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Samenvatting

Inleiding

Een promotioneel kansspel is een kansspel ter promotie van een product of dienst. Of, an-
dersom geformuleerd: een promotionele actie waarbij de consument kans maakt op een
prijs. Denk aan acties waarmee de consument bij elk gekocht pak melk kans maakt op een
Playstation, of bij elke reep chocola kans maakt op een rondleiding in de chocoladefabriek.
Promotionele kansspelen moeten gratis zijn, in de zin dat het niets éxtra kost om aan het
kansspel mee te doen. De consument betaalt bijvoorbeeld wel voor het pak melk, maar kan
dan zonder extra kosten meespelen en kans maken op de Playstation.

Ook kansspelaanbieders maken gebruik van pro-
motionele kansspelen. Een consument maakt dan
niet bij de aankoop van een pak melk kans op een
prijs, maar bijvoorbeeld bij elke € 10 die hij inzet PRUSTREKKING
bij een (ander) kansspel, zoals in het voorbeeld
hiernaast. Andere vormen zijn ook mogelijk.

WARME ZOMER AANBIEDING

Scoor een ticket voor elke
€10 die je inzet op slots®

Aanleiding voor dit onderzoek zijn vragen over het [ERYAIIREER N
gebruik van promotionele kansspelen door kans-
spelaanbieders en over hoe dit zich verhoudt tot
het bredere kansspelbeleid.

De hoofdvraag in dit onderzoek is tweeledig en luidt:

1. Wat is de aard en omvang van het gebruik van promotionele kansspelen door ver-
gunde (online) kansspelaanbieders in Nederland?

2. In hoeverre is de inzet van promotionele kansspelen door vergunde (online) kans-
spelaanbieders consistent met het Nederlandse kansspelbeleid?

De aard en omvang van het gebruik verschilt per type aanbieder en wordt hieronder per type
aanbieder samengevat. De hoofdboodschap van dit rapport heeft echter te maken met het
tweede deel van de hoofdvraag en met het juridisch kader van promotionele kansspelen in
brede zin. De huidige regulering van promotionele kansspelen laat namelijk te wensen over,
met onduidelijkheid, toezichtsproblemen en mogelijke risico’s tot gevolg.

Hieronder volgt een kort overzicht van de aanpak van het onderzoek, gevolgd door een
bespreking van (1) de aard en omvang van het gebruik van promotionele kansspelen, (2)
de zichtbaarheid van acties voor jongvolwassenen en het beleid ten aanzien van kwetsbare
groepen, (3) het wettelijk kader en toezicht en (4) de hoofdconclusie.

Aanpak en methoden

Voor het onderzoek is gebruik gemaakt van desk research, interviews en verschillende vor-
men van online kwantitatieve dataverzameling. Hiermee zijn zowel het beleid als het gebruik
van promotionele kansspelen in de praktijk geanalyseerd. Daarbij is het beleid primair ge-
analyseerd op basis van desk research en interviews en de praktijk primair op basis van de
online dataverzameling en interviews.

In totaal zijn vertegenwoordigers van 17 organisaties geinterviewd, waaronder beleidsma-
kers, brancheverenigingen, kansspelaanbieders, verslavingsdeskundigen, advocaten en
toezichthouders. De interviews zijn gecodeerd in Taguette, een open source programma om
kwalitatieve data-analyse te verrichten.
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De online dataverzameling bestond uit drie sporen:

1. Het handmatig classificeren van verschillende typen promotionele acties voor kans-
spelen op homepages van kansspelaanbieders, op 11 meetmomenten in de periode
juli-september 2023;

2. Het analyseren van de herkomst van het internetverkeer naar de homepages van
kansspelaanbieders (backlinks), via SemRush, aan de hand van de top 5 verwijzende
domeinen per kansspelaanbieder in de periode augustus-oktober 2023;

3. Het analyseren van verschillen tussen het aanbod van promotionele acties op web-
sites van kansspelaanbieders aan een jongvolwassen speler (jonger dan 24) en aan
een volwassen speler (24+), evenals verschillen in e-mailmarketing. Hiervoor zijn
per aanbieder twee accounts opgesteld, waarmee is ingelogd in augustus en sep-
tember 2023 en waarvan de e-mails zijn bijgehouden in augustus-november 2023.

De aangetroffen promotionele acties zijn geclassificeerd aan de hand van vijf categorieén.
Een van de categorieén was ‘promotioneel kansspel’. De andere gehanteerde categorieén
zijn ‘free spins of gratis weddenschap’, ‘bonus’, ‘odds boost’ en ‘toernooi’. Voor alle catego-
rieén behalve ‘toernooi’ zijn parallellen in de supermarkt te vinden. Deze tonen we hieronder
om de categorieén beter te duiden. De categorieén worden verder toegelicht, met grotere
afbeeldingen, in paragraaf 2.2 van het rapport.

=
Froto maanoas

P\

[

KRUG 10 GRATIS SPINS!

Free spins of . . Promotioneel
gratis weddenschap Bonus: Stortingsbonus of cadeau bij inzet Oddsboost kansspel

Figuur 1. Parallel van promoties in de supermarkt naar promoties van kansspelaanbieders.

Aard en omvang van het gebruik

Promotionele kansspelen worden door alle typen kansspelaanbieders ingezet om hun aanbod
te promoten. De mate waarin en de wijze waarop wisselen echter sterk per type aanbieder.

Aanbieders van online kansspelen

Promotionele kansspelen worden beperkt ingezet ter promotie van online kansspelen. Het
merendeel van de online aanbieders heeft in de onderzochte periode helemaal geen gebruik
gemaakt van promotionele kansspelen: bij slechts 5 van de 22 online aanbieders zijn pro-
motionele kansspelen op de homepage aangetroffen. De promotionele kansspelen vormden
nog geen 4% van het totale aantal unieke promotionele acties van online aanbieders. Figuur
2 toont het aantal gecodeerde promotionele kansspelen per week, afgezet tegen andere
typen promotionele acties.
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De promotionele kansspelen van online aanbieders nemen veelal de vorm aan van een loterij
of van het type kansspel waar de betreffende aanbieder een vergunning voor heeft, dus een
online casinospel of een sportweddenschap.

Een bijzondere categorie zijn de toernooien die online aanbieders organiseren. Het gebruik
hiervan neemt toe. Toernooien zijn in dit onderzoek niet beschouwd als promotioneel kans-
spel, omdat zij vaak geen eigen kansspelelement bevatten maar gekoppeld zijn aan een
vergund kansspel. Aanbieders zelf lijken ze soms echter wel als promotioneel kansspel te
beschouwen, zij verwijzen bij de toernoocien soms namelijk naar de Gedragscode promotio-
nele kansspelen.

30
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Promotioneel kansspel ====Toernooi

Figuur 2. Aantal lopende promotionele acties op homepages online kansspelaanbieders, juli-september
2023

Aanbieders van landbased kansspelen

Door landbased aanbieders worden promotionele kansspelen vaker ingezet. Verreweg de
meeste acties die op de homepages van speelhallen en speelcasino’s zijn aangetroffen waren
promotionele kansspelen. Zij worden niet alleen gebruikt om mensen naar de fysieke locatie
te trekken, maar vormen ook een belangrijk instrument om in speelhallen variatie in het
aanbod te creéren om mensen langer te vermaken. Het gaat dan ook veelal om kleine pro-
motionele kansspelen met een focus op entertainment. Denk aan het trekken van een kaart,
het doorprikken van een ballon of het draaien aan een rad van fortuin. Landbased aanbieders
organiseren soms echter ook complete evenementen als een promotioneel kansspel, bijvoor-
beeld een bingoavond of pokertoernooi.

Merk op dat onderstaande figuur alleen promotionele acties bevat die we op de homepages
van de aanbieders hebben aangetroffen. Op de locaties zelf vindt vermoedelijk meer plaats.
De in de figuur zichtbare daling heeft vermoedelijk niet te maken met enige beleidswijziging,
maar met het feit dat in de zomer relatief veel promotie wordt gemaakt.
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Figuur 3. Aantal lopende promotionele acties op homepages landbased kansspelaanbieders, juli-sep-
tember 2023

Aanbieders van loterijen

Aanbieders van loterijen gebruiken promotionele kansspelen om nieuwe spelers te werven
en om extra prijzen onder bestaande spelers te verloten. Met name dat laatste zorgt voor
veelvuldig gebruik van promotionele kansspelen door loterijaanbieders. Via promotionele
kansspelen kunnen prijzen gerichter worden verloot dan via de hoofdloterij, omdat deelne-
mers aan de loterij zich kunnen inschrijven op de extra trekkingen waar zij zelf interesse in
hebben.

Loterijaanbieders lijken vrijwel uitsluitend gebruik te maken van promotionele kansspelen in
de vorm van loterijen.! Bij bestaande spelers gaat het veelal om extra trekkingen die worden
georganiseerd en zijn het dus loterijen waarbij de uitslag pas enige tijd na de beslissing tot
deelname bekend wordt. Dit zijn kansspelen met een laag verslavingsrisico. Bij het werven
van nieuwe spelers kan het echter ook gaan om loterijen waarvan de uitslag instantaan
bekend is, zoals met een kraskaart. Dit zijn kansspelen met een hoger risico.

Jongvolwassenen en kwetsbare groepen

Aanbod aan jongvolwassenen

Met verschillende spelersaccounts is onderzocht in welke mate promotionele kansspelen en
andere promotionele acties open stonden voor, en getoond werden aan, jongvolwassenen.
Hoewel jongvolwassenen vrijwel altijd waren uitgesloten van deelname aan de in het onder-
zoek gecodeerde promotionele acties, waren acties vaak wel zichtbaar voor
jongvolwassenen. Dit geldt voor alle aangetroffen acties op de homepages van online aan-
bieders en voor ongeveer de helft van de aangetroffen acties die in de spelersinterface van
online aanbieders aan ingelogde spelers werden aangeboden, zie Tabel 1. In de meeste ge-
vallen werd wel bij de acties vermeld dat deelname enkel mogelijk was voor 24+, maar in
enkele gevallen moesten jongvolwassen consumenten meerdere keren doorklikken of zelfs
eerst een account aanmaken voordat duidelijk werd dat zij van de actie waren uitgesloten.

1 Op basis van anekdotische observaties weten we dat sommige loterijaanbieders mensen op straat aan
een rad laten draaien om gratis loten te winnen. We hebben in dit onderzoek echter geen data verza-
meld over promotionele acties op straat.
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Tabel 1. Zichtbaarheid voor jongvolwassenen van promotionele acties in de spelersinterface van online
aanbieders.

Type promotionele actie Zichtbaar voor Deelname
jongvolwassenen mogelijk voor

j volwassenen

(Stortings)bonus 40 23 1
Gratis spins/bets 37 14 0
Odds boost 1 0 0
Promotioneel kansspel 4 3 0
Toernooi 18 13 0
Totaal 100 53 1

Bescherming van kwetsbare groepen

Alle aanbieders geven aan een beleid te hebben ter bescherming van kwetsbare groepen,
bijvoorbeeld door speellimieten te stellen, minderjarigen uit te sluiten en speelgedrag te
monitoren. Ook sluiten sommige aanbieders spelers die ooit in Cruks geregistreerd zijn vol-
ledig uit van (communicatie over) promotionele acties, waaronder promotionele kansspelen.
Geen van de gesproken aanbieders treft aanvullende maatregelen specifiek voor promotio-
nele kansspelen.

Wettelijk kader en toezicht

Toetsing van de praktijk aan de Gedragscode

Voor zover we dit hebben kunnen vaststellen voldoet het overgrote deel van de promotionele
kansspelen aan de Gedragscode. Er zijn geen overtredingen geconstateerd met betrekking
tot de looptijd en het aantal trekkingen van promotionele kansspelen en slechts enkele over-
tredingen met betrekking tot de prijzenpot en het beschikbaar stellen van algemene
spelvoorwaarden.?

Gedurende het onderzoek bleek echter dat de mogelijke problemen niet zozeer zitten in
schendingen van de Gedragscode, maar in het feit dat de Gedragscode zeer ruime mogelijk-
heden biedt en voor veel onduidelijkheid zorgt (zie hierna).

Consistentie met het bredere kansspelbeleid

De Gedragscode heeft geen wettelijke status, maar biedt vergunninghouders wel mogelijk-
heden die zij op basis van de Wet op de kansspelen niet hebben. Deze mogelijkheden zijn
niet altijd scherp afgebakend. Voor alle typen kansspelaanbieders geldt dat de Gedragscode
hen mogelijkheden biedt om hun aanbod aan te vullen met kansspelen waar zij geen ver-
gunning voor hebben. Vergunde en onvergunde kansspelen raken hierdoor vermengd en dit
kan op gespannen voet staan met keuzes die elders in het kansspelbeleid zijn gemaakt,
bijvoorbeeld doordat loterijen en hoogrisicokansspelen vermengd raken of doordat aanbie-
ders van loterijen de facto een onbeperkt aantal trekkingen kunnen organiseren.

2 Voor promotionele kansspelen die fysiek worden aangeboden of die direct aan deelnemers van loterijen
worden aangeboden, hebben we in dit onderzoek veelal niet kunnen vaststellen of zij aan de Gedrags-
code voldoen. Hiervoor zou bijvoorbeeld onderzoek op locatie nodig zijn. We hebben echter geen
indicaties dat de Gedragscode wordt geschonden.
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De doelstellingen van het kansspelbeleid beschouwend lijken promotionele kansspelen op
individueel niveau niet bezwaarlijker te zijn dan andere typen promotionele acties. Ten be-
hoeve van kanalisatie mogen vergunninghouders reclame maken voor hun aanbod,
promotionele kansspelen zijn daar een (relatief klein) onderdeel van. Met betrekking tot
consumentenbescherming is relevant dat de Gedragscode aanbieders niet verplicht om
de winkansen van promotionele kansspelen bekend te maken, maar aangezien geen extra
kosten worden gemaakt om deel te nemen aan een promotioneel kansspel lijkt dit weinig
bezwaarlijk. Ten aanzien van verslavingspreventie geven deskundigen aan dat promotio-
nele kansspelen geen groter risico vormen dan andere acties en dat zij stortingsbonussen en
free spins veelal problematischer vinden. Het kansspel-in-kansspel-element wordt niet als
extra risico gezien. Ook hebben promotionele kansspelen geen bijzondere positie met be-
trekking tot het verbod op ongerichte reclame voor kansspelen op afstand; net als andere
vormen van kansspelreclame vallen promotionele kansspelen en de communicatie daarover
onder dit verbod. Promotionele kansspelen ter promotie van online kansspelen mogen dus
enkel gericht onder de aandacht worden gebracht, bij volwassenen vanaf 24 jaar. Promoti-
onele kansspelen lijken tot slot geen duidelijke link te hebben met (het tegengaan van)
criminaliteit.

Toezichtsproblemen

Zowel de Kansspelautoriteit als aanbieders van online kansspelen ervaren problemen op het
gebied van toezicht en handhaving op promotionele kansspelen. Deze problemen hebben
primair te maken met de juridische onduidelijkheid rondom promotionele kansspelen, die
voortkomt uit het feit dat de Gedragscode, die geen wettelijke status heeft, mogelijkheden
biedt die niet scherp zijn afgebakend of die strijdig zijn met de regels uit de Wok en de
onderliggende regelgeving. De belangrijkste vraag daarbij is of online aanbieders op hun
kansspelinterface tGberhaupt promotionele kansspelen op basis van de Gedragscode mogen
aanbieden. Onze interpretatie van de regelgeving is dat dit niet is toegestaan. De gesproken
online aanbieders interpreteren de regelgeving ook op die manier, of geven aan dat zij niet
zeker weten hoe de regelgeving geinterpreteerd moet worden, en maken daarom geen ge-
bruik van promotionele kansspelen. Tegelijkertijd zien zij dat sommige andere aanbieders er
wel gebruik van maken. Er is daarom behoefte aan duidelijkheid.

De Kansspelautoriteit geeft aan geen effectief toezicht te kunnen houden doordat de regel-
geving niet helder en eenduidig is. De regelgeving is vaak onduidelijk of voor meerdere
interpretaties vatbaar, aldus de Ksa, terwijl zij alleen handhavend kan optreden indien dui-
delijk is dat iets verboden is en wat de reikwijdte van dat verbod is. Hoewel wij
onderschrijven dat de regelgeving omtrent promotionele kansspelen ruimte biedt voor inter-
pretatie, is dit in onze ogen geen reden om niet handhavend op te treden op basis van de
eigen interpretatie van de regelgeving. Eventuele juridische procedures zouden, ongeacht
de uitkomst, immers meer duidelijkheid moeten scheppen. De huidige onduidelijkheid is al-
leen gunstig voor partijen die de randen van het grijze gebied opzoeken en hier niet voor
worden teruggefloten.

Hoofdconclusie

Het aanbieden van kansspelen is gereguleerd met een vergunningenstelsel, vastgelegd in de
Wet op de kansspelen en onderliggende regelgeving. Binnen dit vergunningenstelsel krijgen
kansspelaanbieders specifieke en afgebakende mogelijkheden om legaal kansspelen aan te
bieden. Promotionele kansspelen worden veelal echter buiten dit wettelijk kader om georga-
niseerd, op basis van de Gedragscode promotionele kansspelen (de Gedragscode). De
Gedragscode heeft geen wettelijke basis, maar biedt vergunninghouders wel mogelijkheden
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die zij op basis van de wet en hun vergunning niet hebben en die niet scherp zijn afgebakend.
Dit leidt tot onduidelijkheid, toezichtproblemen en mogelijke risico’s in de sector:

e De kansspelautoriteit ervaart toezichtproblemen. Zij stelt geen effectief toezicht te
kunnen houden doordat de regelgeving niet helder en eenduidig is. Ook de vermen-
ging van vergunde en onvergunde kansspelen, als gevolg van het gebruik van de
Gedragscode door vergunninghouders, draagt hieraan bij.

e Kansspelaanbieders, met name van online kansspelen, ervaren onduidelijkheid over
de regelgeving. Sommige aanbieders geven aan dat zij zelf geen gebruik maken van
promotionele kansspelen, omdat zij menen dat het niet mag of omdat zij de regel-
geving onduidelijk vinden, maar dat zij tegelijkertijd zien dat sommige concurrenten
er wel gebruik van maken en dat hier niet altijd tegen wordt opgetreden. De data-
verzameling in dit onderzoek bevestigt dat slechts een klein aantal online aanbieders
gebruik maakt van promotionele kansspelen.

e Door het gebruik van de Gedragscode door vergunninghouders raken niet alleen
vergunde en onvergunde kansspelen vermengd, maar ook hoogrisicokansspelen en
laagrisicokansspelen. De wetgever heeft hoog- en laagrisicospelen juist gescheiden
willen houden, onder meer met het oog op verslavingspreventie.

Het daadwerkelijke gebruik van promotionele kansspelen door kansspelaanbieders beschou-
wend, kunnen we onderscheid maken tussen twee soorten gebruik. Er is het gebruik als
marketinginstrument, om het vergunde aanbod aan te prijzen en nieuwe spelers te werven,
en het gebruik van promotionele kansspelen om het vergunde aanbod te verrijken en spelers
te behouden.

Het gebruik van promotionele kansspelen als marketinginstrument om spelers te werven,
lijkt vergeleken met het gebruik van andere typen promotionele acties (zoals stortingsbo-
nussen of free spins) niet inherent problematisch. Ten opzichte van andere typen
promotionele acties hebben promotionele kansspelen in de regel namelijk geen bijzondere
impact op de doelstellingen van het kansspelbeleid.3 Het huidige stelsel waarmee dit gebruik
gereguleerd is, zorgt echter wel voor de zojuist genoemde onduidelijkheden en risico’s.

Dit speelt ook bij het tweede soort gebruik. Aanbieders van loterijen en aanbieders van
landbased kansspelen gebruiken promotionele kansspelen, die zij organiseren op basis van
de Gedragscode, de facto ook om hun aanbod te verrijken met kansspelen die zij op basis
van hun vergunning niet mogen organiseren. Hoewel deze kansspelen formeel dienen ter
promotie van iets anders, krijgen zij het karakter van een zelfstandig spel of een uitbreiding
van het aanbod. Dit doet vreemd aan, want kansspelen zijn niet voor niets gereguleerd met
een vergunningenstelsel. De situatie verschilt per type aanbieder:

e Aanbieders van landbased kansspelen (speelhallen en speelcasino’s) verrijken hun
aanbod met gratis spelen die anders zijn de typen kansspelen waar zij een vergun-
ning voor hebben. Men mag bijvoorbeeld gratis aan een rad draaien of een ballon
doorprikken en maakt daarmee kans op een prijs. Dit verhoogt de entertainment-
waarde tijdens het bezoek, met vermoedelijk onder meer als gevolg dat bezoekers
langer blijven.

e Aanbieders van loterijen verrijken hun aanbod door extra loterijen/trekkingen te or-
ganiseren, naast de trekkingen waar zij een vergunning voor hebben. Zij gebruiken
de Gedragscode dus om min of meer hetzelfde te doen als waar zij een vergunning

3 Een mogelijke uitzondering hierop zijn de toernooien van online aanbieders, die in dit onderzoek niet
zijn gekwalificeerd als promotionele kansspelen, maar waarvoor sommige aanbieders zich wel op de
Gedragscode lijken te baseren.
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voor hebben. Via promotionele kansspelen kunnen prijzen echter gerichter worden
verloot dan via de hoofdloterij, omdat deelnemers aan de loterij zich kunnen inschrij-
ven op de extra trekkingen waar zij zelf interesse in hebben.

Deze verrijkingen of uitbreidingen van het aanbod ogen op zichzelf relatief onschuldig en
men kan zich afvragen wat precies het probleem is, des te meer omdat aan de deelname
geen extra kosten mogen worden verbonden. Het huidige stelsel zorgt hier echter wel voor
vermenging van vergunde en onvergunde kansspelen, wat het toezicht bemoeilijkt. Ook los
van praktische problemen lijkt het fundamenteel onwenselijk dat het vergunningenstelsel in
een streng gereguleerde sector in zekere zin wordt omzeild met een gedragscode die geen
wettelijke status heeft. Indien de maatschappelijke of politieke wens is dat de aanbieders dit
soort kansspelen kunnen organiseren, dan zou hierin moeten worden voorzien in het wette-
lijk kader.
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