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Doel van de bijeenkomst

Het kansspelbeleid en de kansspelmarkt zijn volop in beweging. Ook tijdens het evaluatieonderzoek
deden zich allerlei ontwikkelingen voor, zoals de aanscherping van de handhaving van online kansspel-
aanbieders. Bovendien is de Kansspelautoriteit (KSA) een relatief jonge organisatie, die zich in een zeer
complex krachtenveld bevindt. Dit betekent dat er uiteenlopende scenario’s denkbaar zijn over wat de
beste strategie voor de KSA voor de nabije toekomst zou zijn. Om dit meer inzichtelijk te maken en
enkele realistische aanbevelingen te kunnen doen, hebben we na afronding van het evaluatieonder-
zoek een zogenoemde Group Model Building (GMB) sessie gehouden met vertegenwoordigers van de
belangrijkste stakeholders rond de KSA. Deze sessie vond plaats op woensdag 18 oktober in het VISA
Skills Lab® van het Institute for Management Research aan de Radboud Universiteit in Nijmegen. De
uitkomsten van die sessie worden in deze epiloog op het rapport gepresenteerd. Doel van de sessie —
en tevens de centrale vraag — was na te gaan wat de KSA nu het beste zou kunnen doen om een
effectieve(re) toezichthouder te worden.

Group Model Building

Bij GMB maakt een kleine groep van deelnemers (ongeveer 10 personen), onder leiding van een
facilitator of moderator, een gezamenlijke analyse van een te bestuderen vraagstuk, op zoek naar
oorzaken en effecten (Vennix, 1996).2 De verschillende visies van de deelnemers worden samen-
gebracht tot een gedeelde visie over oorzaken en effecten. Aan de hand daarvan kunnen vervolgens
oplossingsrichtingen worden bedacht en uitgewerkt.

Samen met de deelnemers wordt een zogenoemd causaal model opgesteld. In een dergelijk model
worden de belangrijkste factoren die volgens de deelnemers van invloed zijn op de effectiviteit van
toezicht door de KSA weergegeven, samen met de onderlinge causale relaties. Een dergelijk causaal
model heeft verschillende voordelen:

e hetis een concrete en compacte weergave van de 'mentale modellen' (visies, opvattingen) die de
verschillende betrokkenen hebben over de effectiviteit van het toezicht door de KSA;

o het opgestelde model kan de basis vormen voor communicatie tussen de verschillende stake-
holders en voor de uitwisseling van de verschillende (deel)visies op het probleem; en

o het model biedt tenslotte de mogelijkheid om op zoek te gaan naar aangrijpingspunten voor moge-
lijke verbetering (‘knoppen om aan te draaien’).

De reden om een model samen met een brede groep van stakeholders op te stellen, is dat het daardoor

de visies en opvattingen van verschillende betrokken partijen zal bevatten. Hierdoor zal het een meer

valide weergave van het onderwerp geven, dan wanneer het is gebaseerd op de visie van slechts een

beperkt aantal actoren.

1Voor meer informatie zie http://www.ru.nl/fm/labs/visa-skills-lab/visa-skills-lab/.
2Vennix, J. A. M. (1996). Group Model Building: facilitating team learning using system dynamics. Chicester, John Wiley and
Sons Ltd.
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Werkwijze

Voor deze bijeenkomst zijn negen deelnemers uitgenodigd, waarvan één uiteindelijk heeft afgezegd.
In bijlage 1 is een lijst met de namen van de respondenten opgenomen, met vermelding van de
organisatie waarvoor zij werken. Tijdens de sessie is afgesproken dat de Chatham House Rules gelden:
deelnemers zijn vrij om te spreken en informatie te gebruiken, maar na afloop wordt niet onthuld wie
wat heeft gezegd tijdens de bijeenkomst. Er wordt daarom in deze epiloog ook geen verslag gedaan
van wie wat heeft gezegd. Alleen het eindresultaat, het model, wordt getoond en besproken.

De sessie werd gemodereerd door prof. dr. Etienne Rouwette en dr. Vincent de Gooyert, beide
van de leerstoelgroep Methoden van de Faculteit der Managementwetenschappen. Vier onderzoekers
van het evaluatieonderzoek waren aanwezig bij de sessie als observatoren.

De sessie is opgedeeld in twee stappen. Eerst werd een korte brainstormsessie gehouden
waarbij alle deelnemers voor zichzelf moesten opschrijven wat volgens hen belangrijke voorwaarden
zijn voor een effectieve(re) toezichthouder op het kansspelbeleid (zie bijlage 2). Daarna werd aan de
hand van de belangrijkste voorwaarden een model gebouwd zoals hiervoor beschreven. Niet alle
voorwaarden zijn uiteindelijk in het model opgenomen; de deelnemers hebben keuzes gemaakt, en
ook de tijdsduur van de sessie heeft hierbij een rol gespeeld. In het laatste gedeelte van de discussie is
gesproken over aan welke voorwaarden de KSA iets zou kunnen of moeten doen om een effectieve(re)
toezichthouder te worden (‘aan welke knoppen te draaien’).

Het model

Het uiteindelijke model is weergegeven op de volgende bladzijde. Het model laat zien dat de
effectiviteit van de KSA als toezichthouder (midden rechts in de figuur) afhankelijk is van de mate
waarin de drie beleidsdoelen worden gerealiseerd: preventie van verslaving, bescherming van de
consument en tegengaan van criminaliteit. Maar ook een aantal meer organisatorische kenmerken van
de KSA zelf werden genoemd als direct van invloed op de effectiviteit, zoals de capaciteit van de KSA,
het budget en de kwaliteit/marktkennis van de medewerkers van de KSA.

De preventie van verslaving is volgens de deelnemers vooral gebaat bij een attractief legaal aanbod;
immers, dan zullen spelers vooral bij gereguleerde aanbieders gaan spelen (kanalisatie) en kan er zicht
worden behouden op het speelgedrag.® Hier is in het model ook te zien dat er sprake is van een
feedback-loop, dat wil zeggen dat de effecten elkaar hier versterken, zowel in positief als negatief
opzicht. Een minder attractief aanbod leidt tot minder kanalisatie, minder zicht op spelgedrag en dus
grotere risico’s op verslaving. Bovendien voelen spelers zich dan ook minder veilig. Dit is dan ook de
reden waarom de deelnemers de attractiviteit van het legaal aanbod hebben genoemd als een van de
belangrijkste ‘knoppen’ waar de KSA aan zou kunnen of moeten draaien om een effectieve(re)
toezichthouder te worden (groen gekleurd in het model).

3 Terzijde kan worden opgemerkt dat de deelnemers ook van mening waren dat preventie effectiever zal zijn als spelers
hierin kunnen participeren.
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Een tweede feedbackloop die in dit verband werd genoemd, is dat als er geen zicht is op het spelgedrag
van de spelers het risico op criminaliteit en illegaliteit wordt versterkt: verslaafde spelers zoeken —
zeker als ze in financiéle problemen verkeren — speelgelegenheden waar minder aandacht voor
preventie is, dus bij niet erkende vergunninghouders.

De attractiviteit van het legaal aanbod is volgens de deelnemers o.a. afhankelijk van de breedte van
het spelaanbod en het uitkeringspercentage van de kansspelen,* en daarmee ook verbonden met de
financiéle positie van de kansspelaanbieder (denk aan zaken als omzet, afdracht-percentage [voor
loterijen], kansspelheffing, administratieve lasten [vgl. regeldruk] en belastingdruk). Dat bepaalt ook
de (financiéle) ruimte die de aanbieder heeft om preventieve maatregelen te nemen.

De KSA kan de breedte van het spelaanbod beinvloeden door haar normenkader duidelijk(er) te
maken, aldus de deelnemers. Dit riep de vraag op in hoeverre de KSA het normenkader zelf kan/mag
opstellen. Immers, het kansspelbeleid wordt gemaakt door het ministerie. Bij de invulling van lagere
regelgeving speelt de KSA wel een belangrijke rol. Deze discussie sluit aan op het evaluatieonderzoek
waaruit naar voren kwam dat een meer principle-based benadering beter zou passen bij modern
toezicht (zie aanbeveling 9), en ook wordt geprefereerd door de KSA zelf.

De financiéle positie van aanbieders heeft ook te maken met de wijze waarop de KSA wordt gefinan-
cierd; vergunninghouders betalen kansspelheffing. De hoogte hiervan is gebaseerd op zaken als omzet
(loterijen) of hoeveelheid aanbod (speelautomaten, casino’s). Over deze heffing constateerden de
deelnemers dat er sprake lijkt te zijn van perverse prikkels. Immers, de KSA heeft profijt van het
afgeven van vergunningen, en omgekeerd minder prikkel om vergunningen (en daarmee inkomsten)
te ontnemen. Deze constatering sluit aan bij één van de conclusies van het evaluatieonderzoek,
namelijk de aanbeveling om de wijze waarop het financieringssysteem van de KSA nu is ingericht, te
heroverwegen.

Ook werd gesproken over de administratieve lasten van de aanbieders die een vergunning vragen of
hebben. Met name de gedetailleerdheid van informatie werd genoemd als last, vooral voor kleinere
vergunninghouders. Hier komen twee punten bij elkaar: het normenkader (dat als erg gedetailleerd
wordt ervaren) en de kansspelheffing (met perverse prikkels). Hier werd door diverse deelnemers
aanbevolen dat er meer maatwerk komt, temeer daar de effecten op bijvoorbeeld kansspelverslaving
ook verschillen per aanbieder/deelmarkt (zie ‘nadruk op effectmeting’ in groen in het model). Dat zou
het toezicht door de KSA effectiever kunnen maken, aldus de deelnemers.

De attractiviteit van het legale aanbod bleek vervolgens ook een belangrijke factor bij de bestrijding
van criminaliteit volgens de deelnemers, met name de bestrijding van illegaal aanbod. Het ging hier
niet om illegale activiteiten van vergunninghouders al komt dat ook voor, bijvoorbeeld witwassen. Het
bestrijden van misleidende reclame werd door de deelnemers meer in verband gebracht met bescher-
ming van de consument dan met bestrijding van criminaliteit. Niet-misleidende (eerlijke) reclame werd
namelijk gezien als een manier om consumenten te informeren en te zorgen dat het aanbod voor de
klant transparant is. Goede voorlichting, ook over preventie van kansspelverslaving werden belangrijke
voorwaarden geacht voor bescherming van consumenten, en daarmee een effectieve(re) KSA.

4 De attractiviteit van het aanbod zou ook gediend kunnen zijn met meer ruimte voor innovatie. Uit de evaluatie bleek dat
de KSA daar op dit moment misschien wat te afhoudend is. Dit argument werd in de sessie niet genoemd.
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Bij voorlichting over kansspelverslaving werd ook vermeld door de deelnemers, dat de KSA een meer
coordinerende rol op zich zou moeten nemen. In het evaluatierapport is hier meermaals ook toe aan-
bevolen, en de KSA voorgehouden dat ze nu al meer werk zouden kunnen of moeten maken van hun
coordinerende rol, ook al is de wet KOA nog niet aangenomen (aanbeveling 5). Maar in de GMB-sessie
werd meer gesproken over de rol die de KSA zou kunnen pakken in het stimuleren van een goede
samenwerking tussen vergunninghouders en zorgaanbieders; een iets andere invulling dus dan
genoemd in het evaluatieonderzoek.

Een laatste ‘knop om aan te draaien’ die werd genoemd in de discussie betrof de capaciteit van de KSA
zelf, met name de kwaliteit en marktkennis van de medewerkers. Die draagt rechtstreeks bij volgens
de deelnemers aan de effectiviteit van de KSA en aan de mogelijkheden voor preventie. Indirect speelt
de kennis en kwaliteit van het personeel een rol bij de scherpte van het normenkader. Het punt van
betere marktkennis is ook in de evaluatie genoemd (zie aanbeveling 6). In de GMB sessie is verder ook
de onafhankelijkheid van de KSA als belangrijk genoemd, met name in relatie tot het moederdeparte-
ment. Dat vergroot het vertrouwen van de spelers en aanbieders in het toezicht, en daarmee de
effectiviteit van de KSA.

Een aantal zaken is wel genoemd in de brainstorm (zie bijlage 2) maar uiteindelijk niet of nauwelijks in
het model zijn opgenomen. Met name de inwerkingtreding van de wet KOA (aanbeveling 1 uit het
evaluatierapport) en het vertrouwen van de consument in de KSA zijn meermaals genoemd in de
brainstorm maar niet meer in het model verwerkt — waarschijnlijk vooral door tijdgebrek in de sessie
want in de discussie is er wel af en toe naar verwezen (zie het model in bijlage 3 waarin ook nog ‘losse’
variabelen staan).

Tot slot merken we op dat in het lijstje met belangrijke voorwaarden het marktmeesterschap
van de KSA wel een keer is genoemd, maar in de discussie nauwelijks. Dat toont aan dat de publieke
waarde van de KSA door de deelnemers meer in het licht van de beleidsdoelen wordt gezien dan in
het belang van marktwerking — een conclusie die ook duidelijk uit het evaluatieonderzoek naar voren
kwam.

Conclusie

De GMB-sessie bevestigt op een aantal punten de aanbevelingen uit het evaluatierapport, en biedt
een paar doorkijkjes in de mechanismen achter de constateringen in het rapport.

De belangrijkste uitkomst van de sessie is dat om een effectieve(re) toezichthouder te worden
de KSA vooral voorwaarden zou moeten scheppen voor een attractief legaal (gereguleerd) aanbod.
Dat kan door (1) duidelijke normen te stellen voor aanbieders, (2) door samenwerking tussen aanbie-
ders en zorgverleners te codrdineren en zo een veilige speelomgeving te creéren voor consumenten,
en (3) door voorlichting aan consumenten, zowel over het aanbod als over kansspelverslaving.
Naarmate consumenten zich veiliger voelen, zullen ze meer bij gereguleerde aanbieders gaan spelen
(kanalisatie) en is er meer zicht op hun spelgedrag en neemt de kans op verslaving af. Daarnaast moet
de KSA illegale en criminele activiteiten gewoon blijven bestrijden.

Daartoe moet de KSA natuurlijk wel in staat worden gesteld, dat wil zeggen voldoende
capaciteit, kennis en bevoegdheden in huis hebben. De KSA moet volgens de deelnemers aan de GMB-
sessie in elk geval investeren in meer marktkennis.



Twee ‘knoppen’ waar niet zozeer de KSA aan kan draaien maar wel het ministerie betreffen
het meer principle-based maken van het beleid en de wetgeving, en het heroverwegen van de perverse
prikkels die zitten in de wijze waarop de KSA wordt gefinancierd.

Het model is overigens niet volledig. Dat is ook niet de pretentie geweest van deze sessie. Kenmerkend
voor het werken met deze onderzoeksmethode is dat er een selectie plaatsvindt van elementen die in
het model worden opgenomen. Bij die selectie hebben de kennis en expertise van de deelnemers een
doorslaggevende rol gespeeld (en de tijdsduur van de sessie in dit geval ook). De representativiteit van
de groepssamenstelling is daarom belangrijk. We hebben ernaar gestreefd de belangrijkste en meest
direct betrokken stakeholders aan het woord te laten (zie bijlage 2). Het feit dat de deelnemers hebben
ingestemd met het model, zowel tijdens als aan het eind van de sessie, vergroot ons vertrouwen dat
het model waarheidsgetrouw en realistisch is. Het biedt daarmee verdiepend inzicht in de uitkomsten
van de evaluatie en inzicht voor de KSA waar belangrijke ‘knoppen’ zitten om aan te draaien, om een
effectieve(re) toezichthouder te worden.



Bijlage 1: lijst met deelnemers
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Dhr Marc Merx, lid van het MT van de KSA

Dhr Dennis van Breemen, beleidsmedewerker V&J
Mw Roos Dutilh, Nederlandse Loterij

Dhr Rob Kiffen, JVH (Jack’s Casino) en VAN

Dhr Rutger-Jan Hebben, Stichting Speel Verantwoord
Mw Yvon Jansma, Centrum voor Verantwoord Spelen
Mw Anneke Westbroek, Holland Casino

Dhr Peter-Paul de Goeij, Lottovate



Bijlage 2: belangrijke voorwaarden voor effectief(ver) toezicht door de KSA volgens deelnemers
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11.
12.
13.

14.
15.

16.

17.
18.
19.
20.
21.

22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.

Politieke druk/politiek klimaat t.a.v.
kansspelen

Ruimte voor eigen afwegingen
(beleidsvrijheid)

Zelfstandigheid (ZBO)

Moderne wet en regelgeving
Budget/financiering

Overlap met andere toezichthouders
(ACM)

Informatievoorziening naar consumenten
(spelers), voorlichting

Portierfunctie naar zorg en ondersteuning
Via de handhaving, zichtbaarder voor de
consument

Mate van toezicht en handhaving

PR + marketing (bekendheid)
Voorlichting voor consumenten
Uitdragen en verspreiden van kennis over
kansspelen

Participatie van consumenten
Samenwerking met stakeholders
(aanbieders)

Coordinatie (netwerk preventie
kansspelproblematiek)

Bereikbaarheid

Wettelijk mandaat instrumenten
Vertrouwen van de consument
Vertrouwen van vergunninghouders
Taakopvatting van marktmeester en
politieagent

Hoogte kansspelbelasting

Kanalisatie

Zeggen en doen

Vergunning = blijk van vertrouwen
Budget KSA

Risico analyse

Administratieve lasten voor aanbieders
Helder normenkader

30.

31.
32.

33.

34.

35.
36.
37.

38.

39.
40.
41.
42.
43.

44,

45.
46.
47.
48.

49.
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.

Begrip voor economische belangen van
aanbieders

Marktverhoudingen

Verhouding tussen verschillende
doelstellingen kansspelbeleid

Wijze van toezicht: Compliance versus
output / outcome

Mate van effectmonitoring per
vergunninghouder variéren

Reclame

Spelbegrenzing

Mogelijkheden voor een speler om zelf
inzicht te hebben in spelgedrag
Handhavingsinstrumenten, strafrecht
samenwerking en effectiever tegen
illegaal aanbod

Capaciteit / snelheid van handelen
Kennis / kwaliteit personeel

Prioritering

Afleggen verantwoording / transparantie
Voldoende aanbod in verschillende
marktsegmenten

Voldoende mensen (toezicht, handhaving,
juridische afdeling) KSA

Heldere stip op de horizon vanuit beleid
Innovatieve vergunninghouders

Snelle introductie kansspelen op afstand
Maatregelen bij aanbieders tegen
kansspelverslaving

Minder juridische procedures

Tarieven

Attractiviteit van het aanbod

Macht van de KSA zelf

Samenwerking

Voorspelbaarheid

Consolidatie in markt

Techniek (mogelijkheden)

Financiering van de KSA



Bijlage 3: Model met rechts ‘losse’ variabelen die nog niet het model zijn verwerkt
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