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Mijnheer de rector, dames en heren,

1. 
Nederland, gokland

Wij leven in een land van gokkers, maar niet iedereen wil dit onder ogen zien. De gokverlokkingen zijn overal. Holland casino, een staatsbedrijf,  sponsort de eredivisie voetbal, onze populairste volkssport. Op mijn dagelijkse fietstocht van het station naar de Woudesteincampus word ik elke week opnieuw via billboards opgeroepen om langs te komen als populaire artiesten gratis optreden.Benny Neyman hebben we net gemist maar vanavond is de miss do Brasil verkiezing.

Als trouwhartig donateur van de Novib en Amnesty International word ik deelgenoot gemaakt van de heilzame effecten van de gokgemeenschap. Regelmatig zie ik in de bladen van deze organisaties een foto van Boudewijn Poelman, de eerste man van de Nationale  Postcodeloterij, als hij weer eens een fors bedrag heeft binnengehaald voor het goede doel.

Vorige maand werd de Leidse academische gemeenschap verblijd met de mededeling dat de postcodeloterij 1, 5 miljoen euro beschikbaar had gesteld voor kankeronderzoek.

Als TV kijker kunnen we vrijwel elke avond genieten van opwindende gokspelletjesprogramma’s,  gepresenteerd door bekende Nederlanders. Als ik met mijn vriend ga biljarten, worden wij in het café gezelschap gehouden door een eenzame gokverslaafde die de hele avond Euro’s weg laat glijden in de eenarmige bandiet. Vlak bij ons huis wordt een bingozaal geëxploiteerd waar elke avond zo'n driehonderd deelnemers in een rokerig zaaltje spelen om aantrekkelijke prijzen.

Ook de studenten hebben met gokken te maken. Een enkeling werkt bij een telemarketingbedrijf dat probeert Duitse loten aan de man te  brengen via telefonische colportage, anderen krijgen hinderlijke pop ups van een obscuur Net-casino als ze KAZaA gebruiken. 

Er is momenteel veel publieke opwinding over de buitensporige beloningen van topbestuurders van grote ondernemingen, maar de Lotto adverteert met de slogan dat het grootste risico dat je loopt is om miljonair te worden. 

In de negentiger jaren waagden veel gewone mensen tijdens de beurshausse een gokje door aandelen te kopen met geleend geld.  Maar zoals het nu eenmaal gaat in de mondiale casino economie van het flitskapitaal, niet iedereen kan winnen en nu de aandelen gekelderd zijn, zitten de would be beleggers met een aanzienlijke schade. 

Hoe agressief die producten via bemiddelaars aan de man zijn gebracht, bleek mij als lid van de geschillencommissie van de VFN waar een mevrouw een stofzuiger op afbetaling had gekocht van 3000 Euro waaraan een aandelenleaseconstructie van 15.000 euro was gekoppeld. De magische aantrekkingskracht van het grote geld dringt door in alle wortels van de hedendaagse maatschappij. 

Gokken bleef voor mij een randverschijnsel tot het moment dat ik in 1999 gevraagd werd om een ambtelijke werkgroep voor te zitten die de mogelijkheden moest bezien om het kansspelbeleid te liberaliseren. Zo kon ik mij verdiepen in een geheel nieuwe relatie tussen mens en geld dan consumentenkrediet en schulden, een onderwerp waarmee ik mij sinds mijn promotie in 1981 heb beziggehouden. 

Ik ben vooral geinteresseerd in de sociale bescherming van burgers en burgerschap: hoe kunnen we sociale en morele  normen en waarden behouden en ontwikkelen in een wereld waar geld steeds belangrijker wordt? (Walzer). 

2. Wat kan de rechtssociologie bijdragen?

Rechtssociologie bestudeert de wisselwerking tussen recht en samenleving. Wij houden ons met twee grote vragen bezig: Wat is de invloed van het recht op menselijk gedrag en hoe komt recht tot stand in de samenleving.  Het gevecht om de spelregels van het gokken is een boeiend onderwerp, dat ik vandaag met behulp van drie producten  van de rechtssociologische verbeelding wil analyseren. 

2.1. Grootschalige sociale structuren in de massaconsumptiemaatschappij

De belangrijkst wijzigingen in het recht vloeien voort uit maatschappelijke ontwikkelingen (Ehrlich). Voor het beter begrijpen van de moderne wereld kunnen we veel leren van de socioloog Ritzer die prachtige boeken heeft geschreven over de Macdonaldization of the world en credit cards. Hij laat zien hoe de consumptiemaatschappij wordt gedomineerd door grootschalige sociale structuren. De drijvende achterliggende krachten zijn de commercie, beeldvorming, iconen,  consumentengemak en moderne technologie (Harvey). 

Het meest radicaal wordt deze lijn doorgetrokken in  de systeemtheorie van Niklas Luhmann. Hij ziet de maatschappij als een geheel van  zichzelf sturende autonome subsystemen (economie, godsdienst,  recht, politiek), die zich in de loop der tijd hebben uitgedifferentieerd. Concreet handelende individuen spelen nauwelijks nog een rol in deze macro sociologische theorieën. 

In de echte wereld van de grootschalige gokstructuren trekt een kleine groep wel degelijk aan de touwtjes. De verbinding tussen het gokken  en de massamedia (televisie, Internet)  heeft geleid tot  een nieuwe ‘gokgolf’’. De combinatie van breed volksvermaak en  de spanning van spelletjes waarmee je spectaculaire prijzen kunt winnen, heeft het gokken een nieuwe dimensie gegeven (zoals het krediet een nieuwe dimensie kreeg toen de grote banken persoonlijke leningen gingen verstrekken).

De elite maakt zich zorgen over de vervlakking die het gevolg is van  de proletarisering van de cultuur ("We vervelen ons dood" volgens Postman), maar de vermaakindustrie heeft een geweldige impact op onze alledaagse leefcultuur.

Terwijl in de reclame de spannende kanten van het gokken breed worden uitgemeten, ontrafelt de rechtssocioloog die structuren en benoemt de sociale problemen die ontstaan. Sommige private problemen ontwikkelen zich tot public issues, zo leert de beroemde rechtssociologische triade van naming, blaming en claiming (Felstiner Abel & Sarat). Bij kredietverlening heet het public issue de problematische schuldsituatie, en  bij gokken de gokverslaving, die ook vaak tot schulden leidt.  

Ons vak kan bijdragen aan het analyseren van die problemen. Het aantal gokverslaafden wordt geschat op 70.000, maar we weten niet hoe groot  de groep precies is. De deskundigen en de hulpverleners zijn verdeeld (Kingma)  Niet alleen de sociologische en de psychologische vragen rond verslaving zijn boeiend, ook de normatieve vragen verdeinen onze aandacht: Zijn de burgers die te veel speelschulden hebben de gevangenen van het systeem, de alles doordringende grote sociale structuren? Is het wel juist om de consument als een een-dimensionaal slachtoffer (Marcuse) af te schilderen, hij kiest er toch zelf voor om steeds meer te consumeren? Of is dat een bedenkelijke vorm van "blaming the victim"? Geen onbelangrijke vraag  in onze postmoderne cultuur met zijn uitvergrote belangstelling voor het slachtoffer.  Dat brengt me op een tweede rechtssociologisch thema.

2.2. Van individuele schuld naar collectieve risico's

Van Max Weber is het inzicht dat onze westerse samenleving zich in een proces van alsmaar toenemende rationalisering voortbeweegt en zich bevrijdt van bijgeloof en godsdienst. Dankzij wetenschappelijke inzichten en economische groei zijn wij bezig onze wereld voortdurend te ‘’onttoveren’. Van dit proces maakt de verschuiving van schuld naar risico denken in economie en recht een belangrijk onderdeel uit. Morele opvattingen over verwijtbaar handelen zijn in de geïndustrialiseerde westerse wereld naar de achtergrond gedrongen door rationele calculaties op basis van inschatting van kansen en risico (Ewald).

Binnen een context van een risicomaatschappij (Beck), waarin hoge welvaart gepaard gaat met een grote breekbaarheid, ontwikkelt zich een moraliteit tussen onbestemde vrees en grenzeloze expressie. De moderne burger is een thrill-seeker, die riskant wil leven met zo min mogelijk overheidsbemoeienis, maar wel een veiligheidsgarantie eist (Boutellier).

De Nederlands socioloog Kingma heeft in zijn fraaie proefschrift laten zien hoe onze kansspelregulering zich ontwikkeld heeft van een verbodsmodel - via een alibimodel - naar een risicomodel. We weten dat gokken het risico van verslaving en ander sociale problemen met zich meebrengt. Dat is echter geen reden om het te verbieden, net zo min als wij de auto verbieden, hoewel we weten dat we zo veel mensenlevens zouden kunnen redden. Wij beschouwen de gokverslaving als de prijs die wij willen betalen voor onze manier van leven, in casu het commercieel exploiteren van de menselijke gokzucht. Het beleid van de aanbieders is voortdurend gericht op het  ‘veronschuldigen’ van het gokken, zoals Kingma het treffend uitdrukt.

Maar het schuldelement is niet helemaal verdwenen.  De goede doelen appelleren aan ons schuldgevoel. Als je wilt  opzeggen als deelnemer aan de postcodeloterij, krijg je een brief van Boudewijn Poelman met de mededeling 'Jammer. Want  voor de goede doelen is uw deelname een onmisbare hulp bij hun werk voor een betere wereld'. In Amerika verwerkt men zijn schuldgevoel jegens de Indianen door hun toe te staan casino’s te exploiteren  en in Spanje zijn de blinden de belangrijkste lotenverkopers van ONCE. 

2.3. Overheidsregulering en maatschappelijke normvorming

Een derde relevante rechtssociologische invalshoek is de wisselwerking tussen overheidssturing en maatschappelijk zelfregulering (Van Gunsteren).

Rechtssociologische inzichten suggereren dat de overheid  die effectief wil zijn, zoveel mogelijk gebruik moet maken van zelfregulerende krachten in de samenleving. De wetgever heeft meer kans op succes als hij aansluiting weet te vinden bij bestaande handelingspatronen bijvoorbeeld in de zg. semi autonome sociale velden (Griffiths). De overheid staat niet buiten of boven de samenleving, zij staat er midden in.

Hier kunnen we veel leren van die andere grote rechtssocioloog Emile Durkheim die de normontwikkeling in de maatschappelijke verbanden benadrukt en de ontwikkeling beschrijft van mechanische naar organische solidariteit. 

De verzorgingssstaat is beslist niet de enige collectieve belichaming van gedeelde waarden en solidariteit . Solidariteit heeft in onze hedendaagse maatschappij een minder robuust karakter gekregen. Komter spreekt in dit verband van de overgang van organische naar gesegmenteerde solidariteit. 

Dit laat zich demonstreren aan de hand van de goede doelen sector,  een voorbeeld van een veld dat zich ontwikkelt van amateuristisch vrijwilligerswerk, tot een professionele, door managers geleide charimarkt.  Hier vinden de terugtredende overheid en de groeiende  commercialisering van de leefwereld elkaar in de herwaardering van de civil society (Schuijt), het maatschappelijk middenveld met zijn traditie van eigen regulering. De goede doelen organisaties zijn  belangrijke beneficianten van loterijen en lotto. In een tijd waar de overheid streeft naar lastenverlichting, komen de goede doelen organisaties prominenter in beeld. De sportwereld, de natuurbescherming, maar ook de NOVIB zijn zwaar afhankelijk van de gokinkomsten.

Ik sluit niet uit dat ook de wetenschap en de kunsten, traditioneel domeinen van de elite,  gaan proberen om op deze platte manier nieuwe fondsen aan te boren. De voorzitter van de Raad voor cultuur mevrouw Sorgdrager stelde vorig jaar tijdens het congres Taboe or not taboe in de fondsenwereld  dat de vermeende aversie tegen privaat geld in de kunstensector allang verleden tijd is. High en low culture zijn geen gescheiden werelden meer. 

3. De juridische aspecten van kansspelregulering

De regulering van kansspelen heeft in ons land een traditie die teruggaat tot 1726. Van oudsher zijn loterijen populaire middelen in de handen van politieke leiders om in korte tijd veel geld te verzamelen. In de vroege periode van het kapitalisme waren gokken en speculeren nauw met elkaar verweven (Schama)

In de periode van de industrialisatie van de 19e en twintigste eeuw was de regulering van kansspelen onderdeel van de zg. zedelijkheidswetgeving in het strafrecht. Gokken maakte deel uit van de ondeugden industrie, tezamen met prostitutie, alcohol en drugs.  

De geschiedenis van de kansspelregulering is een voortdurende definitiestrijd over legaliteit en illegaliteit. Elke poging van de wetgever om het kansspel te regelen creeerde als het ware de eigen illegaliteit.  In ons land is jarenlang geprocedeerd over de vraag wanneer er sprake was van een kansspel – waarbij de speler de uitkomst niet kan beïnvloeden, en wanneer van een behendigheidsspel. Hier hebben de juristen volgens de psycholoog Wagenaar hun eigen wereld gecreeerd, met als gevolg moeilijk te overwinnen handhavingsproblemen. 

Maar niet alleen de juridische, ook de sociale definitie is problematisch. De aanbieders adverteren met het opwindende spelelement en benadrukken het gezelligheidskarakter. De critici en de hulpverleners spreken van gokken en exploitatie van menselijke ondeugden. 

Beleidsgrondslag: Kanaliseren van de speelzucht

De kansspelwereld wordt sinds 1964 gereguleerd door de WOK, de wet op de kansspelen.  De beleidsgrondslag van deze wet was en is de zg. kanalisatiegedachte. Omdat een totaalverbod van gokken nu eenmaal niet haalbaar is, en de criminele exploitatie altijd op de loer ligt, leidt de overheid de menselijke goklust in goede banen. Legale kansspelen worden in beperkte mate aangeboden , bij voorkeur op basis van een staatsmonopolie, en de opbrengsten worden gekanaliseerd in de richting van de staatskas en de goede doelen. 

De sector 

Onder invloed van de toeristische lobby verscheen in 1976 Holland casino op het toneel. HC kreeg de vorm van een staatsmonopolie, en heeft momenteel 12 vestigingen in ons land.

De staatsloterij kreeg vanaf 1975 concurrentie van de Voetballotto en de sporttotalisator, die zich emancipeerden van een vrijwilligersorganisatie tot professionele loterijen. Deze loterijen beperkten zich net als de Paardenloterij tot de wereld van de sport. Vanaf 1994 zijn de bekende krasloten verkrijgbaar via de Lotto. 

De wereld van de loterijen kreeg een nieuwe dynamiek toen Novamedia, het bedrijf van de al genoemde Boudewijn Poelman c.s, de relatie wisten te leggen tussen loterijen, goede doelen organisaties en de vermaakindustrie, met name de televisie.  Poelman, die begonnen is als fondsenwerver bij de NOVIB, betoonde zich een bekwaam moreel entrepreneur: het koppelen van de goklust aan het slechte geweten van  mensen in rijke samenlevingen. Zijn bedrijf smeedde een ijzersterke coalitie tussen enerzijds organisaties als Natuurmonumenten en  de NOVIB en Joop van den Ende en de Tros anderzijds. Onder het motto ‘zij een kans u een kans’ wordt je opgeroepen iets verkeerd (gokken) te doen, dat tegelijkertijd iets  goeds is (armen mensen helpen, de natuur beschermen).

De zuiver commerciële benadering werd in 1986  toegepast op de gokkasten. De inkomsten gaan rechtstreeks naar de exploitanten en het beleid is gedelegeerd naar gemeenten.Het toezicht is in handen van een commerciele onderneming, Verispect.

Daarnaast zijn er de bingo- en kienspelen, alsmede promotionele gokspelletjes (onder de kopers in en bepaalde maand wordt een auto verloot) en inbelspelletjes etc. die ook alle aan beperkende voorschriften zijn gebonden.

De laatste jaren groeide de legale kansspelsector telkens met zo'n 8 procent per jaar. Vorig jaar vlakte de groei iets af, als gevolg van de recessie. Momenteel gaat er jaarlijks z’n  2 miljard Euro om. Daarnaast is er een illegale sector. Moerland heeft de situatie hier in Rotterdam enige jaren geleden in kaart gebracht en kwam tot een indrukwekkend palet aan semi criminele en volkomen bona fide kansspelgelegenheden.

Begin 2001 werd de omzet van de illegale sector geschat op een half miljard Euro.(Ernst & Young)   

De nationale overheid

De overheidsbetrokkenheid bij de kansspelen is zeer gefragmenteerd, en vormt een schoolvoorbeeld van de verkokerde overheid. Het departement van Financiën is geïnteresseerd in de belastingopbrengst en is – op afstand – verantwoordelijkheid voor de Staatsloterij. EZ ziet het Casino als een manier om Nederland aantrekkelijk te maken als vakantieland. Justitie is verantwoordelijk voor de handhaving en de vergunningverlening. Landbouw is betrokken als zaakwaarnemer voor de paardenlotto. BZK is verantwoordelijk voor de openbare orde aspecten. Het departement van Volksgezondheid welzijn en sport is politiek  verantwoordelijk voor de sport. Het departement wil  zeker stellen dat de sportwereld haar inkomsten via de toto en lotto behoudt, en zich niet tot de overheid wendt met het verzoek om subsidie. Maar met de volksgezondheidspet op is dit ministerie verantwoordelijk voor het gokverslavingbeleid. VWS heeft dus zowel belang bij de groei als bij het beperkt blijven van het gokken. 

De overheid die hier probeert te reguleren is van oudsher verdeeld. 

In 1991 had de commissie Haars al een ontluisterend beeld geschetst van langs elkaar heen werkende departementen. Het college van toezicht dat in 1996 als reactie hierop werd geïnstalleerd, kreeg onvoldoende budget en bevoegdheden en kon dus niet effectief  zijn.  

Hier verschijnt het weinig verheffende beeld van naar binnen gerichte, met elkaar rivaliserende overheidsbureaus die zich vereenzelvigen met de hen toevertrouwde sector. Om subsidieclaims af te houden, zetten de ambtenaren alles op alles  om de status quo te handhaven. (Rosenthal, buropolitisme). 

Maar ook de gemeenten zijn soms met elkaar in concurrentie om casinovestigingen aan te trekken in het kader om hun eigen stad ‘óp de kaart te zetten’ (Haarlem en Zandvoort). De aanwezigheid van een pompeuze HC vestiging past goed in het alluredenken van sommige grote gemeenten.  Maar ook de sommen die exploitanten willen betalen om een gokhal te mogen openen, leiden soms tot politieke onhelderheid (Binnenlands bestuur 26/10/2001). In den Helder is al eens een college van B&W gevallen omdat het te gretig was geweest om een gokhalexploitant over te halen zich aldaar te vestigen.

De rechtbanken

De rechter is de grensbewaker van de WOK. Vooral de afbakening kansspel en behendigheidsspel heeft de juristen heftig bezig gehouden. Er is een uitgebreide jurisprudentie ontwikkeld rond de piramidespelen en rondom de concurrent van Holland Casino Golden Ten. Tegenwoordig wordt er bij onze rechters geprocedeerd door buitenlandse aanbieders (loterijen en casino's) om toegang te krijgen tot onze markt, terwijl ook de strijd om e-gambling op Internet  tot veel procedures leidt.Tot op heden steunt de Nederlandse rechterlijke macht het streven van de Nederlandse regering om de gokmarkt strikt nationaal te houden. 

Naar een nieuwe Gokwet 

Onze Commissie stelde in maart 2000 voor om het politiek primaat toe te kennen aan Justitie, en dat is door het kabinet overgenomen. Mij viel destijds op dat geen van de betrokken departementen echt belangstelling toonde. De Wet op de kansspelen is een echt ‘hoofdpijndossier’. De minister wordt voor elk incidentje naar de kamer geroepen, terwijl het ontwerpen van een lange termijnbeleid vrijwel onmogelijk is.

In ons eindrapport Nieuwe ronde, nieuwe kansen pleitten wij voor een zuiver  economisch beleid. Wij meenden dat de kansspelmarkt als een gewone markt moest worden gezien waar iedereen die aan hoge eisen van betrouwbaarheid en vakbekwaamheid voldeed een vergunning moest krijgen om een loterij of een casino te beginnen. Ook waren wij er voorstander van om buitenlandse kansspelaanbieders  tot de Nederlandse  markt toe te laten. Onze commissie meende dat de overheid kon volstaan met het bieden van consumentenbescherming, het waarborgen van transparantie en een gelijk speelveld, een actief anti-verslavingsbeleid en een streng toezicht om criminele activiteiten te voorkomen.

Maar de zuiver economische benadering ging het tweede paarse kabinet te ver. Met name de power elite uit de goede doelen sector heeft stevig gelobbied om de liberalisering tegen te houden. Nadat  Paars II door Pim Fortuijn was weggevaagd, verscheen minister Donner op het politieke toneel en die trekt de touwtjes van een restrictief kansspelbeleid vooralsnog weer stevig aan. In de loop van 2004 zal hij voorstellen doen voor een algehele herziening van de wet op de kansspelen. Ik wil vandaag zowel een kritische als een constructieve bijdrage leveren aan het debat over die nieuwe wet.  

4. Mythen en realiteiten van kansspelregulering

Een puur zakelijke, rationeel-economische  benadering van kansspelregulering is niet eenvoudig. Kennelijk heeft onze commissie een aantal aspecten niet juist ingeschat. Om meer duidelijkheid te krijgen bij het  beantwoorden van de vraag waarom het  zo moeilijk is kansspelen op een rationele manier te reguleren, plaats ik vier mythen en realiteiten tegenover elkaar. 

1. Mythe van calvinistische spaarzin versus de realiteit van de begerige consument

De eerste mythe die de ontwikkeling van een volwassen kansspelbeleid in de weg staat,  is de notie dat we nog steeds in een land leven dat door calvinistische spaarzin wordt gekenmerkt. Ik zie hier wederom een duidelijke parallel met het lenen van geld. Nog in 1964 meende de econoom Pais dat de weerstanden tegen geld lenen in Nederland er toe zouden leiden dat het consumentenkrediet hier niet snel zou groeien. Inmiddels weten we beter. De Nederlander zit tot zijn nek in de schulden. Het beeld van de zuinige risicomijdende Nederlander zal meer en meer plaats maken voor de Nederlander die als gretige consument volop participeert in de massaconsumptiemaatschappij. 

Ook de bestaande weerstanden tegen gokken worden in een  rap tempo opgeruimd door uitgekiende en agressieve reclame -strategieën van de aanbieders. De omzetten van de gokindustrie stijgen voortdurend en de sector presenteert zich steeds meer als een gewone commerciele bedrijfstak. Het is gewoon niet meer vol te houden dat Nederland een terughoudend kansspelbeleid voert als we zien wat de vergunninghouders  uitgeven aan reclame. De rijke Nederlandse samenleving kent een sterke consumentenvraag naar nieuwe spelvormen met een gok-element.  

2. Mythe van nationaal beleid versus de Europese realiteit

Onze nationale beleidsmakers denken een strikt nationaal kansspelbeleid te kunnen voeren. Dat is de tweede mythe. Op basis van de kanalisatiegedachte is er een typisch Nederlandse praktijk ontstaan die alle trekken heeft van een poldercompromis. De tegenstanders van gokken klampen zich vast aan de restrictieve aspecten van het beleid, terwijl de markt voortdurend groeit.  

De grote mannen van de kansspelwereld, zowel in Nederland als elders denken al lang Europees. Ik verwacht dat de houdbaarheidsdatum van ons nationale kansspelbeleid weldra verstreken is. Er is onlangs een eerste Europese loterij opgericht en verschillende buitenlandse casino’s kloppen al bij gemeenten aan om een filiaal te openen. 

Maar ook op het juridische vlak staat het einde van het nationale beleid voor de deur. Het is waar dat het Europese Hof  tot op heden nationaal kansspelbeleid dat gericht is op sociale doeleinden intact gelaten heeft, maar in de Gambelli zaak kwamen toch enige aspecten naar voren die de Nederlandse wetgever en rechters aan het denken moet zetten. 

Het Europese Hof neemt geen genoegen meer met goede bedoelingen, de motieven om de goklust te beteugelen en fraude te bestrijden moeten echte motieven zijn. Er moet een noodzaak zijn om maatschappelijke problemen te voorkomen. De nationale rechter moet onderzoeken of de maatregelen die beogen buitenlandse aanbieders te weren, niet discriminerend zijn. Als de overheid consumenten aanmoedigt om te gokken, zodat de schatkist wordt gespekt, kan zij zich niet meer op haar nationale monopolie beroepen (vanwege de zg. proportionaliteitstoets, Kabel, Reerink).

3. Mythe van ethische regulering versus de realiteit van economische belangen

Het zijn vooral de christelijke politici van klein rechts die een sterk ethisch kansspelbeleid propageren, gericht op het voorkomen van gokverslaving. Het valt echter niet uit te leggen waarom de meest verslavende vormen, de gokkasten en casino's commercieel geëxploiteerd mogen worden en krasloten zijn toegestaan. Juist omdat de overheid in zo grote mate profiteert van de opbrengsten van deze ‘kwalijke activiteit’ hangt ook om de WOK deze schijn van heiligheid: er wordt op zondag  terughoudendheid gepredikt, terwijl de kassa door de week stevig rinkelt. 

Er is een hele nauwe band ontstaan tussen de begunstigde goede doelen en de overheid. Uit angst voor subsidieclaims stelde de overheid de goede doelen steeds meer gokruimte ter beschikking in de vorm van hogere prijzen, meer trekkingen en nieuwe acties. Vanuit het perspectief van de overheid zijn de inkomsten uit de gokbranche een ‘painless tax’’. Door te gokken op de uitslagen van sportwedstrijden dragen  burgers vrijwillig bij aan het financieren van een publieke taak.  Zo leuk kan de belastingdienst het niet maken. De keerzijde is wel dat het veld de overheid in een houdgreep heeft, iets wat in de politieke reguleringstheorie bekend staat als capture. (Ogus, 57 - 58)

Niet ten onrechte typeerde het kamerlid Klaas de Vries  hen op 26 maart jl tijdens het algemeen overleg als 'een regentennetwerk dat het geld naar zich toe harkt'  (TK 24 036 en 25 557 nr 295 p. 3). 

4.  Mythe van rationeel beleid versus de realiteit van de expressieve politiek

Er zijn veel intellectuele inspanningen geleverd om  een rationeel verantwoord kansspelbeleid  te formuleren. Arjan van ’t Veer heeft er in zijn Rotterdamse proefschrift een heel  hoofdstuk aan gewijd.  Maar de cerebrale doel-middelen rationaliteit schiet tekort als we deze complexe en geladen materie willen reguleren.De ambtenaren in onze  werkgroep voorspelden feilloos dat de ministers onze voorstellen zouden afzwakken omdat ze ‘politiek niet haalbaar waren’. Intellectuele ambtelijke exercities kunnen niet zo maar voorbijgaan aan de politieke rationaliteit (Snellen) .

Er is ook niks mis mee dat de belangrijkste beslissingen op dit terrein door de politiek worden genomen. De politiek heeft behalve een instrumenteel-rationele ook een expressief- normatieve taak  De politiek drukt uit welke waarden een rol spelen bij de vormgeving van het beleid. Het is de taak van de wetgever om een gezaghebbend normatief kader te bieden waarbinnen alle betrokkenen het  maatschappelijk debat op een geordende wijze kunnen voeren (Witteveen).

Het kansspelbeleid  is een domein waar gepassioneerde minderheden ter rechter en ter linker zijde de toonhoogte van het debat bepalen. De kleine christelijke partijen  vertolken het calvinistische standpunt met verve: gokken is slecht, want strijdig met Gods wil. Zij vinden de inspiratie voor hun niet aflatende kritiek in de kanalisatiegedachte. Groen Links en SP hekelen vooral het winstbejag en de witwaspraktijken uit de kansspelwereld en pleiten voor een krachtige staatsbemoeienis. Zij willen een reclameverbod voor gokken, net zoals voor roken en alcohol.

Geen van de grote partijen heeft een uitgesproken visie op kansspelen. Het CDA heeft sympathie voor het restrictieve beleid, maar is tevens nauw verbonden aan het maatschappelijke middenveld dat sterk afhankelijk is van de inkomsten uit kansspelen. De PvdA heeft traditioneel niets met gokken. Het is een streven naar arbeidsloos inkomen dat geen steun vindt in de socialistische beginselen, maar ook deze partij is stevig vertegenwoordigd in de goede doelen wereld. De liberalen tenslotte zien weinig principiële bezwaren tegen een commerciële  kansspelsector, mits de uitwassen (gokverslaving, criminaliteit) beperkt blijven. De VVD is eveneens prominent aanwezig in de goede doelen wereld. 

Ik heb vier mythen geschetst en daar telkens een realiteit tegenover geplaatst. Volgens Ritzer is de socioloog een mythejager, en ook als rechtssocioloog ben ik primair geïnteresseerd in de maatschappelijke werkelijkheid. Maar ik zou niet willen suggereren dat op dit terrein de realiteit superieur is  aan de mythe. We leven weliswaar in een goeddeels onttoverde wereld, maar dat betekent geenszins dat onze maatschappij ook rationeler is geworden. Door de opkomst van de dramademocratie (Elchardus) en het toenemend populisme is beeldvorming nog belangrijker geworden in de politiek, zowel op landelijk als op lokaal niveau. 

Aan mythen en beelden bestaat een grote menselijke behoefte, waaraan je moeilijk een einde kunt maken, en zeker niet alleen met een rationele argumentatie. Sommige mythen zijn sterker dan de werkelijkheid, en gokkers laten zich hun mythen niet makkelijk afnemen.  

Het gokgedrag  van mensen verdraagt zich niet met het beeld van de homo economicus, de rationeel calculerende burger die voortdurend kosten baten analyses uitvoert. Sterker, hier geldt The punter always pays de deelnemer aan een kansspel weet dat de kans op verlies groter is dan op winst,. Dat maakt de pathologische kanten van het spel zo interessant (Goudriaan et al).   Maar de mens is ook een gelukzoeker voor wie fortuna en fatum dicht bij elkaar liggen.We weten van onze grote historicus Huizinga dat de homo ludens van alle tijden is en in alle culturen voorkomt.

Het spelen is juist bedoeld om te ontsnappen aan de economische werkelijkheid. In het gokken gelden  ‘wetten’ die in het gewone leven juist niet gelden. Hier kunnen mensen dromen van de grote financiële klapper zonder er iets voor te hoeven doen. De hoop op de hoofdprijs geeft een vorm van spanning in de vrije tijd die tijdens werktijd vaak ontbreekt. In die zin is gokken een vorm van protest tegen de realiteit van de normale maatschappij. 

5. Dobbelt Hij of Dobbelt Hij niet?

“”God dobbelt niet!”” zei Einstein verontwaardigd, toen hij voor het eerst geconfronteerd werd met de kwantummechanica. Als ons bestaan van toeval aan elkaar hangt, heeft het geen zin om te zoeken naar causale samenhangen die onze wereld regeren. Inmiddels is er een respectabele stroming in de moderne fysica voor wie God wel degelijk dobbelt. De kwantummechanica is in staat om ook zonder causaliteit zeer precieze voorspellingen te doen met behulp van waarschijnlijkheidsberekeningen. 

De tegenstanders van gokken kunnen zich in elk geval niet op een onomstreden Godsbeeld beroepen. Als zoon van een dominee ben ik ook groot gebracht met het idee dat gokken slecht is, maar ik ben er inmiddels van overtuigd geraakt dat de wetgever net als Einstein zijn krampachtige angstgevoelens tegenover het gokken moet laten varen. Er is veel maatschappelijke winst te behalen  als we het gokken uit de taboesfeer weten te halen, en onderwerpen aan een rationeel, werelds overheidsbeleid.  

Ik realiseer me goed dat westerse samenlevingen juist veel geinvesteerd hebben in het zoveel mogelijk uitbannen van het toeval. De hele geschiedenis van de verzorgingsstaat en de rechtststaat is één groot gevecht tegen de wisselvalligheden van het lot, maar dat betekent niet dat we daarom tegenstander van gokken en toevalligheden moeten zijn. In de sociale wetenschappen kennen we respectabele stromingen die voor het toeval een belangrijke plaats inruimen. Vorig jaar kreeg een van de ontwerpers van het zg. vuilnisbakmodel uit de bestuurskunde (Olsen) hier een eredoctoraat.  En zelfs in het recht, waar het tegengaan van willekeur de hoogste waarde vormt (WRR), speelt het toeval een grote en in de toekomst  wellicht nog toenemende  rol (Goodwin, Duxburry). 

6. Conclusies

Er gaapt een grote kloof tussen de papieren wereld van het recht en de sociale werkelijkheid van de gokwereld en de nieuwe wet is een uitgelezen kans om beide beter op elkaar af te stemmen. Maar dan moeten de bakens wel behoorlijk verzet worden, zowel door de wetgever als de rechter.

Het belangrijkste is dat er een moderne beleidsgrondslag voor de nieuwe wet wordt gevonden. Het restrictieve beleid dat minister Donner voorstaat, is gebaseerd op de paternalistische kanalisatiegedachte die anno 2004 niet meer past in een samenleving die het gokken als een normale vorm van tijdverdrijf accepteert. Dit beleid heeft een zwakke democratische legitimatie in tijden van burgerschap, civil society en populisme. Het kabinet zou meer vertrouwen moeten hebben in het onderscheidend vermogen van de burgers.

Verder beschermt het huidige beleid de status quo: de staat der Nederlanden en in Nederland gevestigde goeden doelen organisaties verdelen de opbrengsten. Nieuwe toetreders krijgen nauwelijks een kans. 

De bestaande vergunninghouders hebben de overheid zo sterk in hun greep dat het ontmoedigingsbeleid ongeloofwaardig is. De Lotto, de Staatsloterij en Holland Casino spenderen opvallend veel geld  aan reclame (Reerink).

De meest verslavende goksoort, de slotmachine, is zuiver commercieel in de markt gezet. Bij Holland Casino stijgt de omzet juist in deze sector het snelst en de kasten zijn thans goed voor de  helft van de omzet.

Het huidige beleid belemmert de groei van de loterij markt, is oneerlijk ten opzichte van andere dan de huidige begunstigde goede doelen en is nodeloos bevoogdend tegenover de burger. Ik vind dat de Nederlandse consument zelf uit moet maken of hij zijn lot koopt met het oog op de uitslagen van de Italiaanse serie A, Nedrelands kankeronderzoek of de bestrijding van de honger in de zuidelijke Sahel.

Te lang heeft de overheid gedacht de dubbelrol van dominee en koopman te kunnen spelen, maar die positie is onhoudbaar geworden in het Europa van vandaag de dag. De argumenten die Lid-staten  naar voren brengen om hun nationale monopolies te beschermen zijn nauwelijks serieus te nemen. Zij doen het voorkomen of de wereld vergaat als de Europese burger vrijelijk kan gokken.: Het algemeen belang, de openbare orde, het voorkomen van strafbare feiten, de bescherming van de consument, de financiering van goede doelen, het waarborgen van een redelijk welstandsniveau van de Europese burger (Kabel). Een overheid die zo veel grote woorden nodig heeft, moet het wel aan een goede argumentatie ontbreken.  

De overheid kan niet  een restrictief gokbeleid uitdragen en tegelijkertijd met een groeiend aanbod van kansspelen de staatskas en de nauw aan de staat gelieerde goede doelen spekken. 

Ik vind dat de overheid een in moreel opzicht niet te rechtvaardigen dubbelspel speelt:  zij bedrijft het kwaad dat zij zegt te bestrijden. Toen  Donner nog voorzitter van de WRR was, concludeerde hij dat de rechtvaardiging van het overheidsbeleid niet stabiel was. Hij typeerde het beleid als gas geven en remmen tegelijk. Zo houdt men ook een auto niet op de weg, concludeerde hij. Maar thans als minister doet hij precies wat hij destijds kritiseerde. Zijn restrictieve beleid brengt dubbele schade toe: 1. ze belemmert de bona fide gokindustrie in haar expansiemogelijkheden en 2. de staat maakt zichzelf ongeloofwaardig in  de  rol van toezichthouder. 

De gokwereld is een booming business in de spektakelmaatschappij (Debord).  Gegeven de nauwe betrokkenheid van de massamedia, de mobiliteit van burgers en de Europese markt is het aannemelijk dat de gokindustrie zich ontwikkelt tot een Europese bedrijfstak. Voor Joop van den Ende en Boudewijn Poelman is Nederland te klein geworden. Recentelijk ontving John de Mol sr. een prijs voor zijn bijdrage aan de Europese cultuur. Deze  uitbaters van de Nederlandse volksziel slagen er in de massa’s te mobiliseren. Ik zie geen reden waarom de overheid hen zou moeten verbieden om  Europa in te gaan en onze  nationale loterijen (inclusief de staatsloterij)  in staat te stellen uit te groeien tot Europese spelers. Het zijn fatsoenlijke ondernemers, uiteraard met een open oog voor hun eigen gewin,  maar bona fide,  en loterijen zijn niet verslavend.

Ik zie de pogingen van de regering om het beleid nationaal te houden als  een achterhoedegevecht. Het uiteindelijke resultaat is dat onze nationale aanbieders kunstmatig klein worden gehouden, zodat ze straks -  als er echt een Europese markt bestaat, een makkelijke prooi zijn voor buitenlandse ondernemingen. 

Verder meen ik dat de staat zich  terug moet trekken uit Holland Casino. De rol van gokbaas past de overheid niet. De staat exploiteert ook geen bordelen, jeneverstokerijen en produceert zelf geen wiet en sigaretten.  Ik stel daarom voor dat de staat  zijn belangen  in Holland Casino verkoopt en naar de beurs brengt. 

Dat is de eerste helft van de nieuwe beleidsgrondslag, de terugtredende overheid, maar nu komt de andere helft, de actieve overheid, die de burgers bescherming biedt, nl als toezichthouder op de aanbieders. De overheid moet op het ene gebied een stap terug doen, maar op dit andere twee vooruit. Als de overheid geen direct belang meer heeft bij inkomsten uit gokken, heeft zij de handen vrij om een afstandelijk maar moreel geloofwaardig beleid te voeren.

Er moet in Nederland een onafhankelijke, gespecialiseerde krachtige  toezichthouder komen met bevoegdheden om snel en effectief op te treden tegen agressieve, oneerlijke en criminele aanbieders. Er zal flink geinvesteerd moeten worden in stevig toezicht.

Verder moet de overheid samen met het bona fide deel van de branche een actief gok-ontmoedigingsbeleid ontwikkelen, maar specifiek voor de verslavende spelsoorten en voor kwetsbare groepen. Uit de publieke middelen moet onafhankelijk wetenschappelijk onderzoek naar de aard en de omvang van de gokverslaving, alsmede naar de effectiviteit van de hulp aan gokverslaafden gefinancierd worden. 

Maar ook op Europees Niveau is er werk aan de winkel. Omdat de meeste doelstellingen van het gokbeleid door alle lidstaten  worden gedeeld, moet het mogelijk zijn om ook in Brussel minimumstandaards te ontwikkelen. Als het verslavingsbeleid van HC echt zo sterk is, moeten we daarmee ook op europees niveau kunnen scoren. Wellicht kan de regering dit aan de orde stellen in het kader van de Europes Dienstenrrichtlijn.

Maar niet alleen de wetgever, ook rechters kunnen een bijdrage leveren aan een modern gokregulering. Momenteel wordt er op drie niveaus voor de rechter gestreden over de toekomst van de kansspelregulering (Franssen). 

Voor de toekomst van het gokken op Internet heeft het arbitragehof van  de WTO recentelijk een beslissing gegeven in een klacht van Antigua en Barbuda, twee eilandjes in de Caraibische zee tegen de Verenigde Staten, die buitenlandse aanbieders niet toestaan in Amerika on line casino’s spelen aan te bieden.  Het beleid van Amerika werd in strijd bevonden met het  GATT Handelsverdrag, maar het is nog niet duidelijk of Amerika zich  wat van de uitspraak zal aantrekken. 

Op Europees niveau krijgt de Gambelli uitspraak waarschijnlijk een vervolg in een zaak van de Commissie tegen Denemarken, waar de wet  – net als in Nederland -  verbiedt om reclame te maken voor buitenlandse kansspelen. Hier komt de vraag aan de orde of deze wet niet ‘disproportioneel’ is.

Onze nationale rechters ten slotte zullen zich de komende tijd bezig blijven houden met de pogingen van Engelse en Duitse loterijen en Franse casino’s die toegang willen krijgen tot de Nederlandse markt. Naar verwachting is het een kwestie van tijd of ook onze rechters zullen ontdekken dat het Nederlandse recht  niet meer bij de tijd is.  

7. 
Slotwoord

Wat beweegt mij om - ruim drie jaar na mijn benoeming -  vandaag een oratie uit te spreken? Ik voel mij bezwaard tegenover mijn vrienden en kennissen, na Delft en Leiden, moesten ze nu naar Rotterdam reizen om mij weer te horen oreren. 

Een eerste goede aanleiding is dat het  Erasmus Centrum voor recht en samenleving, inmiddels operationeel is. De sectie rechtssociologie heeft  een eigen website: www.rechtensamenleving.nl, waarop deze oratie inmiddels is te lezen. We zijn ook in personeel opzicht voldoende op sterkte om onszelf  vandaag publiekelijk te presenteren. Ik ben trots op onze onderzoeksgroep, die zowel hier als in Leiden, waar ik een deeltijdaanstelling heb, domicilie heeft.

Mede dankzij de steun van de Rotterdamse juridische faculteit beschikken we thans over een goede mix van senior en junior onderzoekers, met uiteenlopende disciplines als rechten, sociologie, bestuurskunde en psychologie. 

Onze website is een herkenbaar punt voor studenten, die een scriptie willen schrijven, opdrachtgevers en andere belangstellenden. 

Mijn rede van vandaag behandelt een aantal van de thema’s waarover ons centrum expertise heeft ontwikkeld: geld en risico, regulering en handhaving,  en de rol van de ethiek in een steeds commerciëlere wereld.

Anders dan veel andere juridische faculteiten is Rotterdam een goede plek voor de multidisciplinaire rechtsbeoefening. Rechtssociologie hoort er hier gewoon bij en dat geeft een goed gevoel. Onze sectie doet volop mee in de OMV, de onderzoeksschool maatschappelijke veiligheid. De samenwerking aan de Maas met de Rotterdamse rechtbank beschouw ik als een sterke impuls om het facultaire  onderzoeksthema rechtspleging tot een succes te maken.

Maar de belangrijkste reden om vandaag in deze vorm  een oratie te houden zijn de eerste jaars studenten. Ik beleef ontzettend veel plezier aan zowel het massale hoorcollege, als aan de kleinschalige werkvormen. In het bijzonder noem ik hier de klankbordgroep, die mij ongezouten kritiek heeft geleverd op een eerdere versie van deze oratie. Ik heb daar veel van geleerd.

Ik vind het leuk dat een aantal op dit ongebruikelijke uur zijn komen luisteren. Uiteraard zijn ook jullie welkom op de receptie waarvoor het nu de hoogste tijd is.

Ik heb gezegd.
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