geweest na invoering van de Wet Koa? Wat
betekenen die voor de evaluatie van de Wet Koa?
Welke neveneffecten zijn belangrijk om bij de evaluatie in beeld te brengen?
4. Wat zijn de behoeftes van verschillende stakeholders ten aanzien van effecten die bij de
evaluatie zouden moeten worden meegenomen?
5. Welke toezeggingen zijn er precies gedaan aan de Eerste en Tweede Kamer omtrent de
evaluatie?
De opzet van de evaluatie
6. Hoe kunnen de uitvoering (processen) en doelbereiking en neveneffecten van de Wet Koa
worden geévalueerd?
7. Welke bestaande gegevens zijn nodig voor de evaluatie?
8. Wat is de daadwerkelijke beschikbaarheid, betrouwbaarheid en actualiteit van deze
gegevens? Welke gegevens zullen (opnieuw) moeten worden verzameld?
9. Welke medewerking wordt van verschillende partijen gevraagd? Wat kan gezegd worden
over de medewerkingsbereidheid van deze partijen?
Verwachte beperkingen en risico’s van de evaluatie
10. Zijn er toezeggingen gedaan ten aanzien van de evaluatie waaraan niet (geheel) kan
worden voldaan? Zo ja, welke en waarom? Wat zijn mogelijkheden om daar - buiten het
bestek van de evaluatie Wet Koa - alsnog aan te voldoen?
Overige aandachtspunten voor de evaluatie
11. Welke risico’s zijn er ten aanzien van de evaluatie?
12. Welke kansen zijn er om de toepasbaarheid van de evaluatie te maximaliseren?

Lo

1.5 Onderzoeksopzet vooronderzoek

We zijn begonnen met een literatuur- en documentenstudie aangevuld met gesprekken
met beleidsmedewerkers die betrokken zijn bij het opstellen en de uitvoering van de Wet
Koa. Vervolgens hebben we interviews gehouden met een groot aantal betrokken
stakeholders en een expertmeeting gehouden.

Deskresearch

In de deskresearch hebben we ons met name gericht op het verzamelen en analyseren
van (beleids)documenten en (wetenschappelijke) literatuur die beschrijven welke
aannames er in de Wet Koa zitten en welke relevante beleidswijzigingen er zijn geweest
na invoering van de Wet Koa. Ook hebben we informatie verzameld over de redenen
waarom deze wijzigingen zijn doorgevoerd, de effecten die deze wijzigingen verondersteld
worden te hebben en wat de werkzame mechanismen hierbij zijn. Om in kaart te brengen
welke toezeggingen er zijn gedaan door het kabinet omtrent de evaluatie van de Wet Koa
hebben we voornamelijk kamerstukken bestudeerd.
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Interviews met beleidsmedewerkers van VWS, J&V en Financién
Vervolgens hebben we beleidsmakers die betrokken zijn geweest bij het opstellen van
kamerbrieven die tot aanpassingen in het gevoerde beleid met betrekking tot de Wet Koa
hebben geleid, geinterviewd. In totaal hebben we zes opstellers gesproken; drie betrokken
ambtenaren vanuit het ministerie J&V, twee vanuit het ministerie van VWS en één van het
ministerie van Financién.

We zijn in de gesprekken ingegaan op de beleidswijzigingen die er zijn geweest na
invoering van de Wet Koa. Naast het bespreken van de aanpassingen die er zijn geweest,
hebben we ook gevraagd waarom deze aanpassingen zijn gedaan (wat is het doel), waarop
deze aanpassingen zijn gebaseerd, en wat hiervan de werkzame elementen zouden moeten
zijn. Ook hebben we aandacht besteed aan de ideeén van de beleidsopstellers over de
onderwerpen en opzet van de evaluatie.

Interviews met stakeholders

Er is een groot aantal stakeholders betrokken bij (de uitvoering van) de Wet Koa. Voor dit
vooronderzoek is het van belang om ook hun behoeften en aandachtspunten ten aanzien
van de evaluatie te inventariseren. Vele van hen hebben data in hun bezit die van belang
zijn voor de evaluatie. Betrokkenheid bij het vooronderzoek kan de bereidheid om input te
leveren aan de evaluatie vergroten. Omdat de reikwijdte van de Wet Koa breder is dan
alleen het online aanbod, hebben we - naast vergunde online aanbieders en
vertegenwoordigers daarvan - ook gesproken met diverse andere betrokken stakeholders.
Het gaat hierbij om aanbieders van andere kansspelen dan online, brancheorganisaties,
toezichthouders, medewerkers van de verslavingszorg en de wetenschappers. Ook is er
gesproken met toezichthouders, consumentenbelangenbehartigers, vertegenwoordigers
van goede doelen en sport en deelnemers aan (online) kansspelen. In Bijlage 1 staat een
overzicht van de stakeholders die we hebben gesproken.

Vanwege de complexiteit van en verscheidenheid aan punten die vallen onder de Wet Koa
zijn we ingegaan op een groot aantal onderwerpen. Voor de interviews met de stakeholders
hebben we gebruik gemaakt van één universele itemlijst. In deze universele itemlijst
komen alle relevante onderwerpen voor alle verschillende instellingen/organisaties aan
bod. De itemlist diende vooral als leidraad tijdens de gesprekken. Om onze
onafhankelijkheid en objectiviteit te benadrukken hebben we voorafgaand aan het gesprek
benoemd dat wij benieuwd zijn naar hun mening, visie en aanbevelingen maar dat dit niet
per definitie betekent dat we ze één op één overnemen.

De participerende stakeholders hebben een informed consent getekend waarin zij
toestemming geven voor het interview. In dit informed consent is informatie gegeven over
het onderzoek, de opdrachtgever en het uitvoerende bureau. Een verslag van het gesprek
hebben we ter verificatie naar de desbetreffende stakeholder gestuurd. Eventuele op-,
aanmerkingen en/of aanvullingen zijn in het definitieve verslag verwerkt.

Expertmeeting

Na het aanpassen van het evaluatiekader en de opzet van de evaluatie aan de hand van
de informatie uit de gesprekken met stakeholders, hebben we deze in een expertmeeting
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voorgelegd aan deskundigen. In totaal waren er elf deelnemers. Het gaat hierbij om
vertegenwoordigers van het Ministerie van Justitie en Veiligheid, aanbieders van
verschillende soorten kansspelen, brancheorganisaties, medewerkers van de
verslavingszorg en wetenschappers.

Ter voorbereiding op de expertmeeting hebben we een tussentijdse notitie opgesteld
waarin we met name in zijn gegaan op de informatie die zou moeten worden meegenomen
in de evaluatie (in de vorm van een overzicht van indicatoren en de daarvoor benodigde
gegevens). Deze notitie hebben de deelnemers voorafgaand aan de expertmeeting
ontvangen.

Tijdens de expertmeeting zijn we vooral ingegaan op de vraag of er nog informatie ontbrak.
Vervolgens hebben we besproken welke gegevens (nog meer) nodig zijn voor het meten
van de indicatoren, bij wie (welke organisatie, instelling, instantie) deze gegevens
beschikbaar zijn, wat de kwaliteit is van de gegevens en hoe het zit met de bereidheid om
deze gegevens te verstrekken in het kader van de evaluatie.

1.6 Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk kijken we naar de achterliggende beleidslogica van de Wet Koa.
Daarna gaan we in dat hoofdstuk in op de gevolgen van tussentijdse beleidswijzigingen en
de toezeggingen aan de Eerste en Tweede Kamer omtrent de evaluatie op deze logica en
de neveneffecten die voortkomen uit het reeds gevoerde beleid. In hoofdstuk drie gaan we
in op de informatie die nodig is voor de evaluatie. In hoofdstuk vier worden
onderzoeksmethoden waarmee deze informatie kan worden verzameld beschreven. Ook
worden in dit hoofdstuk de mogelijke beperkingen en risico’s van de evaluatie toegelicht.
Het rapport ronden we af met conclusies (hoofdstuk 5).

Tijdens het vooronderzoek zijn we ook op zaken gestuit die in de evaluatie genoemd
zouden kunnen worden. Dit gebeurde bijvoorbeeld als personen die wij interviewden
spontaan over hun praktijkervaringen met (elementen uit) de Wet Koa vertelden. Hierbij
gaat het bijvoorbeeld om de ontwikkelingen van het aantal spelers of klachten van
stakeholders over het functioneren van Cruks. Dergelijke bevindingen zijn van evaluatieve
aard en zijn strikt genomen niet nodig om de doelstelling van dit vooronderzoek te
bereiken. Toch hebben we ervoor gekozen om deze bevindingen te benoemen omdat ze
van belang zijn voor de evaluatie.
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2. BELEIDSLOGICA

Het doel van de Wet Koa is om het voor consumenten mogelijk te maken om op een
veilige, eerlijk en verantwoorde wijze deel te nemen aan online kansspelen bij vergunde
aanbieders. De beleidsdoelstellingen van het Nederlandse kansspelbeleid zijn onveranderd
gebleven. Hiermee wordt impliciet verondersteld dat de kansspelmarkt zonder bemoeienis
van de overheid zal leiden tot een verhoogd risico op kansspelverslaving, fraude en
criminaliteit en het schaden van consumentenbelangen. De illegale markt kan onvoldoende
worden aangepakt middels handhaving, daarom zou er een legaal alternatief moeten zijn
met waarborgen voor de speler. Om de risico’s te beperken dienen spelers zoveel mogelijk
naar het vergunde aanbod te worden geleid. Voor kansspelen op afstand is een
kanalisatiegraad beoogd van 80%. Om dit percentage te realiseren mogen vergunde
aanbieders onder voorwaarden gebruik maken van wervings- en reclame-uitingen om
consumenten te wijzen op hun aanbod.

We beginnen dit hoofdstuk met een overzicht van de toezeggingen die door de minister en
het kabinet zijn gedaan aan de Eerste en Tweede Kamer (onderzoeksvraag 5). Vervolgens
beschrijven we welke werkzame mechanismen onderdeel uitmaken van de beleidslogica.
We gaan na van welke maatregelen (mechanismen) wordt verondersteld dat die bijdragen
aan het realiseren van de beleidsdoelstellingen (onderzoeksvraag 1). Verondersteld wordt
dat de beoogde maatregelen ingrijpen op het gedrag van spelers en aanbieders in de
richting van de gewenste uitkomsten. Hierbij gaan we uit van de door ons in 2015
opgestelde beleidslogica.!®* Vervolgens brengen we in kaart welke beleidswijzigingen er
sinds de opening van de online markt zijn toegepast en in hoeverre deze wijzigingen leiden
tot aanpassingen van de beleidslogica en werkzame mechanismen (onderzoeksvraag 2).
Tot slot gaan we in op de neveneffecten die zich (kunnen) voordoen (onderzoeksvraag 3).

2.1 Toezeggingen Eerste en Tweede Kamer

Er is door de minister voor Rechtsbescherming en het kabinet een aantal toezeggingen aan
de Eerste en Tweede Kamer gedaan, die bij de evaluatie van de Wet Koa meegenomen
zouden moeten worden. Deze staan in het kort weergegeven in matrix 2.1. Een
uitgebreidere beschrijving van de toezeggingen is opgenomen in Bijlage 2.

13 Boendermaker, M., J. Snippe, A. Kruize en B. Bieleman (2015). Kansen met beleid. Beleidsreconstructie en
evaluatiekader modernisering kansspelbeleid. Groningen-Rotterdam: Intraval.
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Matrix 2.1 Toezeggingen Eerste en Tweede Kamer
Substitutie
e In kaart brengen gevolgen van de daling van de afdrachten aan de Nederlandse topsport
e Het effect van de maatregelen ter voorkoming van substitutie tussen loterijen en online
kansspelen: online aanbieders mogen geen loterijen organiseren en loterijaanbieders krijgen
meer mogelijkheden voor innovatie

Effectiviteit handhavingsmogelijkheden
e Het in kaart brengen van de effectiviteit van de handhavingsmogelijkheden waarbij de
capaciteit van de Ksa wordt meegenomen

Wervende effecten van kansspelreclames
e Het in kaart brengen van de wervende effecten van kansspelreclames op zowel het illegaal als
legaal aanbod

Bescherming jongeren en kwetsbare personen

e Het in kaart brengen van in hoeverre de maatregelen op het gebied van reclame die zijn
genomen om jongeren te beschermen hebben geleid tot het verminderen van de aanzuigende
werking

Aanstellen vertegenwoordiger
e Het in kaart brengen van het verloop van de rol van vertegenwoordiger in de praktijk

Kanalisatie uitgesplitst naar type speler
e Het in kaart brengen van de hoogte van de kanalisatiegraad met daarin een onderscheid naar
soort speler (recreatief, risicospeler en hoog risicospeler)

Effect Besluit Koa op verschillende spelersgroepen
e Het in kaart brengen van de mate waarin recreatieve spelers doorgroeien tot risico- en
probleemspelers

Gevolgen inkomsten kansspelbelasting
e Inzage in de meeropbrengsten uit de kansspelbelasting ten gevolge van de Wet Koa

Verdiepend onderzoek naar hoog risicospelers
e Verdiepend onderzoek bij spelers met hoog risico om na te gaan of de getroffen maatregelen
effect hebben

Afdrachten Verslavingspreventiefonds
e Het in kaart brengen van de afdrachten aan het Verslavingspreventiefonds

Kansspelbelasting landgebonden poker verlagen
e Het in kaart brengen van kanalisatie van landgebonden poker

Invioed van regulering en registratieplicht op kanalisatie
« Het in kaart brengen van de impact van de regulering en registratieplicht op de kanalisatie

Nut van de inzet van mystery guests
e Onderzoek naar de inzet van mystery guests als handhavingsinstrument om misstanden in de
kansspelsector tegen te gaan

Effecten verplichte identiteitscontrole fysieke aanbod op verslaving
e Het effect van verplichte identiteitscontrole op de verslavingspreventie bij het fysieke aanbod
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2.2 Wet- en regelgeving

In Nederland is de Wet op de Kansspelen (Wok) de overkoepelende wetgeving die regels
vaststelt met betrekking tot kansspelen. Het doel van deze wet is het verantwoord en
gecontroleerd aanbieden van kansspelen, met gelijktijdige bescherming van spelers tegen
mogelijke schadelijke gevolgen van gokken. Met betrekking tot kansspelen op afstand is
ter uitvoering van de Wok de Wet Kansspelen op afstand (Koa) in werking getreden. Met
de inwerkingtreding van de Wet Koa werd het vergunde aanbieders onder voorwaarden
mogelijk gemaakt online kansspelen aan te bieden.

In het Besluit Koa staan regels met betrekking tot het interne toezicht bij
vergunninghouders, de organisatie van online kansspelen, en het toezicht op en de
handhaving van de vergunde (en onvergunde) aanbieders. Daarnaast bestaat het Besluit
Werving, reclame & verslavingspreventie kansspelen (Besluit Wrvk), waarin regels zijn
opgenomen met betrekking tot de wervings- en reclameactiviteiten van vergunde
aanbieders, zowel voor online kansspelen als voor fysieke kansspelen, zoals casino's en
speelautomatenhallen. Dit besluit bevat tevens regels over de zorgplicht die vergunde
aanbieders hebben ter voorkoming van kansspelverslaving. Tenslotte is er nog sprake van
lagere regelgeving (onder meer in de vorm van verschillende leidraden) waarin er nadere
invulling is gegeven aan de regels die met de besluiten zijn vastgesteld (zie hoofdstuk 1).

2.3 Doelstellingen en beleidslogica

In deze paragraaf geven we een overzicht van de artikelen uit het Besluit Koa, het Besluit
Wrvk en relevante lagere regelgeving en leidraden. Verder kijken we naar de drie
beleidsdoelstellingen: voorkomen van kansspelverslaving, tegengaan van fraude en
criminaliteit en beschermen van de consument. Per doelstelling blikken we terug op de in
2015 vastgestelde beleidslogica'# en beoordelen we in hoeverre de beoogde maatregelen
in de besluiten- en regelgeving invloed hebben op deze beleidslogica.

Voorkomen van kansspelverslaving

Eén van de veronderstellingen van het beleid is dat de beschikbaarheid van kansspelen
leidt tot een verhoogd risico op kansspelverslaving. De risico’s op kansspelverslaving
verschillen per type spel: casinospelen en speelautomaten (zowel landgebonden als online)
brengen een groter risico op verslaving met zich mee dan Ioterijen en
sportweddenschappen.!’®> Om kansspelverslaving te voorkomen moeten spelers
gewaarschuwd worden op het moment dat zij risicovol speelgedrag vertonen en geprikkeld
worden om niet onmatig te gaan spelen. De kans op het optreden van verslavingsrisico’s
wordt daarmee verkleind. Om verantwoord speelgedrag te bevorderen hebben vergunde
aanbieders een zorgplicht opgelegd gekregen. Met hame de regelgeving in het Besluit Wrvk
en de daarbij behorende lagere regelgeving — onder meer uitgewerkt in de Beleidsregels

4 Boendermaker, M. e.a. (2015).
15 Boendermaker, M. e.a. (2015).
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verantwoord spelen'® - is er op gericht kansspelverslaving te voorkomen. Deze
maatregelen bespreken we hieronder op hoofdlijnen.

Kennis en inzicht

Leidinggevenden en personen werkzaam op sleutelposities bij vergunde aanbieders
moeten beschikken over de kennis en het inzicht die nodig zijn om de vergunning te
exploiteren met inachtneming van de bijzondere maatschappelijke verantwoordelijkheid
die het aanbieden van (online) kansspelen met zich meebrengt. Dit geldt eveneens voor
medewerkers die spelers toegang verlenen tot casino's, speelhallen of spelersinterfaces en
medewerkers die het verslavingspreventiebeleid uitvoeren. Op hoofdlijnen heeft de
beoogde kennis en kunde betrekking op de risico’s van kansspelverslaving die gebonden
zijn aan de aangeboden spelen, gedragskenmerken van kansspelverslaafden,
hulpverlening, wet- en regelgeving met betrekking tot kansspelen en de gedragscodes
binnen de branche.!” De vergunde aanbieder wijst een of meer vertegenwoordigers'® aan
die in Nederland voor overleg met de Ksa en andere relevante organisaties beschikbaar
zijn en deskundig zijn op het gebied van kansspelverslaving en verslavingspreventie.®

Verslavingspreventiebeleid

Vergunninghouders met een speelcasino, speelautomatenhal of vergunde aanbieders van
online kansspelen, moeten ervoor zorgen dat er binnen de organisatie een doeltreffend
verslavingspreventiebeleid wordt ontwikkeld, toegepast en onderhouden. Dit beleid moet
samen met deskundigen op het gebied van verslavingszorg?® en ervaringsdeskundigen op
het gebied van kansspelen?' worden ontwikkeld. In het beleid wordt in ieder geval
bijzondere aandacht geschonken aan verslavingspreventie bij kwetsbare personen, met
name personen in de leeftijdscategorie tussen de 18 en 24 jaar.??

Informatie en voorzieningen

Vergunde aanbieders moeten de consument op begrijpelijke wijze informatie
verstrekken.?® De consumenten moeten met name worden geinformeerd over categorieén
personen aan wie geen kansspelen mogen worden aangeboden, specifieke kenmerken van
de kansspelen, de risico’'s van de kansspelen, verantwoord speelgedrag; het
verslavingspreventiebeleid, registratie en analyse van het speelgedrag en de
mogelijkheden tot inschrijving in het Centraal Register Uitsluiting Kansspelen (Cruks).?*
Ook maakt de vergunninghouder voortdurend inzichtelijk wat de huidige tijd in Nederland
is, hoeveel tijd is verstreken sinds de laatste aanmelding en wat het saldo op de
speelrekening is.?> Deze informatie moet worden verstrekt op het voor iedereen
toegankelijke deel van de kansspelinterface en op de spelersinterface.

16 Kansspelautoriteit (2021). Beleidsregels van de raad van bestuur van de Kansspelautoriteit voor verantwoord
spelen (Beleidsregels verantwoord spelen). Staatscourant Nr. 13410, 19 maart 2021.
17 Besluit Wrvk, art. 6, https://wetten.overheid.nl/BWBR0033412/2023-07-01

18 Beleidsregels verantwoord spelen, Art. 3.2.2

19 Besluit Koa, Art. 4.1

20 Beleidsregels verantwoord spelen, Art. 3.1.3

21 Beleidsregels verantwoord spelen, Art. 3.1.4

22 Besluit Wrvk, Art. 7

23 Beleidsregels verantwoord spelen, Art. 3.2.2

24 Besluit Wrvk, Art. 8

25 Besluit Wrvk, Art. 9
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Identificatie van spelers en instellen van speellimieten

Vergunde aanbieders van casinospelen en speelhallen moeten voordat ze een persoon
toegang verlenen tot hun speelcasino of inrichting, de persoon identificeren en diens
identiteit verifiéren. Daarnaast moet de vergunde aanbieder controleren of de persoon
staat geregistreerd in Cruks. De Ksa verstrekt de vergunde aanbieder na raadpleging van
Cruks een code die op unieke wijze aan de speler is verbonden. De vergunde aanbieder
neemt deze code op in zijn administratie.?®

Wanneer in geval van storing Cruks niet kan worden geraadpleegd, kan de vergunde
aanbieder de persoon toegang verlenen tot een speelcasino of speelautomatenhal.?”
Vergunninghouders van speelca