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1.1

1.2

1.3

SAMMENDRAG

P& oppdrag fra Kulturdepartementet har Rambgll utredet mulige skonomiske konsekvenser ved
en eventuell innfgring av en lisensordning for pengespill hvor ogsa andre pengespillselskaper far
adgang til det norske regulerte markedet. En grundig informasjonsinnhenting har ledet fram til
en scenarioanalyse av de gkonomiske konsekvensene ved en eventuell omregulering av deler av
markedet.

Omverdensanalyse

En majoritet av EUs medlemsland har 3pnet nasjonale pengespillmarkeder for nye aktgrer.
Omfanget og utformingen av de nasjonale lisensregimene har variert og fatt ulike konsekvenser.

En viss praksis har blitt etablert for hvilke systemer og medfglgende vilkdr som ansees som ak-
septable for potensielle lisenshavere. Samtidig peker erfaringene pa at det er den samlede kost-
naden for alle krav og skatter som bestemmer hvor stor andel av markedet man lykkes med 3
regulere, og om man lykkes i 3 etablere et baerekraftig lisenssystem med et godt forbrukervern
og en inntektskilde til frivillige formal.

Markedsutviklingen

Den samlede netto-omsetningen fra norske spillere, ndr spilling pd bade det regulerte markedet
og uregulerte markedet inkluderes, har gkt fra ca. 8,5 milliarder kroner i 2008 til ca. 9,6 milliar-
deri 2013.

I 2013 estimeres de ikke-lisensierte aktgrenes netto omsetning pa det norske markedet til 700
millioner kroner. Dette innebzerer en vekst pd ca. 162 prosent fra 2005 til 2013.

Utviklingen for lotterier og spill pd hester har veaert noenlunde stabil de siste arene, mens offline-
spillene ellers er i nedgang. Av alle spillkategorier er det online sportsspill og online kasino som
har hatt den klart sterkeste relative veksten siden 2005.

Det norske markedet for pengespill er en stor bidragsyter til det norske samfunnet. Organisasjo-
ner og foreninger som sorterer under «frivilligheten» er i ulik grad avhengig av spillemidler for
sin virksomhet.

Ansvarlig spill

De stgrste online-aktgrene pa det norske markedet er lisenshavere i andre land, og har allerede
flere tiltak mot problematisk spillatferd pd plass som grunnlag for sin virksomhet. Tiltak mot pro-
blematisk spillatferd ses pa@ som positivt av online-aktgrene, s lenge det er likt for alle. Den i
utgangspunktet positive holdningen til ansvarstiltak forutsetter dermed at myndighetene lykkes
med 3 regulere stgrstedelen av markedet.

Det er bdde etiske, forretningsmessige og organisatoriske drsaker til at dagens ikke-lisensierte
aktgrer gnsker a8 vaere med og begrense problemspilling i et liberalisert marked. Dermed vil det
vaere mulig 8 beholde elementer ved ansvarlighetsregimet i dag, og samtidig gjgre det norske
lisenssystemet attraktivt nok til at de fleste stgrre pengespillselskaper vil vurdere & tre inn i det
regulerte markedet.



Utredning av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning for pengespill 2

1.4

1.5

Erfaringen fra Danmark

Den danske lisensordningen har i fglge «Spillemyndigheden» vaert en suksess pa den mate at et
stort antall selskaper har sgkt lisens. Det er derimot bransjens oppfatning at den danske model-
len ikke er s& gkonomisk attraktiv som fgrst hapet.

Den samlede netto-omsetningen fra danske spillere, nar bade det regulerte markedet og det
uregulerte markedet regnes inn, har ligget noenlunde stabilt omkring 8 milliarder danske kroner
de siste arene. Det ser forelgpig ikke ut til at danske spillere har generert noe stgrre netto-
omsetning som fglge av innfgringen av en lisensordning for en del av markedet.

Online sportsspill og online kasino har riktignok hatt en stor fremgang i netto omsetning i Dan-
mark. Men denne fremgangen skriver seg helt tilbake fra 2007, og m& ses pa som en fortsettelse
av de historiske trendene, ikke som et brudd som fglge av liberaliseringen i 2012.

Tallene viser at liberaliseringen verken har fgrt til stgrre eller mindre inntekter til det danske
samfunnet fra skatter og fordeling av overskudd til almene formal. Inntektene til det danske
samfunnet fra pengespillmarkedet er stadig rundt 4 milliarder danske kroner, ogsa etter liberali-
seringen.

Scenarioanalysen

Rambgll har i samrad med Kulturdepartementet valgt tre scenarier, som vi har utfgrt gkonomiske
konsekvensberegninger for. De tre scenariene spenner over ett scenario hvor markedet ikke libe-
raliseres, og to scenarier hvor markedet liberaliseres i ulikt omfang. Framskrivingsperioden er pd
5 ar.

e Scenario 1: Dette er det kontrafaktiske scenariet, hvor den navaerende reguleringen opp-
rettholdes, og det ikke innfgres en lisensordning. Scenariet er likevel ikke statisk, da penge-
spillmarkedet vil veere underlagt en generell utvikling. Scenario 1 vil utgjgre grunnlaget som
de andre scenariene sammenlignes mot.

e Scenario 2: I dette scenariet innfgres en lisensordning hvor sportsspill og online kasino libe-
raliseres og dermed omfattes av ordningen.* @vrige spilltyper vil vaere regulert som i dag.

e Scenario 3: Dette er et mer vidtgdende scenario, hvor bade sportspill, online kasino og lotte-
ri (online sd vel som offline) liberaliseres. Spilleautomater og spill pa hester er fremdeles om-
fattet av monopolet, ogsa landbasert bingo vil veere regulert som i dag.

Scenario 2 og 3 kommer i to versjoner, A og B, avhengig av hvor strengt ansvarsregime som
legges til grunn.

! Online bingo er antatt & vaere en del av online kasino og er dermed omfattet av lisensordningen.
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Tabell 1 - Oversikt over scenarier og resultater

Scenario 2A Scenario 2B Scenario 3A Scenario 3B

Forutsetninger:
Lisensordningen om-

9 Sportsspill, online kasino Sportsspill, online kasino, lotteri
fatter
Regler for Mer lempelig Strengere Mer lempelig Strengere
ansvarlig spil regime regime regime regime
Skatt pa
netto omsetning 20 prosent 15 prosent 20 prosent 15 prosent
Resultater:
Effekt for direkte inn-
tekter til det norske -66 mill. kr. -67 mill. kr. -712 mill. kr. -720 mill. kr.
samfunn*

* Relativt til det kontrafaktiske Scenario 1. Malt i r 5 etter liberaliseringen. Direkte inntekter vil si skatter/avgifter og over-
skudd til fordeling.

I scenario 1 (det kontrafaktiske) stiger inntektene gjennom framskrivingsperioden som fglge av

den generelle veksten i det norske pengespillmarkedet. Scenarioanalysen viser at inntektene i ar
5 er ca. 66-67 millioner kroner /avere i scenario 2 enn i scenario 1. De gkte skatteinntektene i et
liberalisert marked kan ikke veie opp for det at Norsk Tipping oppnar et mindre overskudd og at

utgiftene til annonsering og tilsyn gkes.

Scenario 3 medfgrer en betydelig reduksjon i de direkte inntektene til det norske samfunn - bade
sammenlignet med scenario 1 og scenario 2. Arsaken er at Norsk Tipping taper betydelige inn-
tekter fra lotterispillene til private selskaper.

Scenarioanalysen viser at en delvis liberalisering av pengespillmarkedet i form av en lisensord-
ning for sportsspill og online kasino (scenario 2) medfgrer et begrenset gkonomisk tap for det
norske samfunn. Tapet utgjgr dog kun ca. 1 prosent av de samlede inntektene fra pengespillmar-
kedet. Sensitivitetsanalysen viser at det ma en langt mer forsiktig gkning i Norsk Tippings mar-
kedsfgringsutgifter til, eller komme en relativt stor vekst i det samlede markedet, fgr en liberali-
sering gker de direkte inntektene til samfunnet vesentlig sammenliknet med det kontrafaktiske
scenariet.

Tas ogsa lotterispill med i lisensordningen (scenario 3), vil det gkonomiske tapet for det norske
samfunn vaere anselig, ca. 712-720 millioner kroner.
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1.6

Konklusjoner

En delvis liberalisering av pengespillmarkedet i Norge, med en lisensordning for sportsspill og
online kasino (scenario 2A og 2B), vil ikke medfgre stgrre inntekter, men heller ikke nevne-
verdige tap i inntektene til det norske samfunn gjennom skatter og overskudd til fordeling til
frivilligheten.

De gkte skatteinntektene fra nye lisenshavere kan ikke veie opp for et mindre overskudd for
Norsk Tipping, og gkte kostnader for tilsynsmyndigheten som fglge av liberaliseringen. Dette
er i samsvar med erfaringen i Danmark etter liberaliseringen der i 2012.

En lisensordning som i tillegg til sportsspill og online kasino inkluderer online og offline lotte-
rier, vil medfgre betydelige tap i inntektene til det norske samfunn og en tilsvarende svikt i
frivillighetens inntektsgrunnlag (scenario 3A og 3B).

En inkludering av offshorebaserte online pengespill i et nasjonalt lisenssystem vil gi bedre
forutsetninger for & sikre forbrukervern pa det norske pengespillmarkedet. Et sterkere forbru-
kervern forutsetter at en sd stor andel som mulig av det samlede norske pengespillmarkedet
inngdr i lisensregimet.

Det vil vaere mulig ved en lisensordning & ha et strengere ansvarsregime i Norge enn i Dan-
mark. Dette vil imidlertid kreve lavere beskatning av spillselskapenes netto omsetning for a
opprettholde markedets attraktivitet for potensielle lisenshavere.

Ved en lisensordning vil en stgrre andel av de direkte inntektene fra pengespillmarkedet til
det norske samfunn g3 til staten som skatter, og ikke som direkte overfgringer til frivillighe-
ten. Dersom staten, etter en delvis liberalisering av pengespillmarkedet, ikke kanaliserer de
gkte skatteinntektene videre til de frivillige organisasjonene, vil frivilligheten kunne oppleve a
fa tilfert mindre midler enn ved dagens enerettsmodell.

For @ oppna et vel fungerende lisensmarked, ma tilsynsmyndighetene ha effektive sanksjons-
verktgy for & opprettholde konkurranse pa like vilkar og hindre uregulerte aktgrer i 8 mar-
kedsfgre seg og tilby pengespill pa det norske markedet. Liberaliseringen vil fare med seg ok-
te kostnader til tilsyn pd pengespillmarkedet.

Aktgrenes beslutning om 8 sgke eller ikke sgke lisens vil basere seg pd en helhetsvurdering
av vilkdrene for etablering. Kostnader og restriksjoner forbundet med ansvarlighetstiltak,
skattenivaet og antakelser om hvor stor del av det uregulerte markedet som blir regulert, er
alle vesentlige elementer i denne vurderingen.



Utredning av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning for pengespill 5

2.2

INTRODUKSIJON
Bakgrunn

Norsk Tipping og Norsk Rikstoto er i dag de eneste aktgrene som har tillatelse etter norsk lov til 8
tilby pengespill pa det norske markedet, ved siden av andre lotterier og spill pa skip. Samtidig er
utenlandske spillselskapers netto omsetning i det norske pengespillmarkedet estimert til ca. 700
millioner kroner i 2013. Dette tilsvarer ca. 7 prosent av all netto omsetning i det norske penge-
spillmarkedet i 2013. Utviklingen i nordmenns spillevaner viser at online pengespill er i vekst,
mens mer tradisjonelle pengespill og pengespill offline enten har en stabil utvikling eller er i ned-

gang.

Den gjeldende regjeringsplattformen legger til grunn at ”(...)regjeringen vil utrede sparsmalet om
lisensordning for utenlandske spillselskaper for § se om det er mulig § kombinere sosialpolitiske
hensyn og okte totale inntekter til frivilligheten innenfor E@S-avtalens rammer.”

Med bakgrunn i regjeringserklaeringen gnsker Kulturdepartementet 8 utrede mulige gkonomiske
konsekvenser ved en eventuell innfgring av en lisensordning for pengespill hvor ogsd andre
pengespillselskaper far adgang til det norske regulerte markedet.

Formal

Rambglls oppdrag har veert en analyse av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning
for pengespill i det norske markedet. Kulturdepartementet har gnsket en utredning basert pa
gkonomiske scenarioanalyser langs fglgende punkter:

e @konomisk analyse av inntektsmulighetene ved en innfgring av en lisensmodell for sportsspill
i Norge, med utgangspunkt i erfaringene fra innfgringen av en lisensmodell for slike spill i
Danmark

e Utredning av inntektsmulighetene ved 8 apne for lotterispill, og andre spillekategorier som
tidligere ikke har vaert tilbudt pa det regulerte markedet, men som tilbys av uregulerte nett-
spillselskaper, f.eks. poker og kasinospill. I denne sammenheng gnsker departementet at det
kartlegges hvilke spill som nordmenn i dag foretrekker ved spill hos uregulerte aktgrer

e En saerskilt vurdering av hvordan en lisensordning vil pavirke Norsk Tippings samlede over-
skudd, og videre en vurdering av bruttovirkningen for hhv. aktgrer som i dag mottar/ikke
mottar spillemidler

e Utredning av hvilke inntektsmuligheter en lisensmodell vil gi, dersom lisenshavere palegges
et tilsvarende eller lignende ansvarlighetsregime som Norsk Tipping. Vurdere i hvilken grad et
slikt regime er teknisk og praktisk mulig i en lisensordning

Rambgll har i forbindelse med oppdraget vurdert muligheten for gkte totale inntekter til frivillig-
heten i en eventuell lisensordning. Rambgll har ogsd vurdert hvilke administrative kostnader som
ma paregnes i en slik ordning, f.eks. til ssknadsbehandling, verifisering, godkjenning og kontroll.
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FREMGANGSMATE

Metode

Rambglls utredning har omfattet en kartlegging av det norske markedet, en omverdensanalyse
og en dypere kartlegging og vurdering av den danske erfaringen. Utredningen av de gkonomiske
konsekvensene for en lisensordning pa det norske pengespillmarkedet tar utgangspunkt i en
grundig data- og innformasjonsinnhenting. Rambgll har tatt utgangspunkt i statstikk fra
Lotteritilsynet, omsetningstall og arsregnskap fra Norsk Tipping og Norsk Rikstoto samt data og
fremskrivninger fra det uavhengige konsulentfirmaet H2 Gambling Capital.

De kvantitative dataene er supplert med intervjuer og dialog med relevante markedsaktgrer,
herunder Norsk Tipping og Lotteritilsynet. Disse intervjuene har hatt som formal 8 avdekke den
ndveerende reguleringen, samt forventninger til omkostningene i en eventuell lisensordning. Vi
har videre intervjuet de store private aktgrene pa pengespillmarkedet Unibet, Bettsson og
ComeOn, og hatt dialog med spillselskapenes europeiske bransjeforeninger Remote Gambling
Asssociation og European Gaming & Betting Association. Disse intervjuene har hatt fokus pa
bransjens gkonomiske forventninger til en lisensordning samt hvilken beskatning og hvilke regler
for ansvarlig spill som bransjen kan finne gkonomisk akseptabelt.

Selv om denne utredningen fokuserer p& de gkonomiske konsekvensene, er det ngdvendig 8
inkludere betraktninger om hvordan ansvarsregimet vil kunne se ut i en fremtidig lisensordning.
Ansvarlighetsreglene er et viktig element i de private aktgrenes vurdering av Isnnsomheten ved a
oppna lisens. Derfor har vi gjort en grundig analyse i forhold til hvilke regler for ansvarlig spill en
lisensordning kan inneholde.

Utredningen avdekker ogsd pengespillreguleringen og erfaringer med liberalisering i andre
europeiske land. Szerlig fokus er lagt p& Danmark. Det skyldes at Danmark nettopp innfgrte en
lisensordning i 2012, og at lovgivningen fgr 2012 lignet den norske i dag. Danmark utgjgr derfor
det beste erfaringsgrunnlaget for en vurdering av de gkonomiske konsekvensene ved en
lisensordning i Norge.

Rambgll har kartlagt de danske erfaringene ved & samle inn et omfattende datagrunnlag, som
dekker tiden bade fgr og etter liberaliseringen. P& den maten kan vi vurdere effektene av den nye
reguleringen. Vi har ogsa intervjuet de viktigste parter i Danmark: Spillemyndigheden, Danske
Spil og Danish Online Gaming Association (DOGA). I disse intervjuene har vi avdekket de ulike
aktgrenes syn pd konsekvensene av den danske liberaliseringen. Vi har i alle intervjuene med
private selskap og bransjeforeninger spurt om hva som etter deres oppfatning burde vare
annerledes i en dansk model, dersom den skal overfgres til det norske markedet.

Den grundige data- og informasjonsinnhentingen leder til en kvantitativ analyse av de
gkonomiske konsekvensene ved en lisensordning. Rambgll vurderer disse konsekvensene
gjennom en scenarieanalyse. Utgangspunktet for en slik analyse er det kontrafaktiske scenario,
som beskriver utviklingen p% pengespillmarkedet hvis den ndveerende reguleringen
opprettholdes. Dette scenariet sammenlignes med flere alternative scenarier, som inneholder en
lisensordning i ulike varianter.

Rambgll undersgker to alternativscenarier. I det ene analyserer vi en lisensordning etter dansk
forbilde. I det andre ser vi p& en mer ekstrem liberalisering, hvor stgrre deler av markedet
omfattes av lisensordningen. Begge alternativscenarier kommer i to versjoner, med ulike regler
for ansvarlig spill pdlagt lisenshaverne.

De gkonomiske konsekvensene i scenariene estimeres i Rambglls egen fremskrivningsmodell for
det norske pengespillmarkedet. Modellen er illustrert i Figur 1 og kan fremskrive gkonomiske
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nokkeltall for pengespillmarkedet 5 8r frem i tiden. Modellen inneholder de ulike selskapene som
tilbyr spill til norske spillere, og en bred vifte av spillkategorier. Det tas hensyn til skatter,
omkostninger hos Lotteritilsynet og utgifter til reklame, som er betydelige pa

pengespillmarkedet. Endelig kan modellen ogsa vurdere hvordan ulike deler av frivilligheten
pavirkes.

Figur 1 — Illustrasjon av Rambglls modell

-

Spillselskaper Spillkategorier Markedsandeler

Skatter og avgifter Marketingutgifter

Fordeling av
overskudd til
frivilligheten

Fremskriving av omsetning og inntekter fra spillemarkedet 5 ar frem

Sentrale definisjoner

Beskrivelsen og analysen av pengespillmarkedet inneholder flere faguttrykk og definisjoner, som

kan kreve en narmere forklaring. Disse kan leses i Boks 1 - Sentrale begrep og definisjoner ne-
denfor.

Boks 1 - Sentrale begrep og definisjoner

. Samlet pakke med regler, med formal & minimere spillepro-
Ansvarsregime : .
blemer i populasjonen.
Bruttoomsetning Totale innskudd p& pengespill til et gitt selskap.
Direkte inntekter til det norske Inntekter generert q,lre_kte_fr_a_det norske pe_ngesplllmarke—
samfunn det og som enten gar til frivilligheten eller til statskassen

gjennom skatter.

Tilbyder av online pengespill uten tillatelse til & tilby spill i
Dot-com selskap Norge, hovedsakelig ikke-lisensierte, ikke-europeiske aktg@-
rer.



Frivilligheten

Landbasert

Liberalisering

Lisensordning
Migrasjon

Netto omsetning

Offline

Offshore-marked

Online

Online kasino

Online-aktgrer

Overskudd

Sportsspill

Uregulert marked / uregulerte

aktgrer
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Organisasjoner og foreninger med registrert organisasjons-
nummer og et humanitzert eller samfunnsnyttig formal, og
som kan fa godkjennelse fra Lotteritilsynet til & motta over-
skudd fra pengespill. Organisasjoner og foreninger innenfor
kultur og idrett er inkludert i begrepet.

Se «Offline».

Prosess hvor enerettsmodellen for pengespill avskaffes for
visse spilltyper. Brukes synonymt med ‘innfgring av en li-
sensordning’ og ‘deregulering’ av deler av markedet.

Ordning hvor private selskaper kan sgke om lisens for a
tilby visse typer pengespill.

Brukes om spillere som skifter mellom selskaper som tilbyr
pengespill.

Bruttoomsetning fratrukket gevinster. P& engelsk «Gross
Gambling Revenue» ofte forkortet til «<GGR».

Spill hos kommisjoneer, fysisk i butikk, kasino, bingohall
eller lignende ikke-online fasilitet.

Pengespillmarkedet bestdende av selskaper som uten ngd-
vendig tillatelse tilbyr spill til nordmenn fra utenlandsk re-
gistrerte hjemmesider.

Spill gjennom elektroniske kanaler som internett, mobiltele-
fon og nettbrett.

Spill om penger pa internett som rulett, black jack, bacca-
rat, punto banco, bingo, spill pd gevinstgivende spilleauto-
mater, samt kombinasjonsspill som krever et element av
ferdighet, som f.eks. backgammon, poker og gjettekonkur-
ranser.*

Inkluderer bade online-aktgrer med europeiske lisenser og
dot.com aktgrer.

Et selskaps overskudd definert som netto omsetning frat-
rukket omkostninger som personale, IT, annonsering, skat-
ter etc.

Spill hvor det settes penger pa utfallet av en sportsbegiven-
het (eller annen begivenhet). Dekker bdde Oddsen og Tip-
ping.

Se «offshore-marked». Nettbaserte aktgrer som star utenfor
Lotteritilsynets tilsyn

*I enkelte sammenhenger er online bingo ikke inkludert under online kasino. Det vil fremga av teksten.
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3.3 Avgrensninger og begrensninger innenfor rammene av oppdraget

En eventuell innfgring av et lisenssystem i deler av pengespillmarkedet i Norge er et politisk
spgrsmal som Rambgll ikke skal ta stilling til. V&r oppgave har vaert 8 fremskaffe et kunnskaps-
grunnlag for de videre diskusjoner og avveininger pa omradet. Var oppmerksomhet har hovedsa-
kelig veert rettet mot kjennetegn ved vellykkede lisensregimer, konsekvenser for frivillighetens
inntektsgrunnlag, samt mulighetene til forbrukervern og regler for ansvarlig spill som fglge av en
liberalisering i deler av markedet.

Rambglls utredning fokuserer pa de gkonomiske konsekvensene ved a8 innfgre en lisensordning.
De kvantitative analysene av en lisensordning inkluderer de viktigste gkonomiske effektene, men
ikke alle. Likeledes vil estimatene avhenge av forutsetninger som vil vaere beheftet med
usikkerhet. Derfor ma ikke de kvantitative resultatene sees pd som en fasitliste, men som en
indikasjon pa hvilken retning en lisensordning vil trekke inntektene fra pengespillmarkedet.
Usikkerheten ved fremskrivningene gker med tiden, blant annet fordi forutsetningene og de
strukturelle betingelsene som ligger til grunn for modellen kan endres over tid. Derfor begrenses
0gsa analysen til 5 ar fram i tid.

En svakhet ved scenarioanalyser, som ved alle typer prognoser, er at de bare tar hensyn til hva
som blir inkludert i modellen. Faktiske fremtidige scenarier kan av ulike grunner, f.eks. plutselige
eksterne hendelser, se ganske annerledes ut enn det som har blitt predikert av modelleringen.
Tid er heller ikke den eneste faktoren som gir usikkerhet i resultatene. Modellens antagelser og
datakildene som er benyttet (forutsetningene i modellen) kan vaere mer eller mindre palitelige.
N&r det er sagt, har Rambgll i stor utstrekning og s& godt det har latt seg gjgre innenfor ramme-
ne av prosjektet, kvalifisert vare antagelser for modellen - noe som vil fremga av teksten. Resul-
tatene som presenteres er i sa mate vare kvalifiserte estimater som Rambgll star faglig inne for.

Scenariomodellen bygger i stor utstrekning pa erfaringene i Danmark, som er det systemet som
likner Norge mest, og som har omregulert sitt pengespillmarked den senere tiden. Det skal
bemerkes at data for den liberaliserte perioden i Danmark kun dekker to &r. Det legger
begrensninger for hvor bastante konklusjoner Rambgll kan trekke om effekten av de danske
lovendringene.

Generelt far mange deler av det norske samfunnet inntekter fra pengespillmarkedet. Rambglls
oppdrag er avgrenset til & gjelde konsekvensene for de inntektene som genereres fra pengespill
til staten gjennom skatter og avgifter, og konsekvensene for de midlene som overfgres til
frivilligheten gjennom utbetaling av overskudd fra selskaper som Norsk Tipping og Norsk
Rikstoto. Eventuelle virkninger for mediebransjen og dennes annonseinntekter, eller toppidretten
og dennes sponsorinntekter - som fglge av en liberalisering av deler av pengespillmarkedet,
ligger eksempelvis utenfor vart oppdrag.

Det 8 forsgke & predikere utviklingen i graden av problemspilling i befolkningen, enten det er
med eller uten omregulering i deler av markedet, inngar ikke i Rambglls oppdrag. Eventuelle
tilleggskostnader eller besparelser for samfunnet forbundet med endringer i graden av
problemspilling i fremtiden, er med andre ord ikke en del av scenarioanalysen. Derimot er
kostnadene forbundet med oppfalging av tiltak for ansvarlig spill, bade fra spillemyndighetenes
side og spillselskapene, inkludert i modellen.

Etter det Rambgll forstar pdgar det en diskusjon om det skal innfgres felles maksgrense for alle
pengespill i det norske markedet. I skrivende stund er det usikkert om, og eventuelt nar en slik
maksgrense vil bli innfgrt, og pa hvilken form. En eventuell markedsovergripende maksgrense vil
pavirke inntektene til Norsk Tipping, selvfglgelig avhengig av nivdet p& maksgrensen.
Konsekvensene av en eventuell maksgrense er ikke del av var scenariomodell.
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UTGANGSPUNKT OG OMVERDENSANALYSE

Utviklingen i Europa

Det europeiske pengespillmarkedet har de siste &rene vaert preget av store forandringer.
Befolkningens gkte muligheter og vilje til 8 spille for penger online har fgrt til at nye aktgrer, uten
geografiske begrensninger, har kunnet konkurrere med etablerte aktgrer basert i det enkelte
land. Samtidig har EU-kommisjonen konsekvent poengtert at nasjonal pengespillovgivning ma
vaere kompatibel med europeisk lovstifting, og spesielt med den frie flyten av tjenester og den
frie etableringsretten.

Til sammen har de ulike strgmningene fgrt til en utvikling av det regulatoriske landskapet slik at
flere og flere medlemsland har konkurranseutsatt deler av sine nasjonale spillmonopol og innfgrt
egne lisenssystemer. Figuren nedenfor viser tydelig den raske utviklingen som har skjedd mellom
2009 og 2013, der en majoritet av EUs medlemsland i ulik grad har apnet nasjonale
pengespillmarkeder for nye aktgrer. Omfanget og utformingen av de nasjonale lisensregimene
har variert mye, og fatt sveert ulike konsekvenser. Mens trenden generelt peker mot flere av- og
omreguleringer av nasjonale markeder, har f.eks. Storbritannia - et av markedene som tidligst
dpnet for konkurranse fra utenlandske onlineaktgrer? - nylig strammet opp regelverket for &
forspke 8 gke skatteinntektene fra onlineaktgrer basert utenfor landets grenser. 3

Figur 2 - Utviklingen i nasjonal pengespillmarkedsregulering i Europa 2009 sammenliknet med 2013
Europe: Online Gambling Frameworks and Changing Markets

Market Barriers: 2009 Market Barriers: 2013

Open Market Open Market

. Local Licence required

Menopoly Manepaoly

. Unregulated/prohibition .umegul.atad.fpmhihltlcn

Local licence required

Kilde: Gambling Compliance (2013)

2 Gambling Act (2005).

3 Gambling (Licensing and Advertising) Act (2014) har til hensikt & f8 utenlandske onlineaktgrer til & betale skatt pa alle
inntekter fra spill som genereres av britiske forbrukere. Tidligere betalte bare operatgrer med fysisk base i landet skatt pd
inntekter fra britiske konsumenter.
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4.1.1 Markedsforutsetninger

Formalet med & innfgre et nasjonalt lisenssystem kan variere. Landene kan begrense visse typer
onlinespill legalt, med forbrukervern som begrunnelse, og da szerlig for & forebygge spilleproble-
mer og beskytte mindredrige, men ogsa for & forebygge kriminalitet og bedragerier. EU-
kommisjonen passer pd at medlemslandene er konsistente i utformingen av nasjonale lisenssys-
tem sett ut fra EU-lovgivning, og har i flere tilfeller initiert prosesser mot enkelte medlemsland
der man har vurdert at det har veert avvik.

I praksis er det flere forhold som det enkelte land og dets tilsynsmyndighet bgr ta i betraktning i
diskusjonen om hvilken form for regulering som har forutsetninger for 8 oppna hvilke formal. En
viktig forutsetning er & forstd hvordan pengespillmarkedet fungerer, og i hvilken utstrekning lov-
givning eller insentiver kan pavirke markedet, bdde ut fra et tilbuds- og etterspgrselsperspektiv.

P& nasjonale, regulerte monopolmarkeder konkurrerer eksisterende monopolaktgrer og ureguler-
te aktgrer fgrst og fremst om pengespill online. De uregulerte aktgrene er dels etablerte aktgrer
med lisenser i ett eller flere andre europeiske land, dels «dot-com aktgrer» uten europeiske li-
senser.

Konkurransen om kundene for online kasino er sveert hard, noe som blant annet kommer av at
de fleste benytter de samme leverandgrer for pengespillene. Dette gjgr at man ma konkurrere
gjennom prissetting, bonuser, lojalitetsprogram og liknende, siden spillene er utskiftbare.

Blant sportsspillene er det noe stgrre forskjeller mellom selskapene, spesielt mellom de stgrre
aktgrene som har investert i egne plattformer. Dette kan bidra til noe stgrre spillerlojalitet for
enkelte selskap. Aktive spillere er samtidig badde bevegelige og prissensitive, noe som bidrar til
migrasjonsmgnstre innenfor flere sjikt av pengespillmarkedet online. Terskelen for a sette opp en
ny online-service er ogsa svaert lav, i og med den lave oppstartskostnaden og muligheten til 8
bruke eksisterende leverandgrers Igsninger — selv dette til en billig penge. I markeder der kunde-
ne vurderes som ressurssterke, finnes det dermed kontinuerlig insitamenter til 8 starte opp nye
selskaper og erobre markedsandeler fra etablerte aktgrer. Aktive forbrukeres sterke preferanser
for online og mobile spilltjenester er fortsatt en viktig drivkraft i fremveksten av online spill.
Samtidig ser interessen for tradisjonelle offline spill ut til & veere nedadgdende. Disse trendene er
viktige aspekter 3 ta i betraktning ved en eventuell omregulering av markedet.

Samtidig som konkurransen mellom online spillselskaper er stor, utskiftbarheten mellom spill er
hoy og kundelojaliteten lav, er tilsynsmyndighetenes muligheter for effektivt & sanksjonere even-
tuelle forbud mot onlinespill begrenset. Selv om man lett kan stenge ned ureglementerte offline-
spill, er det mye vanskeligere & kvele tilgangen online. Fa tilsynsmyndigheter har f.eks. pa til-
fredsstillende mate lykkes med & blokkere IP-adresser for uregulerte aktgrer. Det er ogsa kre-
vende & hindre markedsfgring av uregulerte aktgrer via internett eller tv-sendinger fra utlandet.

Tross vanskelighetene med & regulere et globalisert og bevegelig marked som pengespillmarke-
det, finnes det eksempler pa lisenssystemer som i ulik grad har optimalisert mulighetene til a
favne en sa stor andel av det faktiske markedet som mulig. Det 8 minimere andelen aktgrer som
stiller seg utenfor, er ikke bare gnskelig ut fra et forbrukervern- eller skatteperspektiv. Det gjgr
0gsd systemet mer attraktivt for resterende aktgrer, som gnsker & konkurrere pa like vilkdr. Ge-
nerelt sett har interessen for nasjonale lisenssystemer vaert stor fra bransjens side. Det er fa
online-aktgrer med eksisterende lisenser i ulike deler av Europa, som velger 8 std utenfor nye
europeiske lisenssystem nar de ut fra bedriftshensyn kan forsvare deltakelse. Szerlig tre grunner
til & ville bli lisenshaver har blitt trukket fram. Det & komme innenfor et regulert marked vil for
det fgrste kunne gi besparelser i utgifter til markedsfgring. Lisenshaverne vil kunne markedsfgre
sine spill i langt flere kanaler enn tilfellet er i dag, og vil kunne presse annonseprisene ned sam-
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menliknet med dagens situasjon. Et annet poeng som nevnes som en fordel i et regulert marked
er besparelser i utgiftene til de betalingslgsningene som benyttes. Aktgrene forventer & kunne ga
fra en situasjon med flere, relativt dyre betalingslgsninger, til en situasjon med fa eller én felles
betalingslgsning, som vil bli en god del rimeligere. Den tredje grunnen som nevnes, er gkt forut-
sigbarhet. Dette vil gjgre selskapene mindre sdrbare for svingninger, og sammen med gkt legiti-
mitet p& markedet vil det pdvirke verdivurderingene av de bgrsnoterte selskapene i positiv ret-
ning.

Selv om det finnes insentiver for en uregulert aktgr til 8 gnske & bli lisenshaver, har en viss prak-
sis blitt etablert over tid, for hvilke systemer og medfslgende vilkar som ansees som attraktive
og ikke attraktive. Dette er viktig & ta i betraktning i utformingen av et lisenssystem som har til
hensikt 8 maksimere antallet aktgrer som velger & bli lisenshavere.

Utformingen av selve lisenssystemet

Nasjonale lisenssystemer som har blitt innfert har pd ulike mater variert, alt fra hvilke typer spill
som er inkludert, til hvilke kostnader systemene innebaerer for aktgrene, og hvilken pavirkning
systemene har hatt p& markedet og forbrukerne. Gjennom &8 analysere erfaringene som er gjort
ved innfgring av nasjonale lisensregimer, er det mulig & utlede ulike elementer av god praksis
som kan informere et eventuelt lisenssystem i Norge. Et sentralt forhold er a forsgke & forsta
hvilke vilkar som minimerer det svarte markedet og samtidig maksimerer forbrukervernet.

En viktig faktor for eventuelle lisenshavere er 3 fa tilgang til et stgrre marked, eller kunne behol-
de sin andel av et allerede attraktivt marked, og fa konkurrere pa like vilkar for like tjenester.
Dermed blir en viktig faktor i lisenssystemet at det s& langt som mulig omfatter de spill som na-
vaerende uregulerte aktgrer konkurrerer med hverandre og monopolisten om. Siden mange akti-
ve onlinespillere spiller pa sportsspill og online kasino med samme operatgr, kan et system som
bare tillater én type spill innebaere at en aktgr ikke kan konkurrere med andre uregulerte og uli-
sensierte dot-com aktgrer. Dermed velger aktgren 8 sta utenfor. P& samme mate kan begrens-
ninger for hvilke typer av online spill som en lisenshaver far tilby, innebaere at lisenshavere ikke
kan drive innovasjon pa samme mate som uregulerte aktgrer, og pa sikt vil dette uthule lisens-
systemet. Eksempler pa dette inkluderer bade Italia og Frankrike.

Samlet sett er de faktiske kostnadene for & delta i lisenssystemet en viktig faktor for eventuelle
lisenshavere. Kostnadene kan deles inn i ulike direkte kostnader, slik som beskatning og lisens-
avgift, og mer indirekte kostnader knyttet til regeletterlevelse. Nar det gjelder direkte beskatning
viser erfaringen fra ellers i Europa at lisenssystemer hvor det er bruttoomsetningen fgr utbetaling
av gevinster til spilleren som skattlegges, har darlige forutsetninger for 8 minimere det svarte
markedet og gke forbrukervernet. Spania og Polen er land som beskatter bruttoomsetningen.
Men det tydeligste eksempelet er kanskje Frankrike, der det svarte markedet i utgangspunktet
ble estimert til 57 prosent,* men antakelig er langt hagyere i dag.® Lisensierte aktgrer har ikke
greit & skape Ignnsomhet, blant annet pa grunn av skattenivaet, noe som har betydd at mange
har trukket seg ut av markedet til fordel for ikke-lisensierte, ikke-europeiske aktgrer. Storbri-
tannia og Danmark er for gvrig eksempler pa land hvor skatteleggingen er lagt pa netto omset-
ning, altsa etter utbetaling av gevinster til spillerne. Dette vurderes som en bedre Igsning.®

Nar det gjelder stgrrelsen pa lisensavgifter, skiller disse seg markert mellom ulike land. Generelt
sett tar landene en initial avgift ved sgkning om lisens, som en mate 3 finansiere prosessen og

4 MAG (2011).

5 Mens MAG-studien estimerte det svarte markedet for poker till 5 % av markedet, viser en studie fra 2014 at 23.5 % av
pokerspillerne utelukkende spiller hos ikke-lisensierte operatgrer, se Eroukmanoff, Costes, Tovar (2014)

6 I Danmark synes det derimot 8 vaere en utbredt oppfatning blant lisenshaverne at skattelegging av bonuser har veert feil,
fordi det i realiteten gir en del hgyere effektiv rente enn de 20 prosentene som netto-omsetningen beskattes med der.
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tilsynsmyndighetens omkostninger pa. I tillegg kommer for det meste arlige lisensavgifter, med
det formal & finansiere tilsyn av vilkdr og regeletterlevelse, f.eks. vedrgrende spillansvar.’

N&r det gjelder mer indirekte kostnader ved regeletterlevelse, kan disse ogsa variere mye mel-
lom landene. Generelt savnes det en standardisering i utformingen av krav og de vilkar som om-
fatter lisenshavere. De fleste allerede lisensierte online-aktgrene i Europa har beredskap og in-
terne systemer for & hdndtere krav om identifisering av spillere og hdndtering av tiltak. Dette
betyr at de relativt enkelt kan tilpasse sine systemer for regeletterlevelse og rapportering til til-
synsmyndigheten. De fleste har ogsd muligheten til & fglge egne spilleres spillemgnstre, selv om
de ikke alltid har tilgang til verktgy som identifiserer risikospillere ut i fra et spillansvars-
perspektiv (f.eks. PlayScan), men mer ut fra bedragerisynspunkt.

Mer omfattende spillansvarstiltak som del av et lisenssystem innebazerer ikke automatisk at po-
tensielle lisenshavere velger 8 sta utenfor. Det er dog viktig a forsta hvilke kostnadsdrivende
konsekvenser som utformingen og eventuell duplisering (mellom lisenssystemer) eller bortfall av
inntekter kan ha p& eventuelle lisenshavere, og hvordan det kan pavirke markedet. Her er igjen
Frankrike et eksempel, der kostnaden for allerede lisensierte europeiske operatgrer ved 3 etterle-
ve det franske regelverket, anslas til 8,7 millioner Euro.?

Selv om kostnadene ved regeletterlevelse alene ikke er avgjgrende, er den samlede kostnaden
for alle krav og skatter avgjgrende for i hvilken grad lisensierte aktgrer kan konkurrere pa like
vilk8r med uregulerte aktgrer, og gjennom dette sikre et baerekraftig lisenssystem pa lengre sikt,
et godt forbrukervern og en inntektskilde til frivillige formal.

I fglge bade bransjeorganisasjoner og online-aktgrer, kan den danske tilsynsmyndigheten brukes
som et forbilde for andre nasjonale systemer. Tross gode erfaringer, viser dog det danske ek-
sempelet at det kan vaere vanskelig & skifte fokus fra tilsyn i et ikke-konkurranseutsatt marked,
til et tilsyn som ma innebaere et aktivt konkurransetilsyn. En tidligere monopolist som fortsatt har
monopol pd deler av markedet (f.eks. lotterier), har en veldig sterk markedsposisjon. Lisenssys-
temet m3 derfor i en eller annen forstand sikre at en slik posisjon ikke utgjgr en fordel pa den
konkurranseutsatte delen av markedet. Danske Spils svaert ekspansive strategi (se kapittel 7),
kan ha vanskeliggjort muligheten for nye lisenshavere a8 konkurrere pa markedet. En annen mu-
lig svakhet med det danske tilsynsregimet er omfanget av og frekvensen pa rapportering, samt
manglende samarbeid og sammenfall med tilsyn og rapportering i andre land hvor aktgrene har
lisens.

Flere andre faktorer kan i ulik utstrekning pavirke effektene av et lisenssystem pa markedet, noe
som vil gjgre det ngdvendig med en kontinuerlig vurdering og justering av systemet for @ kunne
svare pa markedets innovasjoner, globale trender, europeisk lovgivning med mere. Tilsynsmyn-
digheten kan f.eks. spille en meget viktig rolle i 8 bygge tillitt hos interessenter og formidle hvilke
endringer som vil kunne forbedre systemet pa nasjonalt niva, og til og med langsiktig arbeide
mot en standardisering og utveksling av god praksis mellom land.

7 H2 Gambling Capital (2013).
8 PWC (2010).
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Basert p& Rambglls samlede gjennomgang av intervjuer og dokumentstudier, peker erfaring og
internasjonal god praksis pa at et nasjonalt lisenssystem som gnsker & maksimere antallet regu-
lerte aktgrer / minimere det svarte markedet og maksimere forbrukervernet bgr:

o Inkludere s mange av de stgrre kategoriene online-spill som mulig

e Beskatte netto omsetning (GGR), dvs. brutto omsetning minus utbetaling av gevinster
til spillere (som f.eks. Storbritannia og Danmark) og ikke brutto omsetning fgr utbeta-
ling av gevinster til spillere (som f.eks. Frankrike, Polen og Spania)

o Legge skattesatsen pd et niva som gar det mulig for lisenstakere 8 fortsatt mgte kon-
kurranse fra uregulerte (nye) aktgrer

e Kun betrakte lisensavgiften som en administrativ avgift for 8 dekke statens kostnader
forbundet med lisensieringsprosessen, og ikke som en skatt

« Tillate et ubegrenset antall lisenstakere 3 sgke om lisens

« Sanksjonere forbudet mot uregulerte aktgrer sa langt som mulig, gjennom et proak-
tivt arbeid fra tilsynsmyndighetens side

e Skille monopolistens organisasjon slik at den konkurranseutsatte delen ikke undergra-
ves av monopolistens ikke-konkurranseutsatte virksomhet

« Samtidig tillegge tilsynsmyndigheten et aktivt oppdrag i 8 regulere konkurransen pa
markedet, spesielt med tanke p& monopolistens posisjon i markedet

 Tilpasse regelverket slik at det maksimerer forbrukervern uten & palegge krav som
umuliggjgr kommersiell virksomhet

e Inkludere Igpende vurdering av systemets effekter og ha dialog med forskere, spillere
og spillselskaper for & optimalisere systemet over tid, med fokus pa & minimere det
svarte markedet og maksimere forbrukervern, ikke minst fordi spillernes preferanser
og tilgjengelige spilltyper stadig utvikles
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5.1

PENGESPILL I NORGE

For & kunne vurdere hvordan den norske statens inntekter vil pavirkes av en mulig liberalisering
av deler av pengespillmarkedet, kreves en god forstaelse av hvordan markedet har utviklet seg
de siste rene. I avsnittet nedenfor beskriver vi utviklingen p& det norske markedet med ut-
gangspunkt i hvilke spill norske spillere har spilt pa og hos hvilke aktgrer. Videre beskriver vi
frivillighetens inntekter fra pengespill, det norske ansvarsregimet og Lotteritilsynets virksomhet
knyttet til pengespill p& det norske markedet.

Markedsutvikling

Vi ser pa det norske markedet for pengespill som de pengespill som kjgpes av nordmenn i Norge.
Dermed inkluderer vi kjgp fra aktgrer pa det norske markedet som Lotteritilsynet har godkjent,
og i tillegg nordmenns bruk av uregulerte online pengespill fra spillselskap som er registrert uten-
for Norge. Det vil finnes et ulovlig offline-marked i Norge, men dette markedssegmentet er sa lite
at det ikke er hensiktsmessig a inkludere i modellen for de forskjellige scenariene.®

Rambgll har tatt utgangspunkt i kvantitative og kvalitative data fra offentlige og private kilder fra
2005 - 2013, for & skape en forstdelse av hvordan det totale markedet er sammensatt og har
utviklet seg de siste drene. Det legale markedet i Norge i 2013 ordnet etter stgrrelsen pa aktgren
bestar av (se ellers Figur 4 under):

e Norsk Tipping

e Andre lotterier

¢ Norsk Rikstoto

e Uregulerte aktgrer
e Spill pa skip®®

Norsk Tipping tilbyr pengespill b&de online og offline til den norske befolkningen i form av lotte-
rier, sportsspill, automatspill - og fra 2014, kasinospill pa nettet. Andre lotterier inkluderer offline
bingoaktgrer med og uten entreprengr, Landslotteriet og lokale/regionale lotterier. Norsk Rikstoto
har enerett til 8 tilby pengespill innen hestesporten. Med uregulerte aktgrer menes nettbaserte
aktgrer som star utenfor Lotteritilsynets tilsyn. Spill pad skip er en liten kategori, men inkluderer
netto omsetning fra spill om bord pad bater med godkjenning til 8 selge pengespill av Lotteritilsy-
net.

For det online-baserte markedet for pengespill som star utenfor Lotteritilsynets tilsyn (de uregu-
lerte aktgrene) finnes det ingen sikre kilder som gir en fullstendig oversikt av det totale marke-
det. Nordmenn kan relativt fritt benytte seg av de spillene som finnes tilgjengelig pa nettet i dag,
ut fra egne gnsker. En begrensning kan vaere sprakbarrieren, dersom nettsiden ikke tilbyr penge-
spillene pa et tilgjengelig sprak. Samtidig finnes det svaert mange pengespillaktgrer pa det totale
markedet, med tilbud pa sprak som nordmenn flest forstar, og det er vanskelig & kartlegge det
fullstendige tilbudet nordmenn benytter seg av.

Flere kilder har derimot pekt pa Unibet og Betsson som de dominerende aktgrene pa det norske
markedet for online pengespill. I Lotteritilsynets kvartalsvise spgrreundersgkelser fra 2013 «var
det to utenlandske nettsteder der 10 eller fleire oppgir & ha spelt: Unibet (14 prosent) og Betsson
(10 prosent).»!* Dette bekreftes 0gsa i bedriftenes egen rapportering.'?

9 Lotteritilsynet har gitt utrykk for at ulovlige gevinstautomater som er lett tilgjengelige for befolkningen ville blitt oppdaget
av Lotteritilsynet relativt raskt og at de kun har hatt én slik sak siden 2007. Videre papeker Lotteritilsynet at det eksisterer
spilleklubber flere steder i landet, men det finnes ingen oversikt over stgrrelsen p8 omsetningen til slike klubber.

10 Kilder: Lotteritilsynet, Norsk Tipping og H2 Gambling Capital.

11 ) otteri- og stiftelsestilsynet, «Arsmelding 2013».



Utredning av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning for pengespill 16

Den samlede netto-omsetningen for norske spillere, ndr bade det regulerte og uregulerte marke-
det inkluderes, har variert i perioden fra 2005 til 2013. I den studerte tidsperioden var den sam-
lede netto-omsetningen stgrst i 2005 (over 12 milliarder kroner), lavest i 2008 (ca. 8,5 milliarder
kroner) og det seneste nedslaget i 2013 viser en netto-omsetning p& (ca. 9,6 milliarder). Figuren
nedenfor illustrerer utviklingen i aktgrenes netto omsetning fra 2005 til 2013.

Figur 3 - Utviklingen i netto omsetning for aktgrene pa det norske markedet 2005 - 2013
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Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital. Se detaljer i vedlegg
1.

Note 1: Kategorien Andre lotterier inkluderer bingoaktgrer med og uten entreprengr (offline), Landslotteriet, lokale/regionale
lotterier samt spilleautomater drevet i privat regi fgr 2008. Kategorien uregulerte aktgrer inkluderer selskaper som selger
sine tjenester til nordmenn over nettet som st8r utenfor Lotteritilsynets tilsyn.

Note 2: Lgpende priser.

Til tross for variasjonene i markedet over tid, har Norsk Tipping og de uregulerte aktgrene vokst i
Igpet av den studerte tidsperioden, malt i netto omsetning. I 2005 hadde Norsk Tipping en netto
omsetning pa 4 557 millioner kroner, og i 2013 var netto-omsetningen pa 6 314 millioner kroner.
Dette innebaerer en vekst pa ca. 39 prosent i Igpet av perioden.!* Omgjort til markedsandeler
hadde Norsk Tipping 38 prosent av det totale pengespillmarkedet i 2005, mens i 2013 hadde
virksomheten 66 prosent av det totale markedet.

De uregulerte aktgrene har hatt en enda sterkere prosentvis vekst. I 2005 er de uregulerte aktg-
renes netto omsetning estimert til 267 millioner kroner, og i 2013 estimeres disse aktgrenes

12 Betsson (2014).
3 En del av denne veksten kan tilskrives den generelle prisutviklingen. Justert mot prisindeksen er gkningen 19 prosent.
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netto omsetning til 700 millioner kroner. Dette innebaerer en vekst pd ca. 162 prosent fra 2005 til
2013. Siden 2008 har veksten imidlertid stagnert, og fluktuert med omtrent +/- 10 prosent. Fi-
gur 4 illustrerer utviklingen av markedsandelene over tid for de involverte aktgrene.

Figur 4 - Utviklingen i markedsandeler for aktgrene pa det norske markedet 2005 - 2013
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Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital.

Det er netto omsetning pa spilleautomater i det norske markedet som bidrar mest til endringene
over tid. I 2005 sto spilleautomatene for den klart st@grste andelen av det totale markedet, med
en total netto omsetning pad ca. 5,3 milliarder kroner. Dette gikk ned til O kroner i 2008, siden
spilleautomatene i sin helhet ble fjernet fra det norske markedet 1. juli 2007.** Etter dette har
netto omsetning pa Norsk Tippings spilleautomater vokst med jevn takt fra 2009 til 2013. I 2013
har Norsk Tipping en netto omsetning pa spilleautomatene pa 773 millioner, noe som kun tilsva-
rer om lag 15 prosent av den totale netto omsetningen pa spilleautomater pa det norske marke-
det tilbake i 2005. Utviklingen for spillautomater kan observeres i Figur 5 nedenfor. I starten av
2014 gkte Norsk Tipping sitt tilbud av pengespill med kasinospill pd nettet, men disse inntektene
fanges ikke opp i tidsserien under. Kasinospill pa nettet inkluderer blant annet nettbaserte hjul-
spill, bordspill og videopoker.

14 | otteri- og stiftelsestilsynet (2013).
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Figur 5 — Netto omsetning pa det norske markedet fordelt pa spillkategorier, 2005 - 2013
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Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital.

Note 1: Tallene er summen av det regulerte og det uregulerte markedet. Se vedlegg 1 for detaljer.

Note 2: Lgpende priser.

Spillekategorien som har stgrst netto omsetning (bortsett fra spilleautomater i 2005 og 2006) er
lotterispill. Lotterispill har hatt en jevnt lav vekst i den studerte perioden, med en liten nedgang
fra 2012 til 2013. Offline sportspill har hatt en jevn nedgang i netto omsetning fra 2005 til 2013.

Dette er i trdd med hva vi kunne forvente, i og med en tiltagende digitalisering av markedet for
pengespill og gkt konkurranse fra uregulerte aktgrer som tilbyr sportsspill over nettet.
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5.2 Kort om utviklingen i spillevaner

I Figur 6 illustrerer en indeksert utvikling i netto-omsetningen for spillkategoriene hvordan den
norske spillerpopulasjonens preferanser for pengespill har utviklet seg fra 2005 til 2013. Utvik-
lingen i befolkningens spillevaner er ellers godt dokumentert gjennom flere befolkningsundersg-
kelser om det norske pengespillmarkedet de senere 8rene, samt gjennom rapporter fra Lotteritil-
synet og de regulerte aktgrene.

Figur 6 — Utvikling i netto omsetning pa det norske markedet fordelt pa spillkategorier, 2005 - 2013
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Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital.

Note: Tallene er summen av det regulerte og det uregulerte markedet. Se flere detaljer i vedlegg 1. Kategoriene «spilleau-
tomater» (fjernet i 2007) og «spill pa skip» (stabil og marginal kategori fra 2009) er tatt bort fra tidsserien for a lette frem-
stillingen.

Indekseringen tydeliggjgr tre hovedtrender i det norske pengespillmarkedet over tid: Den fgrste
er at utviklingen for «tradisjonelle spill» som lotterier og spill pd hester har vaert noenlunde stabil
i den undersgkte perioden. Den andre hovedtrenden er at offline-spillene ellers er i nedgang. Det
gjelder offline sportsspill siden 2008 og offline bingo siden 2011. Nedgangen er verdt & merke
seg, siden markedet (malt i netto omsetning) samlet sett har gkt siden 2008. Den tredje hoved-
trenden, og av spesiell interesse for dette prosjektet, er gkningen for online sportsspill og online
kasino og pokerspill. Online sportsspill har hatt en jevn stigning pa det norske markedet siden
2005, men indekseringen viser at det er online kasino og pokerspill som har hatt den klart ster-
keste relative veksten av alle spillkategoriene denne perioden.

Den gkte digitaliseringen av markedet for pengespill understrekes ved at kjgp av spill pa Norsk
Tippings og Norsk Rikstotos digitale plattformer har gkt kraftig de siste arene. (Med kjgp av spill
pa digitale plattformer menes PC, nettbrett og mobiltelefon). Fra 2011 — 2012 gkte spill pa Norsk
Tippings digitale plattformer med 37 prosent og Norsk Rikstotos digitale plattformer med 16 pro-
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sent.'® Figuren nedenfor illustrerer den gkende trenden innenfor digitale plattformer fra 2008 -
2012 pa det norske regulerte markedet.

Figur 7 - Utviklingen i brutto-omsetning pa digitale plattformer pa det REGULERTE* markedet, 2008 -
2012

Mill. kr.
4500
4000
3500
3000
2 500
2 000
1 500
1000

500

0

2008 2009 2010 2011 2012
m Norsk Tipping m Norsk Rikstoto

Kilde: Lotteri- og stiftelsestilsynet.®

Note 1: *Tidsserien inkluderer kun aktgrer som star innenfor Lotteritilsynets tilsyn. Uregulerte aktgrer inkluderes dermed
ikke.

Note 2: Lgpende priser.

Figur 8 nedenfor illustrerer utviklingen i de forskjellige spillkategoriene pa det uregulerte marke-
det i Norge. Her baserer vi oss pa tall fra H2 Gambling Capital. I grupperingen som er benyttet,
er online poker og online kasino separate kategorier, mens online bingo er kategorisert under
«andre spill» og ikke online kasino. Den siste tidrsperioden har det vaert en sterk vekst for alle
kategoriene av online spill pd det uregulerte markedet i Norge. Den stgrste enkelt-kategorien er
online sportsspill. Utviklingen de siste drene tyder pa at bruken av online poker har stabilisert seg
noe, mens online sportsspill har hatt en liten nedgang fra 2010. Med ett unntak ser det ut til at
online kasinospill har vaert i vekst i hele tidrsperioden.

15 |otteri- og Stiftelsestilsynet (2013).
16 Ibid.
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Figur 8 — Utviklingen i netto omsetning for spillkategoriene pa det UREGULERTE online markedet, 2003 -
2013

Mill. NOK
800 ===

700

600

500

400

300

200

100

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

® Online sportsspill = Online poker
m Online kasino m Andre spill (inklusive online bingo)

Kilde: H2 Gambling Capital.

Note: Lgpende priser.

I Universitetet i Bergens omfattende populasjonssurvey fra 2013* tydeliggjgres dynamikken i
spillernes preferanser:

e Menn hadde hgyere deltakelse i alle spill bortsett fra offline skrapelodd, offline og online
bingo og ferdighetsspill med pengeinnsats.

o Deltakelse i spill faller med alderen, bortsett fra spill p& hester og tipping, der UiB finner
hgyest deltakelse i de midtre aldersgruppene. For tallspill er det derimot en tendens til
gkende deltakelse med alder.

o Nar det gjelder frekvens og innsats er det en viss tendens at spill som er relativt nye pa
markedet spilles hyppigere av de yngre alderskategoriene, sammenliknet med spill som
har vaert pd markedet lenge slik som tipping, tallspill, spill p& hester og bingospill

Ifglge Lotteritilsynet tapte nordmenn (18 &r+) 2 300 kroner i gjennomsnitt pa det regulerte mar-
kedet i 2013.'® Lotteritilsynets malinger fra 2013 tyder pa at spillere som kun er aktive pa uten-
landske nettsider spiller i gjennomsnitt ca. 1,5 ganger oftere per uke sammenlignet med de som
kun spiller pa norske nettsider. Videre tyder resultatene pa at spillere som kun er aktive pa uten-
landske hjemmesider satser 80 kroner mer per gang, sammenlignet med spillere som kun spiller
pd norske sider. Disse estimatene er basert pa spgrreundersgkelser i den norske spillerpopula-
sjonen, og ma derfor tolkes innenfor vanlige feilmarginer og med tanke pa at det er selv-oppgitte
nivaer for frekvens og innsats.

7 pallesen et al. (2014).
18 | otteri- og stiftelsestilsynet, «Arsmelding 2013».
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5.3 «Frivilligheten» og statens inntekter fra pengespill

Det norske markedet for pengespill er en stor bidragsyter til det norske samfunnet gjennom inn-
tektene som fordeles til frivilligheten og til statskassen. Det varierer hvordan inntektene kommer
frivilligheten og statskassen til gode:

e Omfordeling basert pa prosentsatser av virksomhetens omsetning (offline bingo)
e Overfgring basert pd prosentsatser av netto-omsetning (spill p& skip)

e Overfgring av overskuddet i sin helhet til frivilligheten (Norsk Tipping)

e Skatt pd brutto-omsetning (Norsk Rikstoto)

Begrepet «frivilligheten», som bl.a. benyttes i regjeringserklaeringen, forstar vi i denne sammen-
hengen som alle organisasjoner og foreninger med registrert organisasjonsnummer og et huma-
nitaert eller samfunnsnyttig formal, og som kan fa godkjennelse fra Lotteri- og stiftelsestilsynet til
& motta overskudd fra pengespill.!° Ogsa organisasjoner og foreninger innenfor kultur og idrett
som mottar midler gjennom tippengkkelen, forstar vi som del av «frivilligheten». I denne forsta-
elsen av begrepet inngar da ikke organisasjoner eller foreninger med typiske offentlige oppgaver
som sitt formal, som for eksempel vedlikehold av skoler eller kirker. Kommersiell aktivitet og
privatgkonomiske tiltak inngdr heller ikke i denne forstdelsen av begrepet «frivilligheten». Brgnn-
gysundregistrene har et eget «Frivillighetsregister» som er opprettet etter initiativ fra de frivillige
organisasjonene.?® Bare frivillige organisasjoner som driver «aktiviteter som ikke er fortjeneste-
basert», har registreringsrett. Foruten foreninger, kan eksempler pa dette veere:

¢ Alminnelige stiftelser som ikke deler ut midler, eller som bare foretar utdelinger til frivillig
virksomhet

e Neeringsdrivende stiftelser som bare foretar utdelinger til frivillig virksomhet

e Aksjeselskaper som bare foretar utdelinger til frivillig virksomhet

Etter forskrift 27. februar 2009 nr. 238 om grasrotandel kan lokale og regionale foreninger og
organisasjoner som er registrert i Frivillighetsregisteret delta i “grasrotandelen” som er en ord-
ning som gjgr det mulig for spillere hos Norsk Tipping @ gi en andel p& inntil 5 prosent av inn-
satsbelgpet til en organisasjon de velger selv.

Inntektene som frivilligheten mottar fra pengespill bestar hovedsakelig i overfgringer fra Norsk
Tipping og fra selskaper som arrangerer bingo pé’l vegne av organisasjonene og foreningene.
Norsk Rikstoto opererer under en konsesjon der overskuddet deres kanaliseres tilbake i til heste-
Igpssporten. Frivillige organisasjoner og foreninger har i tillegg anledning til & holde egne lotte-
rier, basarer og bingospill utenom bingoentreprengrene, og uavhengig av Norsk Tipping. I tillegg
kan det spilles for penger pa skip. Dette reguleres av en egen forskrift der det bl.a. stilles krav til
at det overfgres penger til frivilligheten.

I 2014 er den samlede fordelingen av overskuddet fra spillemidler pd 3 320,9 millioner kroner,
eller i overkant av 3 milliarder kroner. 494,8 millioner kroner ble fordelt til kulturformal utenfor
statsbudsjettet (368,6 millioner kroner innenfor), 1 859,7 millioner kroner ble fordelt til idretts-
formal og 597,8 millioner kroner til samfunnsnyttige og humanitaere organisasjoner som ikke er
tilknyttet Norges idrettsforbund og olympiske og paralympiske komité.?!

19 https://lottstift.no/lotteritilsynet/nb/hvem-kan-ha-lotteri/
20 Brgnngysundregistrene (2014).
2! Statsbudsjettet 2015.
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Med tilleggene (bl.a. grasrotandelen) havnet det totale overskuddet fra Norsk Tippings pengespill
til frivilligheten pa 3,946 milliarder kroner i 2013 (il utbetaling i 2014).22 I tillegg til dette igjen
kommer altsd overskuddet fra Norsk Rikstoto, bingovirksomhet, foreningsbingo og foreningslotte-
rier (se vedlegg 2 for detaljer). Spillemidlene som fordeles og tilfaller frivilligheten utgjgr altsa et
betydelig arlig belgp.

For Norsk Tippings del blir overskuddet (etter at forskuddsutbetalingene er disponert) fordelt
etter en fordelingsngkkel kjent som «tippengkkelen»?3, se figuren under.

Figur 9 - Fordelingsngkkel for overskuddet av tippemidler (tippengkkelen) etter at forskuddsutbeta-
lingene er disponert

Kultur

18 %
Humaniteere og
samfunnsnyttige Idrett
organisasjoner 64 %

18 %

Denne fordelingen innebaerer samtidig en endring fra 2014, da 56 prosent av Norsk Tippings
overskudd gikk til idrettsformal, 26 prosent til kulturformal (14,9 prosent utenfor statsbudsjettet)
0og 18 prosent til humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner.

N&r det gjelder hvor stor andel av inntektene til humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner
som stammer fra spillemidler, varierer dette med type organisasjon. En undersgkelse fra Oxford
Research i 2012 viser at organisasjoner med fokus pa helse og politiske / interesseorganisasjoner
har henholdsvis ca. 30 og 20 prosent av inntektene sine fra spillemidler, mens andelen for tros-
og livssynsorganisasjoner og internasjonale organisasjoner er pa ca. 2-3 prosent. De ti stgrste
humanitzere organisasjonene (ofte omtalt som «10H») som mottar fast stgtte over tippengkkelen
har alle vesentlige deler av sin inntekt fra tippemidlene.?*

Ogsa innenfor kultursektoren er det grunn til & anta at bortfall av spillemidler, alternativt ekstra
spillemidler, som fglge av utviklingen i pengespillmarkedet vil pavirke overfgringene til disse
satsningene. For eksempel finansieres «Den kulturelle skolesekken» i sin helhet av spillemidler.

Spillemidlene utgjor sterstedelen av de statlige tilskudd til idretten. B&de sentralt (Norges Id-
rettsforbund - NIF) og lokalt (idrettslagene) utgjgr likevel egenfinansiering og sponsorinntekter
de stgrste inntektskildene. I NIFs &rsrapport fra 2013 summeres spillemidlenes andel av inntek-
tene til norsk idrett til 10 prosent av de samlede pengestremmene. For NIF sentralt utgjgr finan-
sieringen via spillemidlene ca. 1/4 av de samlede inntektene.?®

22 Norsk Tipping (2014c).

23 Statsbudsjettet 2015.

24 Oxford Research (2012).

25 NIF Arsrapporter 2012 og 2013.
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Se ellers vedlegg 2 i rapporten, for en mer detaljert gjennomgang av overfgringer av pengespill-
midler til frivilligheten fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto, bingovirksomhet, pengespill pa& skip og
egne lotterier og basarer - innenfor humanitzaere og samfunnsnyttige organisasjoner, kultur og
idrett.

V&r gjennomgang viser at en del humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner har spillemidle-
ne som en stor del av sine inntekter (selv om det er store variasjoner), og at tiltak innenfor kul-
tursektoren er helt eller delvis finansiert via «tippengkkelen». Selv om overskuddet fra pengespill
nok utgjgr en mindre andel av idrettens samlede inntekter, dreier det seg ogsd her om betydelige
belgp som sammen med «grasrotandelen» er godt synlige pa inntektssiden i norsk idrett.

Selv om organisasjoner og foreninger som sorterer under «frivilligheten» i ulik grad er avhengig
av spillemidler for sin virksomhet, vil utviklingen i pengespillmarkedet fa stor betydning for frivil-
lig sektors gkonomiske handlingsrom framover samlet sett - enten utviklingen gir mindre over-
skudd og bortfall av spillemidler, eller stgrre overskudd og ekstra spillemidler.
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6.1

ANSVARLIG SPILL I ET REGULERT MARKED

Dette kapittelet vil redegjgre for hva som ligger i et «tilsvarende» ansvarsregime som det for
Norsk Tipping, og i tillegg svare pa hvilke «lignende» ansvarstiltak som vil vaere gjennomfgrbart i
et liberalisert marked. Kapittelet innledes med en gjennomgang av lotteritilsynets virksomhet og
omfanget av pengespillproblemer i Norge.

Lotteritilsynets virksomhet

Ved en liberalisering av markedet for pengespill, vil Lotteritilsynets rolle antagelig forandre seg
kraftig med hensyn til omfang og hvilke aktiviteter som bedrives innenfor rammene av virksom-
heten. Forandringene vil antagelig i hovedsak komme som fglge av mange flere aktgrer som ope-
rer med lisens, og at relasjonene till de ndvaerende monopolistene vil forandre seg som fglge av
nytt regelverk og de forutsetningene dette fgrer med seg. Formalet med dette avsnittet blir der-
med & gi en oversikt over de aktivitetene som Lotteritilsynet i dag driver, og samtidig redegjare
for kostnadsestimatene som Lotteritilsynet har presentert for Rambgll. Det er Lotteritilsynets
estimater for kostnader for tilsynet vi tar utgangspunkt i for 8 estimere utviklingen av kostnader
forbundet med tilsynsvirksomheten ved en mulig liberalisering av markedet.

Videre kan dette underlaget benyttes som et utgangspunkt for & kunne diskutere hvilken retning
Lotteritilsynets virksomhet vil kunne ta ved en liberalisering av markedet. I rapporten «Nordisk
benchmarking lotterimyndigheter» fra 2012 beskriver Lotteritilsynet sitt forhold till Kulturdepar-
tement som naere, da «politikken p§ omradet blir utformet av departementet, i mange tilfeller
etter innspill og dialog med tilsynet. (...) Mange stgrre overordnede oppgaver for Lotteritilsynet
knyttet til politikkutforming og gjennomfgring av reformer har blitt utfgrt i naer dialog med depar-
tementet.»*® Gjennom vare intervjuer med Lotteritilsynet og Norsk Tipping har et lignende for-
hold og klima for samarbeid trtt frem. Nylig kom det sdkalte «Hamar-utvalget» med forslag til
tiltak for & verne om norske pengespill, og for @ «setje styresmaktene godt i stand til § utforme
den framtidige pengespelpolitikken her i landet, uavhengig av kva regulering Noreg skal

ha.»?

Lotteritilsynets rolle som direktorat er 8 forvalte, kontrollere og bedrive tilsyn over private lotte-
rier og pengespill i Norge. Pengespilloven, Lotteriloven og Totalisatorloven?® gir Lotteritilsynet det
mandatet som kreves for a gi tillatelser, gjennomfgre kontroll og tilsyn med alle aktgrene som
omfattes av lovene. De ulike lovene stiller forskjellige krav til tilsyn av virksomheten, avhengig
av hvilken aktgr som tilbyr spillene og hvilken type spill aktgren tilbyr. Lotteritilsynets organisa-
sjon av tilsynsarbeidet gjenspeiler dermed ansvarsomrddene som angis i det nevnte lovverket.

Lotteritilsynet estimerer at de totale kostnadene for virksomheten i 2013 var 47,5 millioner kro-
ner. For 8 komme frem til dette estimatet har Lotteritilsynet:

1. Funnet totalkostnaden for de ansatte som jobber med hvert ansvarsomrade
Fordelt felleskostnader knyttet til stab/stgttefunksjoner/annet i forhold til hvor mange
fagansatte Lotteritilsynet har i Lotteri- og stiftelsestilsynet

3. Satt opp en fordeling av ressursene pa ulike oppgaver

Lotteritilsynet har etter beste evne tatt hensyn til de naturlige variasjonene fra ar til ar, slik at
kostnadsestimatene for 2013 skal vaere generelt representative for hvordan ressursene forventes
8 bli brukt over tid.

26 gpillemyndigheten et. al (2012).
27 Hamar-utvalget (2014).
28 https://lottstift.no/lotteritilsynet/nb/om-lotteritilsynet/lov-og-regelverk-2/
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De totale kostnadene fordelt over Lotteritilsynets ansvarsomrader er illustrert i tabellen nedenfor.
I tabellen fremgar Lotteritilsynets estimat av hvor stor prosentuell andel av den totale kostnaden
hvert ansvarsomrade krever.

Tabell 2 - Lotteritilsynets ansvarsomrader, andel av total kostnad og aktiviteter

Oppfelging og til-
synsarbeid av Norsk

- Tilsyn etter arsplan (revisjonsbasert
tilnaerming)
- Godkjenning av nye spill, uttalelser

(0]
Tippings og Norsk 30 % 14,2 rundt spilleregler, klagehandtering
Rikstotos virksomhet - Arbeid med ansvarlighetsregimet
- Informasjonsarbeid
- Godkjenning av lotteriverdige organisa-
sjoner
Forvaltningsoppga- - Arbeid_med_tillatelser for virksomhet
> med offline bingo
ver mot private 20 % 9,5 . . .
aktgrer?® - Godkjenning av regns_kap fra virksom-
heter som bedriver offline bingo
- Arbeid med tillatelser for store lotterier
Momskompensasjon 20 % 9,5 - Idrettsmoms og grasrot
- Reagere mot markedsfgring fra uregu-
Beskyttelse av mo- 10 % 47 lerte aktgrer
(¢} , .
nopol - Reagere mot avholdelse av ulovlige
lotterier
- Tilsyn av salg av pengespill i bingolo-
Tilsyn og kontroll av kaler
aktgrer i det private 10 % 4,7 - Tilsyn av spill pa skip
markedet?° - Tilsyn av godkjente lotteriverdige orga-
nisasjoner
- Lgpende oppgaver fra Kulturdeparte-
mentet
- Rapportering
Annet 10 % 4,7 - Regelverksarbeid
- Internasjonalt arbeid
- Pyramide
- Administrasjon
Total 100 % 47,5

2% Ansvarsomradet er ment & dekke alle forvaltningsoppgaver som er rettet mot det private markedet.
30 | otteritilsynet gjennomfgrer arlige risiko og vesentlighetsvurderinger som avgjgr hvilke tilsyn og kontroller som blir gjen-
nomfgrt av de forskjellige godkjente aktgrene.
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6.2 Omfang av pengespillproblemer i Norge

6.2.1 Utviklingen i problemspilling 2005 - 2014

I Igpet av de siste ti drene har det vaert gjennomfgrt flere «prevalensstudier» som er representa-
tive for den norske befolkningen, som benytter det samme maleinstrumentet, og som tilsammen
viser utviklingen innenfor de ulike kategoriene eller gradene av problemspilling. Den siste studien
ble gjennomfgrt av Universitetet i Bergen og ble offentliggjort i mai 2014.3 Omfanget av penge-
spillproblemer er i disse studiene kartlagt ved hjelp av «Canadian Problem Gambling Index»
(CPGI), som er et sett av spgrsmal som omhandler problematisk spilleatferd og konsekvensene
av slik eventuell atferd. Respondentene deles inn i fire grupper basert pa det egenrapporterte
nivdet av problematferd:

e Normalspillere/ikke-problemspillere
e Lavrisikospillere

e Moderate risikospillere

e Problemspillere

Resultatene fra 2014 viser at 7,8 prosent av befolkningen ble kategorisert som lavrisikospillere,
2,4 prosent som moderate risikospillere og 0,6 prosent som problemspillere. Nivaet for problem-
spilling er lavere i 2014-rapporten enn det som er funnet i de tidligere undersgkelsene som har
benyttet samme maleinstrument og datainnsamlingsmetode (fra 2005, 2007, 2008 og 2010).%
Det er mulig noe av den malte nedgangen kan ha en metodisk forklaring. Universitetet i Bergen
viser bl.a. til en hgyere responsrate i studien de publiserte i 2014, enn det som var tilfelle i de
tidligere undersgkelsene. Samtidig framheves et lavere antall spillere over tid som mulig rsak til
nedgangen, sammen med endringer i problematisk spilling mellom aldersgrupper.

Universitetet i Bergen skriver i sin rapport at omfanget av problemer knyttet til pengespill i Norge
er lavere enn gjennomsnittet fra tidligere internasjonale befolkningsundersgkelser. Forskerne
mener ogsa det er grunnlag for 8 konkludere med at det over tid ser ut til 8 ha vaert en viss re-
duksjon i andelen som strever med pengespillproblem i Norge, saerlig etter spilleautomatforbudet
ble innfgrt i 2007. Her finner forskerne ogsa statte i en longitudinell undersgkelse fra SINTEF i
2010, samt utviklingen i antall henvendelser til hjelpelinjen for spilleavhengige.*?

31 pallesen et.al (2014).
32 pran, K. R., & Ukkelberg, R. (2010).
33 @ren, A., & Leistad, L. (2010).
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Figur 10 - Utviklingen i andelen med problematisk spilleatferd i den norske befolkningen
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Kilder: Befolkningsundersgkelsene fra Synovate MMI (2005-2010) og Universitetet i Bergen (2014).

De undersgkelsene som er gjennomfgrt gir altsd grunnlag for & hevde at graden av problemspil-
ling er relativt lav i Norge. Som det fremgar av Pengespilloven og Lotteriloven har hovedformalet
med reguleringen av pengespillmarkedet, herunder enerettsmodellen, vaert & «sikre at pengespill
avholdes i betryggende former under offentlig kontroll, med sikte pa & forebygge negative kon-
sekvenser av pengespill».*

Likevel er problemspilling selvfalgelig alvorlig for dem det gjelder og deres naermeste, og det er
fortsatt et betydelig antall som strever med pengespillproblemer. Det beregnede antallet perso-
ner (bosatt i Norge i alderen 16-74 &r per 1. januar 2013), er ca. 289.000 lavrisikospillere, ca.
89.000 moderate risikospillere, og ca. 22.000 problemspillere.

6.2.2 Problemspilling og ulike typer spill

Undersgkelsene som er gjennomfgrt gir grunnlag for @ si noe om for hvilke typer spill det tilsyne-
latende knytter seg mest problemspilling til. Vi m& bemerke at det i disse befolkningsundersgkel-
sene er snakk om statistiske sammenhenger i datamaterialet, og ikke kausale forhold mellom
type spill og spilleproblemer, som fremkommer. For 3 faet tilstrekkelig tallgrunnlag er det i slike
tilfeller vanlig & sl sammen kategoriene moderate risikospillere og problemspillere.

Med slike forbehold, viser den siste studien fra UiB at moderate risikospillere/problemspillere er
seerlig overrepresentert for disse spillene (gruppen utgjer i fglge UiB ca. 45-60 % av alle som
spiller spillet):

e Bingo pa internett

e« Databingo i bingolokale
e Skrapelodd pa internett
e Belago

34 Lov om pengespill m.v. (pengespilloven), §1, §3. Lov om lotterier (lotteriloven), §1 a.
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Moderate risikospillere/problemspillere er ogsa klart overrepresentert for disse spillene (gruppen
utgjgr i fglge UiB ca. 25-30 % av alle som spiller spillet):

« Spilleautomater/kasinospill pa internett
e Poker pd internett
e 0dds og live-odds (ikke Norsk Tipping)

Det er flere mulige fortolkninger av overrepresentasjonen av moderate risikospillere / problem-
spillere for disse spillene: Det kan veere at disse spillene har egenskaper som er mer avheng-
ighetsskapende enn andre typer spill. Forskning tyder pa at former for pengespill der veddemalet
avgjgres raskt og hvor spilleren kan fortsette & vedde et ubegrenset antall ganger, er de mest
problematiske spillformene.?® Men det kan ogsd veere at moderate risikospillere / problemspillere
i stgrre grad enn andre prgver ut nyere og flere ulike typer spill, og foretrekker internett framfor
andre kanaler. UiB finner ogsa at en langt stgrre andel av moderate risikospillere/problemspillere
spiller p% nett enn normalspillere. En annen tolkning er at Norsk Tippings spillegrenser «ekspor-
terer» spillere, dvs. at problemspillere migrerer til de uregulerte aktgrene ndr de stoppes av an-
svarstiltakene til Norsk Tipping. Dette anfgres av flere av de uregulerte aktgrene i vare intervjuer
med dem. Norsk Tippings egne undersgkelser viser derimot at spillegrenser ses pa som positivt
av, og faktisk stopper, det store flertallet av de mest intense spillerne.>®

Her vil vi gjenta at det 8 predikere utviklingen i graden av problemspilling i befolkningen ikke
inngar i Rambglls oppdrag. Eventuelle tilleggskostnader eller besparelser for samfunnet forbundet
med en gkning eller en nedgang i problemspilling i fremtiden, er med andre ord ikke en del av
scenarioanalysen. Kostnadene forbundet med oppfalging av tiltak for ansvarlig spill, bade fra
spillemyndighetenes side og spillselskapene, er derimot inkludert i modellen.

Det er fa sikre holdepunkter om utviklingen i graden av problemspilling i Danmark fgr og etter
dereguleringen av markedet. ¥ 3 I fglge dansk media planlegges det nd en ny undersgkelse som
kan sammenliknes med «Socialforskningsinstituttet» sin prevalensundersgkelse fra 2006.%°

35 parke & Griffiths (2007); Welte, Barnes, Wieczorek, Tidwell, og Hoffman (2007).
3¢ Norsk Tipping (2014e).

37 Bonke, Jens og Borregaard, Karen (2006).

38 Bjerg kommunikasjon (2014).

39 http://www.mx.dk/nyheder/danmark/story/12553143
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6.3 Norsk Tippings ansvarlighetsregime i dag

6.3.1 Spillansvar framfor lannsomhet

Norsk Tipping formidler pengespill i henhold til Lov om pengespill. En viktig begrunnelse for den
enerettsmodellen som gjelder i det norske pengespillmarkedet i dag, er myndighetenes gnske om
& begrense problemspilling. I statens eierberetning for 2013 trer spillansvar fram som ett av
Norsk Tippings to hovedformal:

e Forebygging av sosiale problemer knyttet til pengespill
e Fordeling av hele overskuddet til samfunnsnyttige formal®

I tidligere eierberetninger er enerettsmodellen og det statlige eierskapet ytterligere begrunnet
med at Norsk Tipping skal tilby ansvarlig spill og kanalisere nordmenns spillelyst inn mot et mo-
derat og ansvarlig tilbud som ikke skaper samfunnsmessige problemer. Det har ogsd vaert uttalt
fra statens side at gnsket om stgrst mulig overskudd er sekundaert til gnsket om & utvikle spill-
markedet i en sosialpolitisk forsvarlig retning.** Altsa skal spillansvar prioriteres framfor lgnn-
somhet i Norsk Tippings virksomhet, noe som ble understreket og presisert i vare intervjuer med
representanter for Norsk Tipping.

Kulturdepartementet har senest i oktober 2014 gjentatt at det er tre allmenne hensyn for den
norske enerettmodellen:*?

e Hensynet til 8 forebygge problematisk spilleatferd
e Hensynet til & forebygge gkonomiske misligheter
e Hensynet til & begrense privat profitt

Under styrets beretning i arsrapporten for 2013, begrunnes bade Belago og planene for nettkasi-
no i gnsket om & bidra til ansvarlig spill i Norge. Lgsningene har blant annet tapsgrenser som er
begrunnet i @ beskytte den enkelte spiller, men som samtidig vil g& ut over det overskuddet som
kan genereres fra spillene til Norsk Tipping.

Styret skriver i sin siste beretning at spillansvar gjennomsyrer bdde virksomheten som helhet og
de produkter selskapet tilbyr.** Som det heter i vedtektene:

«Selskapet skal i henhold til spilleregler fastsatt av departementet avholde og formidle
pengespill i betryggende former under offentlig kontroll, med sikte p& 8 forebygge negative
konsekvenser av pengespillene, samtidig som det gjennom rasjonell drift av selskapet skal
legges til rette for at mest mulig av overskuddet fra spillene kan g4 til form8! som nevnt i
pengespilloven § 10.» (§ 2 annet ledd).

4% Nzerings- og fiskeridepartementet (2014).
* Wikborg Rein & Co (2010).

42 Kulturdepartementet (2014).

43 Norsk Tipping Arsrapport 2013.
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Norsk Tipping er sertifisert etter internasjonale standarder for ansvarlig spillvirksomhet, og falger
European Lotteries and Toto Association (EL) og World Lottery Association (WLA) standarder for
ansvarlig spill. P8 sine nettsider informerer Norsk Tipping offentligheten om hvilke generelle prin-
sipper virksomheten har utarbeidet for & forebygge negative konsekvenser av pengespill:4

e Legge til rette for at spillere kan ta ansvar for egen spilleadferd gjennom innsyn i eget
spill, verktgy og informasjon

« Forebygge negative konsekvenser for spillere som ikke er i stand til eller gnsker 8 ta an-
svar for egen spilleadferd

e Spillere som vurderes 8 veere i risikosone skal informeres om dette

o Informere interessenter om risiko ved pengespill og om tiltak som er iverksatt for 8 fore-
bygge negative sider ved pengespill

e Risikoelementer ved selskapets spill, tjenester og distribusjonsformer skal identifiseres,
og danne grunnlag for eventuelle korrigerende tiltak

e Medarbeidere og forhandlere skal gis opplaering i ansvarlig spillvirksomhet

e Norsk Tipping skal ha kompetanse om negative sider ved pengespill og hvordan dette kan
forebygges, og bidra til kompetansegkning gjennom samarbeid med forskningsmiljger

e Selskapets ansvarlighetsgrenser for kunder og selskapets forretningsgrenser skal vaere
godkjent og implementert i selskapets spill

e Kunder som kontakter selskapet i forbindelse med negative konsekvenser av spill, skal fa
god hjelp og stgtte

6.3.2 Norsk Tippings tiltak for ansvarlig spill («ansvarlighetsrammeverket»)

Norsk Tipping skriver at de baserer sitt arbeid med 38 forebygge problemer med spill pd fagkunn-
skap og forskning, og har en malsetning om & bidra til forskning og ny kunnskap om forebygging
av problemer med pengespill.

I statens eierberetning for 2013 er det fglgende tiltak for ansvarlig spill som trekkes fram, og
som der kalles «pillarene i rammeverket» for Norsk Tipping:*°

e Obligatorisk grensesetting

e Individuell analyse av spillemgnster

e God og relevant informasjon

e Bevisst varsom bruk av salgsutlgsende virkemidler

Under det siste punktet ligger blant annet Norsk Tippings «Nei-takk»-liste. Med dette mener
Norsk Tipping at de ikke bruker velkomstbonuser, VIP-programmer, sakalte «free-spins» eller
«autoplay» eller oppsgkende virksomhet mot sarbare grupper.

Elementene i tiltakspakken fra Norsk Tipping og hva de mener med «et trygt spilltilbud» pa sine
nettsider (se egen boks nedenfor).*¢

* Norsk Tipping (2014d).
45> Neerings- og fiskeridepartementet (2014).
46 Norsk Tipping (2014d).
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Boks 2 - Norsk Tippings tiltak for et trygt spilltilbud

Registrert spill

For & spille hos Norsk Tipping m8 man vaere registrert som kunde. Norsk Tippings id- og betalings-
Igsning er bygget opp om krav til sikker identifisering av spilleren. Det muliggjar sikker alderskon-
troll og at kundene kan ta i bruk ulike verktgy som gjor det enklere & holde kontroll over eget spill.

Risikovurdering av alle spill

Vi gjennomfgrer alltid en risikovurdering av alle nye spill, tjenester og distribusjonsformer, slik at
tiltak kan iverksettes for & redusere risiko for at kunder skal fa problemer med spill. Vi benytter
blant annet verktgyet GamGard til dette, som er utviklet av de to anerkjente forskerne Dr. Mark
Griffiths og Dr. Richard Wood.

Grenser

Kulturdepartementet og Norsk Tipping setter ulike grenser for hvor mye tid og penger man kan
spille for. Maksgrensene gir en minimumsbeskyttelse for spillere som ikke har god kontroll selv.
For enkelte spill er det obligatorisk & sette personlige spillegrenser innenfor de maksgrensene som
er fastsatt.

Norsk Tipping har 18 ars aldersgrense pa spill.

Analyse av kundeatferd

Med verktgyet Playscan har vi mulighet til & analysere kundenes atferd, og vurdere hvor stor andel
av kundene som har risiko for @ utvikle problemer med spill. Verktgyet gir ogsa kundene tips om
hva de kan gjgre for & ha god kontroll pd egen spilling.

Markedsfgring

Norsk Tipping er underlagt statlige retningslinjer for pengespillreklame i tillegg til egne markedse-
tiske retningslinjer. Vi legger vekt p8 at reklamen skal veaere saklig og informativ. Lotteritilsynet
gjennomfgrer tilsyn med selskapets reklame, og tilsynsrapportene er tilgjengelige pa Lotteritilsy-
nets hjemmesider.

Kunnskap og opplaering

Kunnskap om ansvarlig spillvirksomhet er et av Norsk Tippings prioriterte kompetanseomrader.
Temaet inngdr i introduksjonsprogrammet for nyansatte, og samtlige ansatte ma gjennomfgre og
bestd et e-laeringsprogram om spillansvar annethvert ar. Ansatte som arbeider innenfor salg, kun-
deservice, markedsfgring og forretningsutvikling far i tillegg skreddersydd opplaering.

Norsk Tippings kommisjonaerer mgter selskapets kunder ute i handelen hver eneste dag. Spillan-
svar inngar i basiskurset som alle nye kommisjonaerer mé gjennomfgre. I tillegg stilles det krav om
& gjennomfare og besta et e-laeringsprogram.

Kundepleie

Norsk Tipping benytter ikke gratisspill, bonuser eller VIP-programmer, fordi dette er virkemidler
som er skadelige for personer som har eller er i fare for & fa problemer med spill.

Vi sender heller ikke direkte markedsfgring til kunder som har satt seg selv pd pause, valgt &
stenge muligheten til & spille, har nddd grensene sine eller har gul og rgd status i Playscan.

Verktgy for spillerne

P& selskapets hjemmeside og i var mobillgsning finnes det et ressurssenter som kalles Spillevett,
hvor spillerne finner verktgy og informasjon som skal hjelpe spillerne til & ha en sunn spilleratferd.
Her finner man spillevettreglene, informasjon om og mulighet til & ta i bruk ulike verktgy og infor-
masjon om hva som kjennetegner problemer med spill og hvor man kan fa hjelp.



http://www.gamgard.com/
https://www.norsk-tipping.no/spilleregler
https://www.norsk-tipping.no/spillevett/verktoy-og-tjenester/playscan
https://lottstift.no/lotteritilsynet/files/2011/05/Markedsf%C3%B8ring-pengespel-norsk.pdf
https://lottstift.no/lotteritilsynet/
https://lottstift.no/lotteritilsynet/
https://www.norsk-tipping.no/selskapet/samfunnsansvar/www.spillevett.no
https://www.norsk-tipping.no/spillevett/hva-er-det
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6.3.3 Estimerte kostnader for Norsk Tippings arbeid med ansvarlig spill

I drsrapporten for 2013 skriver Norsk Tipping at de har som mal & vaere ledende i verden innen-
for spillansvarlighet. I forbindelse med Rambglls oppdrag for Kulturdepartementet, har Norsk
Tipping utarbeidet en oversikt over sine estimerte kostnader forbundet med virksomhetens ar-
beid med ansvarlig spill (se tabell nedfor).

Tabell 3 — Norsk Tippings egen vurdering av arlige kostnader for arbeid med ansvarlig spill

Spillerkort 29 4 116
Prosjektutvikling 4 5 20
Avskrivninger pr. ar 33

Adm. av spillerkort og identifisering 60

Lotteritilsynet 2014 35

Progr.vare, kons., e-laering, prov. til 8

kommisjon

Personalkostnader 27

Driftskostnader pr. ar 129

Kilde: Egne estimater fra Norsk Tipping, 2014.

Av tallene framgar det blant annet at Norsk Tipping betaler ca. 35 millioner kroner i avgift til
Lotteritilsynet i dret, og at de henfarer personalkostnader tilsvarende ca. 30 arsverk til arbeid
med ansvarlig spill. Videre mener NT att de bruker ca. NOK 29 mill. i dret pa utvikling av spiller-
kort, i tillegg til ca. NOK 60 mill. i &ret pa administrasjon av spillekort og identifisering.
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6.4 Mulige ansvarstiltak i et liberalisert marked

6.4.1 Fra uregulerte til regulerte aktgrer

Dersom de uregulerte pengespillaktgrene skal forholde seg til et helt sammenfallende ansvarlig-
hetsregime som Norsk Tipping, er det Rambglls vurdering at dette vil ha s& stor pavirkning pa
potensielle inntekter at de ikke vil finne markedet interessant, og dermed velge 3 sta utenfor det
regulerte markedet. Det er dessuten ikke praktisk mulig med det samme styrings- og kontrollre-
gimet overfor private, kommersielle aktgrer som overfor en 100 prosent statlig eid virksomhet.
Enerettsmodellen gir myndighetene flere styringsvirkemidler enn bare regelverk/lovstyring. Den
norske modellen gir altsa en rekke styringsmuligheter inn i pengespillmarkedet (tilsyn, finansie-
ring, vedtekter, malstyring, styreoppnevnelser m.m.), som innebaerer at Norsk Tipping ikke bare
styres av direkte regulering ved eksternt regelverk.

Samtidig er spesielt de stgrste online aktgrene pa det norske markedet allerede lisenshavere i
andre land. For eksempel har bade Unibet og Bettson lisenser i flere Europeiske land. Selv om
kravene varierer, stilles det krav til tiltak for ansvarlig spill i disse landene for & fa lisens. Dess-
uten fglger mange aktgrer etablerte standarder (se Boks 3 nedenfor).*” Dette betyr at aktgrene
allerede har flere tiltak mot problematisk spillatferd pd plass i sine systemer og som grunnlag for
sin virksomhet. For eksempel jobber de fleste systematisk med & overvdke kundeatferden og
oppdage og fglge opp uvanlig aktivitet og problematisk atferd. I den grad de uregulerte aktgrene
allerede forholder seg til CENs selvregulerings-rammeverk (se Boks 3 - “Responsible remote
gambling measures — European Committee for Standardization” under), jobber de med andre ord
i en viss utstrekning allerede med tiltak etter bevisbaserte metoder, altsd@ metoder som forskning
har vist at faktisk begrenser problemspill.

47 F.eks. CEN (2011).
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Boks 3 - “"Responsible remote gambling measures — European Committee for Standardization”

I 2011 kom CEN, en europeisk standardiseringsorganisasjon, fram til et selvregulerings-rammeverk med
standarder for spillansvarstiltak for online spill, som senere har influert EU-kommisjonens kommunikasjon
omkring tiltak for & styrke forbrukervernet for online spill. Rammeverket har tiltak inndelt i ni kategorier:

Sterk beskyttelse for sdrbare kunder

Omfatter 21 tiltak for & bekjempe problemspilling, inkludert f.eks. tydelig og lett tilgjengelig kundeinfor-
masjon, gi spillere muligheten til 8 sette belgpsgrenser, avstenge seg selv fra spill og mulighet til angre-
perioder.

Forhindre spill blant mindrearige
Omfatter 14 tiltak for & forhindre mindredriges tilgang til spillprodukter online, alders- og ID-kontroller.

Bekjempelse av bedrageri og kriminalitet

Omfatter 16 tiltak med formal & beskytte kunder og operatgrer fra bedrageri og kriminalitet, inklusive
sikkerhetstiltak og rapportering av mistenkelige transaksjoner til myndighetene. Fungerer som supple-
ment til «Hvitvaskingsdirektivet» (direktiv 2005/60 / EG).

Beskyttelse av kundens informasjon og integritet

Omfatter 6 tiltak med formal & sikre konfidensialitet for kunden, inklusive sikker lagring av kredittkort-
opplysninger og en sikkerhetsklausul i ansettelsesavtaler som forbyr ubehgrig offentliggjgring av informa-
sjon. Tiltakene er pé linje med direktivet om vern av data (Direktiv 95/46 / EG) og direktivet om integri-
tet (direktiv 2009/136 / EG).

Raske og korrekte kundeutbetalinger
De 11 tiltakene skal sikre raske og korrekte utbetalinger til kunde, inklusive anvendelse av egnede kon-
troller og verifiseringsmekanismer.

Rettferdig spill

De 22 tiltakene skal sikre at alle spillprodukter som tilbys er rettferdige, inklusive tiltak for & sikre at spill
er basert pd slump og identifisering av mistenkelige sportsspilltransaksjoner og mgnstre som kan true
sportens integritet.

Ansvarlig markedsfgring
De 10 tiltakene skal garantere at annonsene inneholder korrekte opplysninger og ikke er falske eller
villedende, inklusive at reklame ikke skal rettes mot mindredrige.

Kundetilfredshet og support
De 7 tiltakene skal sgrge for at kundene far en god spilleopplevelse og hdndtere klager.

Sikkert, trygt og palitelig driftsmiljg

De 27 tiltakene skal sgrge for at spill tilbys i et trygt, sikkert og palitelig driftsmiljg, inklusive risikobaser-
te sikkerhetstiltak, minst &rlig revisjon eller ved vesentlige forandringer, samt regelmessig opplaering og
bevissthetstiltak.

Kilder: CEN (2011), EU-kommisjonen (2014).
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I fglge intervjuene som har blitt gjennomfgrt, har aktgrene til en viss grad tolket departementets
signaler i forbindelse med utlysningen av dette oppdraget som et gnske om et strengt ansvarsre-
gime, og generelt at lisenshavere ma ha et system pa plass for & avdekke problemspilling, og
gjennomtenkte tiltak for & forebygge og motvirke problematisk spillatferd. For eksempel har
Bettson i sin publikasjon «Spillrapport 2014» beskrevet ansvarlighetstiltak som de mener bgr
palegges lisenshavere i et liberalisert marked for & motvirke spilleproblemer.*® Her nevner sel-
skapet blant annet alderskontroll, belgpsgrenser, ekskluderingsmulighet, palagt informasjons-
virksomhet og begrensninger pd markedsfaring, krav til selvtest og krav om kontroll og overvak-
ning av problemspill. I sin publikasjon skriver selskapet at «M8let bgr veaere en nullvisjon nér det
gjelder antall problemspillere, og myndighetene bgr ilegge lisenshavere krav som bidrar til § be-
grense omfanget av spillavhengighet».

Tiltak mot problematisk spillatferd ses pd som positivt av online aktgrene, sd lenge det er likt for
alle. «Likt for alle» er en viktig forutsetning her: Den i utgangspunktet positive holdningen til
ansvarstiltak forutsetter altsd at myndighetene lykkes med & regulere stgrstedelen av markedet.
Frykten for ulike konkurransevilkar, og dermed migrasjon av spillere, dersom det er mange sels-
kaper som blir stdende utenfor det regulerte markedet, er present hos aktgrene.

De uregulerte aktgrene anfgrer tydelig i intervjuer at problemspilling ikke er forenlig med Ignn-
somhet pad lang sikt. I tillegg til at de viser til de etiske sidene ved problematisk spillatferd, er det
altsd gode forretningsmessige grunner til at aktgrene vil problemspilling til livs. De viser til at
problemspillere er relativt f&, spiller for store belgp en kort periode, og deretter faller fra. Aktgre-
ne peker pa at en baerekraftig forretningsmodell tvert i mot er 8 ha mange lojale kunder som
over tid spiller for ansvarlige summer. I tillegg anfgres det at problemspillerne gker personal-
kostnadene, og dessuten legger et personlig press pd de ansatte som jobber med & ta i mot hen-
vendelser og fglge dem opp. Det gjelder b&de problemspill og forsgk pa bedrageri. Kort oppsum-
mert viser aktgrene bade til etiske, forretningsmessige og organisatoriske arsaker til at de gnsker
& veere med og begrense problemspilling i et liberalisert marked.

I vre intervjuer med aktgrene har vi forsgkt & finne ut om det er noen spesifikke ansvarstiltak
som ikke ville vaere til & leve med for en eventuell lisenshaver. Hovedinntrykket er at beslut-
ninger om & sgke / ikke sgke lisens vil gjgres ut fra en helhetsvurdering av betingelsene, og ikke
vaere avhengig av enkeltelementer. Aktgrene uttrykker ulike holdninger til ansvarstiltak av be-
tydning for scenarioanalysen; f.eks. forbud mot bonuser, fastsetting av tapsgrense pa tvers av
markedet («market wide betting limits») og eksklusjon av «red players».

Sakalte «velkomstbonuser» og «lojalitetsbonuser» er noe online-aktgrene bruker i dag som del
av sin markedsfgring. Bonusene brukes delvis fordi konkurrentene bruker dem, men selvfglgelig
ogsa fordi selskapene ser at slik markedsfgring har effekt. I hvilken grad aktgrene ser pa fjerning
av bonuser som mer eller mindre problematisk varierer, men de fleste er enige i at begrensning-
er kan tales under forutsetning av at stgrstedelen av markedet reguleres. En slik begrensning pa
markedsfgringen vil vaere i trad med Norsk Tippings policy, men samtidig innebaere en stgrre
restriksjon enn de forholdene online-aktgrene opererer under i dag. Dersom bonusrestriksjoner
innfgres (sammen med flere ansvarstiltak som gar ut over det danske ansvarsregimet) ma dette
kompenseres med et lavere skatteniva.

Det pagar en diskusjon om det skal innfgres en maksgrense for alle spill. I sin motstand mot et
slikt tiltak peker online aktgrene blant annet pa forskningen som viser at det er de personlig fast-
satte spillegrensene som virker forebyggende mot problemspilling.*® Fast maksgrense kan gi ne-
gative fglger, ikke bare i form av tapte inntekter, men det kan ogsa tvinge sdkalte «high-rollers»
ut i det uregulerte markedet, noe som blir kontraproduktivt.

48 Bettson group (2014).
49 parke, Jonathan et. al (2008); Williams, Robert J. et.al (2011).
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Med henvisning til faren for migrasjon mener aktgrene at obligatorisk utestengelse av sdkalte
«rgde spillere»®°, ikke er et aktuelt tiltak. Frivillig utestengelse er derimot generelt sett akseptert,
samt palegg om andre oppfglgingstiltak overfor «rgde spillere».

Basert pd vare undersgkelser, tror vi det vil vaere mulig 8 beholde elementer ved ansvarlighets-
regimet i dag, og samtidig gjgre det norske lisenssystemet attraktivt nok til at de fleste stgrre
pengespillselskaper vil vurdere & tre inn i det regulerte markedet. Satt p3 spissen vil et «helt
tilsvarende» ansvarsregime som enerettsmodellen besgrger ikke vaere mulig, men et «noe lik-
nende» ansvarsregime som det Norsk Tipping i dag er underlagt er mulig & godta for potensielle
lisenshavere.

Folgende ansvarstiltak bgr dermed kunne vurderes som del av betingelsene i et eventuelt lisens-
regime (se Boks 4 - Ansvarstiltak som bgr kunne vurderes for lisenshavere i Norge).

Boks 4 - Ansvarstiltak som bgr kunne vurderes for lisenshavere i Norge

Tiltak pa system-niva:

e Aldersgrense 18 &r, med sperring for tilgang fra videregdende skoler

e Felles system med spiller-ID som ma benyttes av alle lisenshavere (offline og online)

e Krav om elektronisk overvakningssystem for & identifisere risiko- og problemspilling, ka-
tegorisering av spillere basert pa felles definisjoner

e Krav til oppslutning om et felles register hvor spillere frivillig kan sette spillingen pd pause
og/eller utelukke seg selv fra alt spill i det regulerte markedet over en lengre periode

Tiltak pa spillerniva:

e Obligatorisk for spillere 3 sette egne spillegrenser for belgp og tidsbruk, med tilbakemel-
ding om egne grenser vis-a-vis andre spillere

e Krav om at spillere skal kunne se sin spillhistorikk over tid (gevinster og tap)

e Krav om & tilby spillerne «selvtest»-verktgy for 8 bedgmme eget spillemgnster

Markedsfgring og informasjon:

e Krav om at direkte markedsfgring ikke rettes mot risiko- og problemspillere (slik definert i
overvakningssystemet)

e Krav om at alle spillere frivillig kan reservere seg mot direkte markedsfgring

e Ingen bruk av bonuser eller «free spins»

e Krav til informasjon som skal hjelpe spillerne til & ha en sunn spilleratferd

e Krav til informasjon om hvor man kan henvende seg for & fa hjelp mot spilleavhengighet

Annet:
e Krav om at en del av overskuddet skal g3 til forskning om spillavhengighet eller stgtteor-
ganisasjoner som ivaretar personer med spillavhengighet

Dette er basert pa en vurdering av tilgjengelig informasjon og ma ikke sees pa som en fasit. Vil-
jen til & bli lisenshaver avhenger som sagt ikke bare av betingelsene i ansvarsregimet. Som vi
allerede har vaert inne pa, forteller de uregulerte aktgrene at deres beslutning om & sgke eller
ikke sgke lisens vil basere seg pd en helhetsvurdering av vilkdrene. Kostnader og restriksjoner
forbundet med ansvarlighetstiltak, skattenivaet og antakelser om hvor stor del av det uregulerte
markedet som blir regulert, er alle vesentlige elementer i denne vurderingen.

50 Betegnelsen er basert pa fargen som de med problematisk spillatferd merkes med i en del av monitorsystemene.
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7.1

UTVIKLING I DANMARK

Danmark er spesielt interessant for analysen av en mulig lisensordning i Norge. Det skyldes at
Danmark som et skandinavisk land pd mange mater ligner Norge, men i saerlig fordi Danmark
delvis liberaliserte sin pengespill-lovgivning i 2012. Det er derfor interessant for Norge a se pa de
danske erfaringene.

Det skal som tidligere nevnt understrekes at data for den liberaliserte perioden kun dekker to ar.
Det setter begrensninger for hvor bastante konklusjoner Rambgll kan trekke om effekten av de
danske lovendringene.

Den nye danske spillelovgivningen

For 2012 lignet det danske pengespillmarkedet pa mange mater det norske. Bortsett fra noen
unntak, var alt spill om penger lagt i hendene pa et statseid monopol, Danske Spil. Men dans-
kene spilte i skende grad pa utenlandske hjemmesider utenfor dansk regulering. I tillegg kom-
mer det faktum at EU gjentatte ganger hadde satt spgrsmal ved om det danske monopolet var i
strid med de europeiske reglene for det indre marked.

Derfor vedtok det danske Folketing med start fra 1. januar 2012 en lisensordning som omfattet
online kasino og sportsspill. Monopolet ble opprettholdt pa det resterende pengespillmarkedet.
Formalet med den nye spillelovgivningen var, som det star i den danske lovteksten:

e «..at holde forbruget av spil om penge pd et moderat niveau,

e ..at beskytte unge eller andre udsatte personer mod at bli udnyttet gennem spil eller udvikle
afhaengighed av spil,

o ..at beskytte spillere ved at sikre, at spil udbydes pa en rimelig, ansvarlig og gennemsigtig
made, og

e ..at sikre offentlig orden og forhindre, at spil tjener som stgtte til kriminalitet.»

Det offisielle formalet var altsd spesielt et gnske om & oppna et ansvarlig og velregulert penge-
spillmarked. Den danske tilsynsmyndigheten «Spillemyndigheden» papeker samtidig at formalet
reelt sett i like stor grad var et gnske om & leve opp til EU-retten, samt a8 kunne beskatte omset-
ningen hos spilleselskapene.

Spillemyndigheden overvaker pengespillmarkedet i Danmark og h&ndhever spillelovgivningen.
Deres innfallsvinkel er bevist liberal, og bygger pa tillit og gjensidig dialog med bransjen. Spille-
myndigheden godkjenner derfor lisenssgknader, men ikke hvert eneste spill som en lisenshaver
gnsker a tilby.

Boks 5 - Overblikk over den danske spillelovgivningen under utdyper detaljene i det danske sys-
temet.
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Boks 5 - Overblikk over den danske spillelovgivhingen

Hvem kan tilby pengespill?

e Lotteri, herunder bingo: Danske Spil, Klasselotteriet samt allmennyttige organisasjoner,
som har fatt tillatelse

e Sportsspill: Alle selskaper med gyldig lisens

o Spill pa hester: Danske Spil

e Online kasino, herunder poker: Alle selskaper med gyldig lisens

e Landbasert kasino: Selskaper med szerlig tillatelse

e Spilleautomater: Alle selskaper med gyldig tillatelse.

Skatter, avgifter og gebyrer pa spil

« Lisenshavere innenfor sportspill og online kasino ma betale 20 prosent av netto omsetning i
spilleavgift

e Lisenshavere skal i tillegg betale et arlig gebyr pd mellom 50.000 DKK og 1,5 mill. DKK
avhengig av netto omsetning

e Gebyret for 3 sgke om lisens innenfor sportspill og online kasino er pd 250.000 DKK for én
av kategoriene, 350.000 DKK for begge.

e For lotteri betales ca. 15 prosent av gevinstutbetalingene i spilleavgift

e For spilleautomater betales mellom 41 og 71 prosent av netto omsetning i spilleavgift

Myndighetenes verktgy

o Blokkering av hjemmesider som uten lisens malretter spilltilbud mot danske kunder

o Medier kan straffes for & reklamere for spilltilbydere uten lisens

o Spillemyndigheten fastsetter et sertifiseringsprogram, som lisenshavere ma leve opp til.

Regler for ansvarlig spilltilbud:

e Pengespill er kun tillatt for personer over 18 ar

» Spillere m3 identifisere seg med deres offentlige, digitale signatur

e Spillemyndigheden administrerer et register, hvor spillere frivillig kan utelukke seg selv fra
alle tilbydere. I tillegg skal hver enkelt tilbyder gjore det mulig for spillere 8 utelukke seg
selv fra den spesifikke tilbyderen

o Tilbyderne skal pdse at de ikke retter markedsfaring mot utelukkede personer

e Tilbyderne skal pa deres hjemmeside formidle tilgang til selvtest om spilleavhengighet og
informasjon om behandlingsmuligheter

o Spillerne skal ha mulighet til & sette individuelle spillegrenser hos den enkelte tilbyder

e P3 hjemmesider skal en klokke vaere synlig for spilleren, som viser dennes tidsbruk

Den danske lisensordningen har i fglge Spillemyndigheden vaert en suksess pa den mate at et
stort antall selskaper har sgkt lisens. Ultimo 2014 har i alt 31 selskaper sgkt lisens for a tilby

enten sportsspill, online kasino eller begge kategorier. I tillegg kommer 9 inntektsbegrensede
lisenser, hvor netto-omsetningen ikke far overstige 1 million danske kroner.

Det er derimot bransjens oppfatning etter snart tre ars erfaring med den danske modellen, at
den ikke er s@ gkonomisk attraktiv som fgrst hapet. Det skyldes flere forhold. Disse er bl.a. at
Danske Spil har en for stor del av markedet og har beholdt sin sterke merkevare, at skatten pa
netto omsetning oppleves som hgy, at f.eks. online bingo og visse lotterispill ikke er liberalisert,
og at omkostninger ved f.eks. lovpliktige sertifiseringer er dyre. I tillegg kommer negative reak-
sjoner pa skatteleggingen av bonuser, samt det som oppleves som hyppige og omfattende rap-
porteringskrav som fglger med det 8 vaere lisenshaver i Danmark. Ikke desto mindre har det
vaert viktig for mange selskaper @ oppna lisens for 3 fa legitimitet, bl.a. i forhold til 8 oppna bgrs-
notering.
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7.2

Danske Spil ble i forbindelse med liberaliseringen delt opp i to datterselskap. «Danske Licensspil»
tilbyr sports-spill og online kasino, mens «Danske Lotterispil» tar seg av selskapets gvrige spil.
Det er flere ganger foreslatt at den danske staten burde selge Danske Licensspil.

Markedsutviklingen i Danmark

Den samlede netto omsetning fra danske spillere, ndr bade det regulerte markedet og det uregu-
lerte markedet pa szerlig utenlandske hjemmesider regnes inn, har ligget noenlunde stabilt om-
kring 8 milliarder danske kroner (ca. 9 milliarder norske kroner) i perioden 2007 til 2013. Dette
viser figuren under. Til sammenligning 18 det norske markedet pa ca. 9,6 milliarder kroner i
2013, som dermed er litt stgrre enn det danske malt i netto omsetning.

Malt i netto omsetning falt det danske markedet noe fra 2007 til 2010 - sannsynligvis som fglge
av finanskrisen, men har siden gjenvunnet en del av det tapte. Figur 11 synes likevel ikke & indi-
kere at danske spillere genererer noe stgrre netto-omsetning som fglge av innfgringen av en
lisensordning for en del av markedet. Liberaliseringen har dog betydd generelt hgyere tilbakebe-
talingsprosenter. Dermed vil brutto-omsetningen ha gkt, selv om netto-omsetningen har veert
konstant (se ogsa Boks 6, kapittel 8).

Den beskjedne stigningen i netto omsetning fra 2011 til 2013 ser Rambgll mer sannsynlig som et
uttrykk for en justering etter finanskrisen. Det skal understrekes at stigningen forsvinner nar
omsetningen justeres med konsumprisindeksen.

Denne slutningen kan underbygges ytterligere hvis vi f.eks. ser pa Finland. Uten noen former for
liberalisering har den samlede netto-omsetningen pa det finske markedet steget med 4,4 prosent
fra 2011 til 2013, mens den tilsvarende gkingen for Danmark er bare pa 1,0 prosent.!

Figur 11 - Netto omsetning pa det danske marked fordelt p& spillkategori, 2007-2013
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Kilder: H2 Gambling Capital, Spillemyndigheden. Note 1: Tallene er summen av det regulerte og det uregulerte markedet.
Danske Spils online bingo er et monopolspill under Danske Lotterispil og derfor medregnet i ‘Lotteri’.

Note 2: Lgpende priser.

5! Kilde: H2 Gambling Capital.
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Figur 11 viser at lotteri er den mest utbredte spilltypen pa det danske markedet etterfulgt av spill
o . . o . .

pa spilleautomater. Begge typer spill opplever en nedadgaende trend. Som Figur 12 illustrerer,

har bade lotteri og spilleautomater tapt ca. 30 prosent av netto-omsetningen siden 2007.

Derimot har liberaliserte spill som online kasino og online sportsspill hatt en stor fremgang i
netto-omsetningen. Denne fremgangen skriver seg helt tilbake fra 2007, og kan vanskelig tilskri-
ves liberaliseringen. Riktig nok tar online kasino et hopp oppover fra 2011 til 2012, men det skyl-
des at Danske Spil lanserte denne typen spill nettopp i 2012. Det er dermed ikke evidens i talle-
ne, som illustrert i Figur 12, for at innfgringen av en lisensordning i seg selv har vridd danskenes
spillevaner over mot disse spillene. Det er snarere slik at de historiske trendene ser ut til & fort-
sette ufortrgdent videre.*

Figur 12 - Utvikling i netto omsetning pa det danske markedet fordelt pa spillkategori, 2007-2013
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Kilder: Data fra H2 Gambling Capital, Spillemyndigheden.
Note: Lgpende priser.

Derimot har innfgringen av lisensordningen tilsynelatende hatt stor effekt pa valget av spilltilby-
dere. Som Figur 13 viser, har uregulerte tilbyderes andel av markedet for sportsspill og online
kasino falt fra 61 prosent i 2011 til 15 prosent i 2013. Markedsandelene er i stedet overtatt av de
nye lisenshaverne samt av Danske Spil. Samtidig m& Danske Spils erobring av markedsandeler
seerlig tilskrives lanseringen av online kasino i 2012. Ser man pa sportsspill isolert, har Danske
Spil tapt markedsandeler etter liberaliseringen.

52 Dog viser Figur 12, at kategorien for landbasert kasino og offline bingo har hatt et markert fall i omsetningen fra 2011 til
2012. Det er likevel vanskelig 8 tilskrive dette den innfgrte lisensordningen. Dels er online bingo ikke omfattet av ordningen,
og dels er landkasinoer, som Spillemyndigheden bemerker, snarere en del av underholdningsindustrien.
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Det er alltid vanskelig & ansld omfanget av det uregulerte markedet. I denne rapporten brukes
tall fra H2 Gambling Capital. Rambgll har presentert tallene for Spillemyndigheden, som mener
dette omfanget av det uregulerte markedet er for hgyt etter liberaliseringen. Spillemyndigheden
har ikke selv et estimat, men vurderer at myndighetenes innsats overfor illegale spillehjemmesi-
der er sa effektiv at omfanget av det uregulerte markedet ma ligge lavere enn det som fram-
kommer i Figur 13 under. Bransjeaktgrene mener pa sin side at omfanget av det uregulerte mar-
kedet i Danmark er stgrre enn det Spillemyndigheten mener, og at man ma inkludere nettsider
som ikke er pd dansk ndr omfanget beregnes.

Figur 13 - Nettoomsetning for sportsspill og online kasino fordelt pa tilbyder, 2007-2013
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Kilde: H2 Gambling Capital, Spillemyndigheden, Danske Spil.

Note: Lgpende priser.
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7.3 Inntektene til det danske samfunn

Det danske pengespillmarkedet er en stor bidragsyter til det danske samfunnet, bade direkte
gjennom fordeling av midler fra spesielt Danske Spil, og indirekte gjennom inntekter til statskas-
sen. Generelt tjener det danske samfunn pad pengespillmarkedet pa fire mater:

e Fordeling av overskuddet fra lotteriselskap
e Overskudd hos «Danske Licensspil»

e Spilleavgifter

e Selskapsskatt

Fordelingen av overskuddet fra lotteriselskaper som Danske Lotterispil og Klasselotteriet gar via
flere departement, som kanaliserer midlene videre til gode formal, bl.a. dansk idrett. Den danske
stat eier hoveddelen av Danske Licensspil. Derfor vil et overskudd, enten det utbetales i utbytte
til eierne, eller brukes til & styrke egenkapitalen, gi verdi til staten. Spilleavgifter inndrives fra en
lang rekke kilder, f.eks. de nye lisenshaverne, spilleautomater og landbaserte kasinoer. Endelig
ma selskap med registrert overskudd i Danmark betale selskapsskatt. Dette gjelder ogsd Danske
Spil.

Danske Spil er den viktigste aktgren i forhold til 8 skape en inntekt til det danske samfunn. Det

skyldes at selskapet i 2013 satt pa hele 52 prosent av det samlede pengespillmarkedet, selv nar
de uregulerte aktgrene teltes med. Det er faktisk en liten stigning ift. andelen pa 50 prosent fgr
liberaliseringen i 2011.

At Danske Spil, til tross for fallende omsetning innenfor lotterispillene, har kunnet gke sin mar-
kedsandel, skyldes flere faktorer. For det fgrste begynte selskapet i 2012 3 tilby online kasino.
For det andre har Danske Spil fordoblet sine markedsfgringsutgifter fra 2011 til 2012, og brukte i
2013 over 300 millioner danske kroner pa reklame, hvilket gjgr selskapet til landets klart stgrste
annonsgr.5 For det tredje har Danske Spil gkt sine tilbakebetalingsprosenter, spesielt p& vedde-
mal, slik at de nd er pa linje med det generelle markedet. For eksempel var tilbakebetalingspro-
senten hos Danske Spil p& Champions League finalen i fotball i 2010 pa 90 prosent. Dette tallet
hadde gkt til 95 prosent i 2012.

Figur 14 under illustrerer Rambglls oversikt over inntekter til samfunnet fordelt pa overskudd
(herunder fordeling), spilleavgifter og selskapsskatt. Vi har antatt i figuren at pengespillselskaper
andre enn Danske Spil og Klasselotteriet ikke betaler dansk selskapsskatt. Arsaken er at disse
selskapene typisk er registrert pd Malta eller andre steder i utlandet.

3 Kilde: Gallup AdFact.
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Figur 14 - Inntekter fra pengespillmarkedet til det danske samfunn, 2007-2013
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Note: Lgpende priser.

Figuren viser at det danske samfunnet 8rlig tjener ca. 4 milliarder danske kroner p& pengespill-
markedet. Inntekten falt fra 2007 til 2010 p3 linje med den generelle omsetningen. Etter liberali-
seringen har selskapsskatten fatt en stgrre rolle. Det skyldes at Danske Spil nd er pliktig til 8
betale selskapsskatt. Til gjengjeld har visse avgifter pa spill som na er omfattet av lisensordning-
en blitt redusert.

Ifslge Figur 14 er inntekten til samfunnet holdt fast rundt 4 milliarder danske kroner, ogsa etter
liberaliseringen. I denne sammenheng er 2012 et seertilfelle, da Danske Spil dette aret hadde et
ekstra stort overskudd som fglge av transaksjoner ved selskapshandel.

Det er dermed evidens i tallene til & konkludere med at liberaliseringen av deler av det danske
pengespillmarkedet verken har fgrt til stgrre eller mindre inntekter til det danske samfunnet. Det
samme resultatet far vi hvis vi ser pd hvor stor andel av markedets netto omsetning som i siste
instans gar til det danske samfunn. Denne andelen har ligget stabilt mellom 50 og 54 prosent i
hele perioden.
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8.1

OKONOMISKE KONSEKVENSER AV FORSKIJELLIGE
LIBERALISERINGSALTERNATIVER

I dette kapittelet vil Rambgll kvantifisere de gkonomiske konskevensene av en liberalisering av
pengespillmarkedet. Kapittelet analyser forskjellige scenarier, som skiller seg fra hverandre med
hensyn til hvilke spill som omfattes av en lisensordning, og hvilke regler for ansvarlig spill som
lisenshavere skal leve opp til.

Kvantifisering av den fremtidige utviklingen pa pengespillmarkedet bygger pa en rekke
forutsetninger. Derfor vil resultatene alltid veere beheftet med usikkerhet. Ikke desto mindre , gir
analysene et godt anslag pa stgrrelsen av forskjellige effekter i forhold til hverandre. Til slutt i
kapittelet vurderer en sensitivitetsanalyse robustheten av resultatene i forhold til endringer i
forutsetningene.

Overblikk over scenarier og grunnleggende forutsetninger

I dette avsnittet presenterer vi de forskjellige scenariene samt de forutsetninger som ligger til
grunn for de ulike scenariene. Avsnittet gir ogsd en naermere redegjgrelse for det sentrale
begrepet “direkte inntekter til det norske samfunn”.

8.1.1 Scenarier

Rambgll har i samrdd med Kulturdepartementet valgt tre scenarier, som det i det folgende utfs-
res gkonomiske konsekvensberegninger for. De tre scenariene spenner over ett scenario hvor
markedet ikke liberaliseres, og to scenarier hvor markedet liberaliseres i ulikt omfang.

e Scenario 1: Dette er det kontrafaktiske scenariet, hvor den ndvaerende regulering opprett-
holdes, og det sdledes ikke innfgres en lisensordning. Scenariet er ikke statisk, da penge-
spillmarkedet vil veere underlagt en generell utvikling. Scenario 1 vil utgjgre fundamentet,
som de andre scenarier sammenlignes mot.

e Scenario 2: I dette scenariet innfgres en lisensordning etter dansk forbilde. Det vil si at
sportsspill og online kasino liberaliseres og dermed omfattes av ordningen.>* @vrige spilltyper
vil vaere regulert som i dag.

e Scenario 3: Dette er et mer vidtgdende scenario, hvor bade sportspill, online kasino og lotte-
ri (online savel som offline) liberaliseres. Spilleautomater og spill pa hester er fremdeles om-
fattet av monopolet, ogsa landbasert bingo vil vaere regulert som i dag.

Scenario 2 og 3 kommer i to versjoner, A og B. Forskjellen p& de to versjonene er hvilke regler
for ansvarlig spill som lisenshaverne ma etterleve. Lotteritilsynets oppgaver og ansvar avspeiles
av disse reglene.

Ansvarlighetsregimet i versjon A svarer i store trekk til det som finnes i Danmark. De viktigste
reglene er listet i Tabell 4. For eksempel krever det innfgring av et sentralt ID-system som kan

% Online bingo er antatt 8 vaere en del av online kasino og er dermed omfattet av lisensordningen. Dette er forskjellig fra
Danmark, hvor online bingo ikke er liberalisert. Rambgll har valgt & la online bingo vaere liberalisert i scenario 2, da online
bingo sa tydelig faller inn under onlinespillene som allerede tilbys av de uregulerte aktgrene, og da markedsaktgrene i bade
Danmark og Norge har utrykt at de ser online bingo som en naturlig del av produktpakken, sammen med sportsspill og
gvrige kasinospill og gnsker 3 kunne tilby dette. En lisensordning uten online bingospill er dermed mindre attraktiv bl.a. pa
grund av migrasjon til aktgrer som blir stdende utenfor det regulerte markedet.
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identifisere spillere. Skatten pad lisenshaveres netto omsetning er satt lik som i Danmark, til 20
prosent. Markedsaktgrene i Danmark har ikke overraskende gitt uttrykk for at den danske skat-
tesatsen er for hgy. Ikke desto mindre, vurderer Rambgll at pengespillselskapene vil finne det
norske markedet attraktivt hvis de tilbys et ansvarlighetsregime og en skattesats som i Danmark.
Rambgll forutsetter derfor i modellen, at bransjen vil sgke om lisens i samme omfang, som det
som har skjedd i Danmark.

I versjon B forutsetter vi at lisenshaverne ma leve opp til vesentlig strengere regler, bl.a. inspi-
rert av Norsk Tippings 'nei-takk’ liste (jf. avsnitt 6.3 og 6.4). Den kanskje viktigste regelen er et
forbud mot bonuser, som tradisjonelt har vaert en mate & konkurrere pa i bransjen. Uten bonuser
vil det vaere vanskeligere for de nye lisenshaverne & ta markedsandeler fra Norsk Tipping og
konkurrere med det offshore-markedet som blir tilbake. De strengere reglene vil gjgre en norsk
lisensordning mindre attraktiv. Derfor har Rambgll vurdert at skattesatsen ma senkes til 15 pro-
sent for a fa de relevante selskapene til & sgke lisens. Med den lavere skatten, forutsetter Ram-
ball i modellen at omfanget av lisenssgknader vil vaere som versjon A, selv om ansvarlighetsreg-
lene er strengere.

Tabell 4 - De viktigste reglene for ansvarlig spill i scenario 2 og 3

e System med spiller-ID ma benyttes av alle  Som versjon A samt:

lisenshavere e Krav om at alle spillere skal sette egne
o Spillere skal ha mulighet for & sette egne spillegrenser fgr de spiller
spillegrenser e Forbud mot bonuser og ‘free spins’.
e Sentralt register, hvor spillere frivillig kan e Krav om at selskapene skal ha et overvdk-
utelukke seg selv ningssystem som identifiserer problematisk
e Selskapene skal linke til hjelp mot spilleav- spilleatferd. Denne informasjonen skal stil-
hengighet pa hjemmesiden les til radighet for spillerne.
e Aldersgrense: 18 ar o Markedsfgring skal ikke malrettes problem-
e Krav om at spillere skal kunne se deres spillere.

tap- og gevinsthistorikk

Lotteritilsynet vil i begge versjoner fa en annerledes rolle enn i dag. I dag arbeider Lotteritilsynet
aktivt sammen med Norsk Tipping fgr lansering av nye spil. En slik godkjennelsesprosess er ikke

realistisk i et liberalisert marked. Det viser bl.a. erfaringene fra Frankrike hvor sgknadene om nye
spill hopet seg opp hos myndighetene.

Rambgll forutsetter derfor i modellen, at Lotteritilsynets rolle blir 8 overvake markedet og gripe

inn overfor selskaper som bryter reglene. Tilsynet vil ogsa arbeide aktivt for @ minimere spill pa

offshore hjemmesider ved bl.a. a fa blokkert internetadgangen til hjemmesider uten norsk lisens
samt motarbeide banktransaksjoner til offshore-selskap.
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Tabell 5 gir en oversikt over de regulatoriske forskjellene mellom scenariene. I alle scenarier er
det forutsatt at Norsk Tipping — uansett om reglene for ansvarlig spill er mer lempelige - velger
en selvpalagt linje for ansvarlighet som er i trad med den som ligger til grunn for dagens virk-
somhet. Vi antar altsd at bonuser, free-spins, autoplay og VIP-programmer er noe Norsk Tipping
vil veere restriktive med, ogsa i starten av et liberalisert marked. Dette tar utgangspunkt i Norsk
Tippings ndvaerende politikk, hvor spillansvar framfor profitt som tidligere nevnt gjennomsyrer
virksomheten (se avsnitt 6.3). I var modell endres altsa ikke denne kulturen vesentlig innenfor
modellens horisont pa 5 ar.5s

I scenario 2A antar vi dog at Norsk Tippings vil matte kompensere for selvpalagte strengere an-
svarstiltak med andre markedsfgringstiltak. F.eks. kan det tenkes at Norsk Tipping vil gnske &
profilere seg med ansvarlig spill, eller pa8 andre mater benytte seg av reklame og markedsfgring
for & beholde markedsandeler. Derfor antar vi en stgrre gkning for Norsk Tippings markedsfg-
ringsbudsjett i scenario 2A enn i 2B (se avsnitt 8.4).

Tabell 5 - Oversikt over scenarier

Scenario 1 Scenario 2 ____ scenario3

Kontrafaktisk ‘Dansk’ modell Bred liberalisering
Lisensordningen . . . . Sportsspill, online kasino,
I Il Il I k

omfatter ngen spi Sportsspill, online kasino lotteri

Scenario 2A Scenario 2B Scenario 3A Scenario 3B
Regler for _ Som i da Mer lempelig Strengere Mer lempelig Strengere
ansvarlig spil 9 regime Regime regime regime
Skatt pa I 20 t 15 t 20 t 15 t
netto omsetning ngen prosen prosen prosen prosen
Lotteritilsynets Monopol- Markeds- Markeds- Markeds- Markeds-
rolle regulator regulator regulator regulator regulator

For sammenlikningens skyld har Rambgll valgt samme skattesatser i scenario 3 som i scenario 2.
Dette baseres pa en antakelse om et ubegrenset antall aktgrer pd lotterimarkedet, og en gkning i
tilbakebetalingsprosentene ogsa i dette markedet. Generelt er det lavere
tilbakebetalingsprosenter i lotterispill, noe som kanskje ville forsvare hgyere skattesatser for
scenario 3. Her antar vi imidlertid at det blir mulig for alle 8 konkurrere, ogsa gjennom
tilbakebetalingsprosentene, og forutsetter samme skattesatser som ellers i scenarioanalysen.

8.1.2 Modellens forutsetninger

Rambgll har utviklet en modell spesifikt til denne analysen. Modellen kan simulere utviklingen i
de gkonomiske forhold pa det norske pengespillmarkedet 5 ar frem i tid og forutsi faktorer som
omsetning, overskudd, skatteinntekter og fordeling til frivilligheten.

I modellen er dr 0 alltid et ‘status quo’ &r uten liberalisering.> En eventuel lisensordning vil
begynne i r 1. Modellen antar at det tar tre &r fgr markedet har tilpasset seg den nye
reguleringen. I alle &r - uanset om markedet liberaliseres eller ikke - er pengespillmarkedet inne
i en generell utvilking hvor visse spilltyper far gkt omsetning, mens andre faller i omsetning.
Modellens tidsdimension er vist i Figur 15.

55 Rambugill er klar over at denne forutsetningen kan komme til & endres radikalt, dersom direktivene fra eieren endres fra spillansvar til
profittmaksimering som styrende prinsipp.
% I modellens simuleringer svarer &r 0 til 2015.
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Figur 15 - Tidslinje i Rambglls modell for det norske spillemarked

Generell utvikling >

Status Liberalisering:
quo Markedet tilpasser seg

Aro Ari Ar2 Ar3s Ara Ars

Lisensordningen, som innfgres i ar 1 vil vaere 3pen for alle selskap som oppfyller kravene. Hvilke
spill som omfattes av lisensordningen vil variere pa tvers av scenarier. Spill som ikke omfattes av
lisensordningen vil vaere monopol slik som i dag.

Netto-omsetningen fra spill omfattet av lisensordningen blir beskattet med en fast skattesats.
Alle andre skatter antas uendret. P& samme mate antar modellen at den relative fordeling av
pengespillselskapenes overskudd til frivilligheten er uendret.

Ytterligere forutsetninger presenteres under de enkelte scenarier. Rambgll har fastsatt forutset-
ninger til scenariene pa bakgrunn av falgende kilder:

o Markedsundersgkelse av effekten av liberaliseringen pa det danske marked.

e «Forecasts» for det norske marked fra H2 Gambling Capital.

e Intervjuer med pengespillselskap og bransjeforeninger i henholdsvis Norge, Danmark og pa
europeisk niva.

e Intervjuer med myndigheter i Norge og Danmark.

» Rapporter og forskning pd omradet.

e Rambglls egen kunnskap fra tidligere oppdrag om pengespill.

Rambagll forutsetter at inntektene stadig stiger gjennom framskrivingsperioden, men da som fglge
av den generelle veksten i det norske pengespillmarkedet. I alle scenarier antar Rambgll, at en
eventuell liberalisering i seg selv ikke vil pgvirke hvor mye nordmenn taper og p5 hvilke typer
spill. Basert pa erfaringen i Danmark forutsetter vi altsd at netto-omsetningen forblir uendret
som folge av liberaliseringen, selv om brutto-omsetningen pa pengespillmarkedet gker. Det er
rimelig & anta at tilbakebetalingsprosentene, spesielt hos Norsk Tipping, vil gke ved en liberalise-
ring, som fglge av stgrre konkurranse. Nar tilbakebetalingsprosentene gker, vil en uendret netto
omsetning likevel bety en stgrre brutto omsetning, dvs. stgrre samlede innskudd p& pengespill-
markedet.*’

Denne forutsetningen belyses naermere i Boks 6 og testes i sensitivitetsanalysen nedenfor.

57 1 beregningene er den samlede brutto-omsetningen 7-9 prosent stgrre i scenario 2 enn i scenario 1. Forskjellen er 13-15
prosent i scenario 3.
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Boks 6 — Brutto og netto omsetning i modellen

Brutto-omsetningen angir hvor mye nordmenn spiller for - alts8 deres samlede innskudd.
Netto-omsetningen angir det samlede tapet. Det vil si at netto omsetning pluss gevinster er
det samme som brutto omsetning.

Rambgll forutsetter at nettoomsetningen ikke vil endres av en liberalisering. Teoretisk har
liberaliseringen to motsatte effekter:

e Stgrre konkurranse vil gi gkt tilbakebetaling og dermed mindre tap (for spillerne) - altsd
mindre netto omsetning (for spillselskapene).

o @kt markedsfgring og lettere tilgjengelighet kan gke etterspgrselen og dermed ogsa
netto- omsetningen.

Basert pd erfaringene i Danmark (se avsnitt 7.2), vurderer Rambgll at de to effektene vil ba-
lansere hverandre, slik at resultatet er uendret netto-omsetning.

Rambgll forventer at tilbakebetalingen gkes fordi Norsk Tipping blir presset av gkt konkurran-
se, og fordi flere spillere sgker over til private tilbydere av pengespill med hgy tilbakebetaling.
Nar netto-omsetningen antas uendret, betyr dette at brutto-omsetningen gkes. Dette er illus-
trert nedenfor.

A
G B = Brutto omsetning
. G —B N = Netto omsetning
G = Samlede gevinster
J .-‘ ~
7
For Etter

liberalisering liberalisering

Forutsetningen begrunner vi i de danske erfaringene, hvor liberaliseringen i seg selv sd langt ikke
har pavirket den samlede netto-omsetningen vesentlig. Det kan anfgres at en lisensordning vil
bety at adgangen til spill blir lettere, og at det vil f& befolkningen til & spille mer. Til dette kan det
repliseres at selv na er det mulig 8 spille pa offshore-hjemmesider uten nevneverdige problemer.
Nordmenn spiller allerede pengespill hos aktgrer som i fremtiden kan tenkes a bli en del av det
regulerte, lisensierte pengespillmarkedet, og det er begrenset hvor mange helt nye aktgrer som
vil komme til & bli en del av et evt. lisensiert marked i Norge. Det vil snarere veere slik at aktgre-
ne pa pengespillmarkedet vil skifte status fra & vaere uregulerte aktgrer i dagens marked, til re-
gulerte aktgrer i det lisensierte markedet, slik erfaringen har veert i Danmark (se avsnitt 7.2).

Det kan ogsa anfgres at man ma forvente en kraftig stigning i annonsemarkedet for pengespill
ved en eventuell liberalisering i Norge. Befolkningen vil bli eksponert for mer pengespillreklame,
som man ma anta vil pavirke spillingen. Foruten de samme betraktninger som over vedrgrende
forholdet mellom brutto og netto omsetning, kan det repliseres at det ogsa 18 betydelige barrierer
for uregulerte aktgrers markedsfgring i Danmark fgr 2012, og at ogsd i Danmark har markedsfg-
ringen av pengespill gkt betraktelig etter liberaliseringen, uten at netto-omsetningen har gkt
vesentlig.
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Basert pd de danske erfaringene, vil Rambgll sdledes argumentere for at en lisensordning i seg
selv ikke vil gke den samlede netto-omsetningen p& pengespillmarkedet, men heller flytte eksis-
terende spilling - fra uregulerte til regulerte aktgrer, og fra den tidligere monopolisten til de nye
lisenshaverne. Dermed vil en liberalisering fgrst og fremst dreie omsetningen mellom selskap.
Hvordan dette pavirker inntektene fra pengespillmarkedet og hvordan modellens resultater skal
fortolkes, beskriver vi i neste avsnitt.

8.1.3 Direkte inntekter til det norske samfunn

Rambgll definerer de direkte inntekter til det norske samfunn fra pengespillmarkedet som sum-
men av fglgende elementer (se 0ogsa Figur 16 nedenfor):

e Overskuddet i statseide pengespillselskap slik som Norsk Tipping og Norsk Rikstoto.

e Overskuddet hos gvrige tilbydere av spill, hvor overskuddet gar til allmenne formal. Dette er
for eksempel tilbydere av bingo.®®

e Spilleskatter til staten.

Figur 16 - Illustrasjon av de direkte inntektene til det norske samfunn i modellen

Staten Frivilligheten
Skatter Skatter Overskudd

Offshore-markedet

I |
[ |
[ |
[ |
1 |
Nye lisenshavere 1 Norsk Tipping m.fl.* 1|
| |
| |
| |
| |
I |

Overskudd Overskudd

= = P

Private eiere

‘-‘ = Direkte inntekter til det norske samfunn

* Denne kategorien inneholder alle legale spilleoperatareri dag, f.eks. ogsa Norsk Rikstoto.

Dermed ses det i utregningen av inntektene bort fra de avledede effektene i form av gkt gkono-
misk aktivitet andre steder i samfunnet som gkt omsetning i pengespillbransjen kan avstedkom-
me. Bransjeaktgrene har argumentert for at flere pengespillreklamer etter en liberalisering ogsa
bidrar til gkonomisk vekst i Norge, og at bedre muligheter for sponsing vil kunne generere ekstra
inntekter til idretten. Disse betraktningene er ikke medregnet i modellen. Men vi har antatt at
Norsk Tipping vil svare pa stgrre konkurranse med en gkning i sine markedsfgringsaktiviteter.
Dette er lagt inn i scenarioanalysen som en omkostning.*

%8 For bingo drevet av entreprengrer, er den del av overskuddet som gér til den private entreprengren regnet som en omkostning.

% Selskapsskatt tas heller ikke med i det samlede overskuddet. Det skyldes delvis at f.eks. Norsk Tipping ikke betaler skatt
av sitt overskudd, samt at erfaringene fra Danmark viser at de fleste lisenshavere er registrert i Malta eller Gibraltar, og
dermed kan kanalisere deres overskudd dit.
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De direkte inntektene til det norske samfunn er de inntekter som gar direkte til frivilligheten,
eller til statskassen hvor midlene kan - hvis det gnskes politisk — bli kanalisert videre til frivillig-
heten. Det er altsd ikke snakk om den samfunnsgkonomiske verdien av pengespillmarkedet. En
slik verdi matte ogsa tatt hgyde for overskudd oppnddd av norsk-eide, private selskaper.

Modellen og dens forutsetninger gjgr at endringen i de direkte inntektene til det norske samfunn
ved en liberalisering kan deles opp i fire effekter, som til sammen gir den samlede nettoeffekten.
Modellens oppgave er & vurdere hvor store effektene er i forhold til hverandre. De fire effektene
er illustrert i Figur 17 og forklares nedenfor.

Figur 17 - Effekter i modellen, som pavirker de direkte inntektene til det norske samfunn

Offshore-markedet Nye lisenshavere Norsk Tipping m.fl.*

1. Omsetning
3. Okt
annonsering

4. @kte utgifter
til tilsyn

_| = Stgrre direkte inntekter . = Mindre direkte inntekter

* Denne kategorien indeholder alle legale spileoperatsreri dag, ogsa Norsk Rikstoto.

o Effekt 1- beskatning av tidligere offshore omsetning: Nar tidligere offshore-selskaper
Igser lisens i Norge, vil deres netto omsetning kunne beskattes. Det er i modellen her den
gkonomiske gevinsten ved en lisensordning ligger for det norske samfunn.

o Effekt 2 — Norsk Tipping mister omsetning: Lisensordningen vil gi de nye lisenshavere
mulighet til & ta markedsandeler fra Norsk Tipping i kraft av deres nye legale status. Det be-
tyr at overskuddet som Norsk Tipping kan fordele til frivilligheten reduseres, og dette tapet vil
ikke bli fullt ut kompensert av ekstra skatteinntekter fra lisenshaverne. Dermed reduseres de
samlede direkte inntektene til det norske samfunn.

o Effekt 3 — Norsk Tipping gker annonsering: De nye lisenshaverne vil i en lisensordning
kunne annonsere mer direkte til norske spillere. Det vil etter Rambglls oppfatning tvinge
Norsk Tipping til & gke sitt markedsfgringsbudsjett for & forsvare sine markedsandeler. Det
betyr et mindre overskudd og dermed lavere direkte inntekter til det norske samfunn.

o Effekt 4 - @kte omkostninger hos Lotteritilsynet: Lotteritilsynet vil under en lisensord-
ning fa flere oppgaver og flere aktgrer & overvake. Det vil gi gkte omkostninger. I modellen
finansieres disse omkostningene av markedsaktgrene, herunder Norsk Tipping og Norsk Riks-
toto. Selv om det na blir flere aktgrer til 8 dekke de samlede omkostningene, vil det (i var
modell) stadig veaere Norsk Tipping og Norsk Rikstoto som finansierer hoveddelen. Det skyldes
at modellen forutsetter at netto-omsetningen avgjgr hver aktgrs gebyr til Lotteritilsynet.®°

% En liberalisering kan ogsa ledsages av en endret gebyrngkkel. Dette har vi i var analyse ikke sett naermere p8.



Utredning av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning for pengespill 52

Spesielt Norsk Tipping vil derfor oppleve gkte gebyrer og dermed et mindre overskudd, hvil-
ket i siste instans betyr lavere direkte inntekter til det norske samfunn.

8.2 Sammendrag av modellresultater

I dette avsnittet sammenlikner vi de gkonomiske konsekvensene av de enkelte scenariene. Fokus
er pa de direkte inntektene til det norske samfunn. I de neste tre avsnittene utdypes scenariene i
detalj. Merk at alle belgp er i Igpende priser.®!

Figur 18 gir et overblikk over de direkte inntektene til det norske samfunn. I scenario 1 stiger
inntektene stadig gjennom framskrivingsperioden som fglge av den generelle veksten i det nors-
ke pengespillmarkedet. Inntektene er i &r 5 ca. 66 millioner kroner lavere i scenario 2. De gkte
skatteinntektene fra pengespillmarkedet kan ikke veie opp for det at Norsk Tipping oppnar et
mindre overskudd og at utgiftene til annonsering og tilsyn gkes. Det vil si at effekt 2, 3 og 4 (se
over) tilsammen dominerer effekt 1. Scenario 2B har marginalt lavere direkte inntekter enn sce-
nario 2A. I alt koster strengere ansvarlighetsregler i scenario 2B det norske samfunn ca. 1 million
kroner i &r 5 relativt til scenario 2A. Reduksjonen i direkte inntekter, sammenliknet med scenario
1, utgjgr kun ca. 1 prosent av de samlede direkte inntekter til det norske samfunn fra penge-
spillmarkedet.5?

Scenario 3 medfgrer en betydelig reduksjon i de direkte inntektene til det norske samfunn - bade
sammenlignet med scenario 1 og scenario 2. Arsaken er at Norsk Tipping taper betydelige inn-
tekter fra lotterispillene til private selskaper. Effekt 2 (se over) er altsd szerlig stor her. Det skyl-
des at lotterispillene har en s& stor omsetning. Derfor vil selv sma forskyvninger i markedsande-
lene ha store gkonomiske konsekvenser. Reduksjonen i direkte inntekter, sammenliknet med
scenario 1, utgjgr i scenario 3 ca. 12 prosent av de samlede direkte inntekter til det norske sam-
funn fra pengespillmarkedet.

Figur 18 - Direkte inntekter til det norske samfunn fra pengespillmarkedet pa tvers av scenarier
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61 Siden modellen opererer med de fiktive drene 0 til 5, er en korrekt prisjustering ikke mulig. Men hvis man forutsetter en inflasjon pa
2 prosent i alle 8r, vil alle effekter i 8r 5 matte nedskaleres med 9,4 prosent - hvis de skal angis i faste priser svarende til &r 0.
52 Ca. 66 millioner reduksjon av i underkant av 6 milliarder totalt.
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8.3

En del av inntektene gar direkte til frivilligheten gjennom f.eks. Tippengkkelen, mens resten gar

til statskassen som skatteinnbetalinger. N&r en lisensordning innfgres, vil en stgrre andel av inn-
tektene komme i form av skatter. Skattenes andel av inntektene stiger fra 2 prosent i scenario 1,
til 7-8 prosent i scenario 2, og 23-30 prosent scenario 3. Dette kan bety et inntektstap for frivil-

ligheten, hvis de gkte inntektene til statskassen ikke kanaliseres videre til allmenne formal.

Vi kan dermed konkludere med at en delvis liberalisering av pengespillmarkedet i form av en
lisensordning for sportsspill og online kasino medfgrer et begrenset gkonomisk tap for det norske
samfunn. Tapet er dog sa lite at det ikke er robust mot endringer i modellens forutsetninger. Tas
0gs3 lotterispill med i lisensordningen, vil det gkonomiske tap derimot vaere anselig.

Scenario 1: Den kontrafaktiske situasjonen

For a kunne vurdere effekten av en liberalisering av pengespillmarkedet, er det avgjgrende med
et korrekt sammenlikningsgrunnlag. Dette grunnlaget utgjgr det kontrafaktiske scenario i scena-
rio 1. I dette scenario antas monopolet opprettholdt og alle skatter og innsatser fastholdt.

Rambglls modell opererer med 8 spillkategorier vist i Tabell 6 - Netto omsetning for forskjellige
typer spill. Nettoomsetningen i ar 0 er utgangspunktet for modellen. Som tabellen viser, er lotteri
den klart mest populeere spillkategorien, men ogsa spill pd hester og spilleautomater har en be-
tydelig omsetning. I Tabell 6 under er det ogsa angitt hvordan modellen antar at nettoomset-
ningen utvikler seg. Forutsetningene omkring vekstratene er Rambglls vurdering basert pd den
historiske utvikling i perioden 2007-2013 og framskrivninger fra H2 Gambling Capital. Spillkate-
gorier som lotteri, hestespill offline bingo og spill pz‘% skip har en noenlunde stabil omsetning. Om-
setningen fra spilleautomater har vokst markant siden de ble gjeninnfgrt i 2010. Rambgll forut-
setter at gkningen vil fortsette, men da i vesentlig lavere hastighet. Online sportsspill og kasino
er ogsd begge markeder i vekst. Derimot er markedet for offline sportspill i tilbakegang, og Ram-
boll forutsetter et &rlig fall pd 10 prosent.

Samlet sett betyr vekstforutsetningene at nettoomsetningen pa det norske pengespillmarkedet

vokser med ca. 1 milliard kroner, fra 9.799 millioner kroner i &r O til 10.739 millioner kroner i ar
5.

Tabell 6 — Netto omsetning for forskjellige typer spill

Lotteri 5.021 0,5 prosent

Sportsspill, offline 314 -10,0 prosent
Sportsspill, online 838 6,0 prosent

Online kasino 472 4,0 prosent

Hestespill 1.224 0,0 prosent

Spilleautomater 935 10,0 prosent
Bingo, offline 903 -0,5 prosent
Spil pa skip 93 1,5 prosent

Samlet 9.799

I scenariet er det forutsatt at markedsandelene er stabile innenfor de enkelte spillkategorier.®?
Det gir Norsk Tipping en samlet markedsandel for hele pengespillmarkedet p& 69 prosent i ar 0,
mens offshore-markedet ligger p& en markedsandel pa 5 prosent. I &r 5 viser modellen, at Norsk

53 Dette kan rettferdiggjeres av de historiske tallene for det norske markedet, som f.eks. ikke indikerer at offshore-
selskapene de senere drene har tatt nevneverdige markedsandeler fra Norsk Tipping.
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Tippings andel er steget noe til 71 prosent, mens offshore-andelen vokser til 6 prosent. Det siste
skyldes at offshore-markedet er spesielt aktive innenfor spill i vekst.®* Figur 19 viser framskriv-
ningen av nettoomsetningen 5 ar frem.

Figur 19 - Nettoomsetning i scenario 1 fordelt pa aktgr
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Note: Andre regulerte aktgrer inkluderer Landslotteriet, bingo (offline), spill p8 skip etc.

Lotteritilsynets omkostninger til 8 overvake pengespillmarkedet og handheve pengespill-
lovgivningen var i 2013 ca. 47,5 millioner kroner. Dette tallet er forutsatt opprettholdt i scenario
1. Omkostningene finansieres av gebyrer palagt pengespilltilbyderne.

Modellens resultater for scenario 1 er illustrert i Figur 20. De samlede direkte inntektene til det
norske samfunn stiger fra 5,3 milliarder kroner i ar 0 til 5,8 milliarder kroner i ar 5. @kningen
skyldes at pengespillmarkedet generelt er i vekst.

64 Det resterende markedet bestdr av Norsk Rikstoto, bingoentreprengrer, Landslotteriet, m.fl.
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8.4

Figur 20 - Direkte inntekter til det norske samfunn i scenario 1
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Ut over dette viser Figur 20 at langt stgrstedelen av inntektene fordeles direkte til frivilligheten
gjennom bl.a. Tippengkkelen. Kun en liten del av de samlede inntekter g&r til statskassen. Det
dreier sig om ca. 141 millioner kroner betalt av Norsk Rikstoto.

Scenario 2: En delvis liberalisering av markedet

Scenario 2 analyserer en liberalisering etter dansk forbilde. Det vil si at online kasino og sports-
spill (b&de online og offline) omfattes av en lisensordning som private selskap kan delta i. Ord-
ningen innebaerer krav om ansvarlig spill, samt en beskatning av netto-omsetningen.

Online kasino dekker spill om penger pa internett, som roulette, black jack, baccarat, punto ban-
co, bingo, spill pa gevinstgivende spilleautomater samt kombinasjonsspill som krever et element
av ferdighet, som f.eks. backgammon, poker og gjettekonkurranser.® Sportsspill dekker vedde-

mal, hvor deltagerne gjetter pd utfallet av en begivenhet. Disse er ikke begrenset til sportskon-

kurranser, men kan ogsd veere f.eks. et stortingsvalg.

Bade kasino og sportsspill er viktige spilltyper pa nettet og tegner seg for langt stgrstedelen av
nordmenns spill pa offshore-selskap. Derfor er det opplagt at en lisensordning i férste omgang
omfatter disse to spilltyper. Mange markedsaktgrer tilbyr begge typer. De har derfor uttrykt vik-
tigheten av at lisensordningen kommer til at omfatte bade online kasino og sportspill.

Norsk Tippings reaksjon pa konkurransen fra nye lisenshavere er avgjgrende for de gkonomiske
konsekvenser av en liberalisering. Norsk Tipping har i 2014 begynt a tilby online kasino-spill.
Derfor kan selskapet ikke i stor grad imgtega konkurransen ved & lansere nye spillformer. Basert
pa var gjennomgang av selskapets forutsetninger for drift (“ansvar fgr profitt”, jf kapittel 6) antar
modellen at selskapet i all vesentlighet vil holde fast ved sin ndvaerende linje for ansvarlig spilltil-
bud innenfor de fem &rene vi framskriver. Det er samtidig rimelig & anta at Norsk Tipping vil bli
nadt til & gke sitt markedsfaringsbudsjett som en reaksjon pd at det blir legalt for konkurrentene
& reklamere mer direkte til de norske spillerne.

%5 Online bingo er altsd i motsetning til i Danmark omfattet av liberaliseringen i var modell.
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Vi forutsetter at de nye lisenshaverne vil bli beskattet med 20 prosent av netto omsetning i sce-
nario 2A, og med 15 prosent i scenario 2B. Ogsd Norsk Tipping vil bli beskattet av nettoomset-
ningen innenfor de liberaliserte spillene. Hvordan selskapsstrukturen vil endres i Norsk Tipping
som reaksjon p3 liberaliseringen vil ikke bli bergrt i modellen.

En viktig forutsetning i scenario 2 - som o0gsa ble nevnt i avsnitt 8.1 - er at den samlede netto-
omsetningen p& markedet innenfor de enkelte spilltyper ikke pavirkes direkte av selve liberalise-
ringen. Denne forutsetningen bygger pa de danske erfaringene. Dermed innregner modellen kun
bevegelser i omsetning mellom selskap. Detaljerte forutsetninger fremgar i Tabell 7 under.

Tabell 7 - Detaljerte modellforutsetninger i scenario 2

Andel av offshore-markedets
netto omsetning erobret av de
nye lisenshaverne

Andel av Norsk Tippings netto
omsetning erobret av de nye
lisenshaverne

Stigning i Norsk Tippings mar-

Online sportspill: 75 prosent
Online kasino: 75 prosent

Online sportspill: 15 prosent
Offline sportspill: 10 prosent*
Online kasino: 15 prosent

Online sportspill: 67,5 prosent
Online kasino: 67,5 prosent

Online sportspill: 13,5 prosent
Offline sportspill: 9 prosent*
Online kasino: 13,5 prosent

kedsfgringsutgifter ift. scena- 50 prosent 30 prosent
rio 1
Stigning i Lotteritilsynets om- 23 prosent 30 prosent

kostninger ift. scenario 1

* Fgrst i ar 5.

Noter: Ingen offline sportsspill hos offshore-markedet. ‘Nye lisenshavere’ omfatter ikke Norsk Tipping’.

I Danmark viser dataene at liberaliseringen har medfgrt at 3/4 av offshore-markedet for online
sportsspill etter 2 ar har gatt til de nye lisenshavere. Det skyldes ikke fgrst og fremst at spillerne
har beveget seg, men snarere at tidligere offshore-selskap na har fatt status som lisenshavere.
Ansvarlighetsregimet i scenario 2A svarer i store trekk til den danske modellen. Derfor benytter
Rambgll direkte den danske tendensen i modellen. Samme andel antas for online kasino, hvor
det ikke finnes gode danske erfaringer & trekke veksler pa.s

I scenario 2B kan de nye lisenshavere ikke tilby bonuser til deres kunder. Det betyr at visse kun-
der vil bli i offshore-markedet. Derfor antar Rambgll en tidels reduksjon i erobringsandelen til
67,5 prosent.

Rambgll forutsetter ogsa at de nye lisenshavere kan erobre kunder fra Norsk Tipping. Seerlig fordi
de na far bedre mulighet til & reklamere i Norge. Basert pa danske tall antas det i scenario 2A, at
de nye lisenshaverne erobrer 15 prosent av Norsk Tippings omsetning innenfor online sportsspill
og online kasino. I scenario 2B er denne andel redusert med en tidel til 13,5 prosent, siden li-
senshaverne nd ma forholde sig regler og tiltak for ansvarlig spill p& samme mate som Norsk
Tipping allerede forutsettes 8 gjgre i scenario 2A.5

Hva angar offline sportsspill, har erfaringene fra Danmark vist at selskapene langsomt har begynt
a bli interessert i & selge spill fra butikker. Etter snart 3 ar i Danmark finnes en handfull penge-

56 Det skyldes at liberaliseringen i Danmark falt sammen med Danske Spills lansering av online kasino-spill, mens Norsk
Tipping allerede har lansert denne spilltypen i Norge.

57 Her har vi ogsa skijelt til det som skjedde i telemarkedet og for allmennkringastingen i Norge da disse markedene i sin tid
ble liberalisert, selv om markedene er ulike og dagens situasjon i pengespillmarkedet ikke er direkte sammenliknbar. Basert
pé erfaringene med tidligere liberaliseringer synes det likevel ikke urimelig & anta et tap pd 15 prosent for monopolisten
innenfor de fem fgrste drene.
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spillbutikker som ikke er eid av Danske Spil. Flere selskap har uttrykt gnske om 3 satse pa det
danske offline-markedet. Rambgll forventer en lignende utvikling i Norge og antar Rambgll derfor
at de nye lisenshavere etter 5 ars liberalisering har erobret 9-10 prosent av Norsk Tippings om-
setning innen offline sportsspill. Denne andelen tilsvarer i 2013 ca. 40 millioner kroner.

Det m3 altsd forventes at Norsk Tipping vil fale sig tvunget til 8 gke sitt markedsfagringsbudsjett
etter en liberalisering. En liberalisering vil gi selskapets konkurrenter bedre og legale muligheter
til & reklamere direkte til de norske spillerne. I kampen om markedet vil Norsk Tipping derfor
vaere ngdt til 8 reklamere mer. I Danmark har Danske Spil fordoblet sitt markedsfgringsbudsjett
etter innfgringen av lisensordningen, og er nd altsd den klart stgrste enkeltaktgr pa det danske
reklamemarkedet overhodet (alle bransjer). Rambgll forventer ikke at Norsk Tipping etterligner
denne ekstreme utviklingen, men antar i scenario 2A at Norsk Tipping gker markedsfgringsbud-
sjettet med 50 prosent, hvilket i absolutte tall tilsvarer en stigning pa nesten 100 millioner kro-
ner.®® I scenario 2B star Norsk Tipping overfor et noe mindre kompetitivt press fra konkurrente-
ne, da vi forutsetter et strengere ansvarsregime, bl.a. hvor ingen av lisenshaverne kan reklamere
med bonuser. Derfor antar Rambagll i dette scenariet at gkningen i Norsk Tippings markedsfa-
ringsbudsjett blir pd 30 prosent. Effekten av disse forutsetningene undersgkes i sensitivitetsana-
lysen (se avsnitt 8.6).

Lotteritilsynets omkostninger vil stige ved en liberalisering. Det viser erfaringene fra Danmark,
hvor Spillemyndigheden fikk bevilget 16 nye fulltidsstillinger ved innfgringen av lisensordningen.
Dette svarer til en gkning i omkostningene pa ca. 23 prosent. Samme gkning antar Rambgl| for
Lotteritilsynet i scenario 2A. I scenario 2B er reglene til markedet strengere, og vi antar derfor en
gkning pa 30 prosent.

Lotteritilsynet vil ut over dette ha omkostninger for 8 behandle lisenssgknader. Det antas at disse
omkostninger dekkes fult ut av et gebyr palagt sgkerne.

Endelig vil det i bade scenario 2A og 2B matte utvikles et spiller-ID-system. Vi antar at dette
systemet vil kunne bygge pa utviklingsarbeidet som allerede er gjort av Norsk Tipping. Det er
usikkert hvor store utgifter det fortsatt ligger til utvikling og fremtidig drift. Derfor har Rambgl|
valgt at holde kostnader ved et ID-system ute fra modellens beregninger. P& samme vis er utgif-
ter til & designe hele lovgrunnlaget for lisensordningen, samt andre «oppstartskostnader» ikke
tatt med.

Tabell 8 - Direkte inntekter til det norske samfunn fra pengespillmarkedet i dr 5, scen. 2 vs. scen. 1

Scenario 1 141 5.696 5.837
Scenario 2A 484 5.287 5.771
Scenario 2B 391 5.379 5.771

Note: Se ogsa forklaring i avsnitt 8.1.3.

Modellens resultater for de direkte inntekter til det norske samfunn for &r 5 er vist i Tabell 8. I
bdde scenario 1, 2A og 2B ligger de samlede direkte inntektene pa ca. 5,8 milliarder kroner. Dog
er bade scenario 2A og scenario 2B 66-67 millioner kroner lavere enn scenario 1. At scenario 2A
og 2B gir samme direkte inntekter er tilfeldig. Det skyldes de valgte forutsetningene. Relativt sett

8 1 2011 18 Danske Spils markedsfgringsutgifter under Norsk Tippings utgifter i 2013. Danske Spils utgangsposisjon var
lavere da, enn Norsk Tippings er na. I tillegg falt liberaliseringen i Danmark sammen med at Danske Spil lanserte online
kasino, og dermed skulle annonsere for en helt ny spillkategori. Norsk Tipping vil allerede vaere etablert p& markedet med
denne spillkategorien. Blant annet derfor tror ikke Rambgll at Norsk Tipping prosentvise gkning i markedsfgringsutgiftene blir
like stor som i Danmark.
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er forskjellene mellom scenario 1 og scenario 2A/2B ganske sm& - de utgjgr ca. én prosent av de
samlede inntektene.

Bryter man de gkonomiske effektene ned i de fire enkeltdelene (som skissert i Figur 17) kan man
se at beskatningen av det tidligere offshore-markedet gir ekstra inntekter i ar 5 pa 100 millioner
kroner i scenario 2A og 68 millioner kroner i scenario 2B, i forhold til scenario 1. P& den annen
side betyr de nye lisenshavernes erobring av omsetning fra Norsk Tipping en reduksjon i det
samlede overskuddet som Norsk Tipping kan fordele til frivilligheten. De gkte reklameutgiftene til
Norsk Tipping trekker i samme retning. Endelig gir de gkte omkostningene hos Lotteritilsynet
anledning til en liten reduksjon i samfunnets samlede inntekter. Nedbrytningen er illustrert i Ta-
bell 9.

Tabell 9 - Nedbrytning av direkte inntekter til det norske samfunn i &r 5 for scen. 2 relativt til scen. 1

Effekt 1: Beskatning av tidligere offshore-omsetning 100 68
Effekt 2: Norsk Tipping mister omsetning -73 -73
Effekt 3: Norsk Tipping gker annonsering -86 -52
Effekt 4: @kte omkostninger hos Lotteritilsynet -7 -9
Samlet effekt -66 -67

Note: De fire enkeltdelene summeres ikke helt til den samlede effekten i scenario 2B pd grunn av avrundinger.

Det samlede tapet i de direkte inntektene til det norske samfunn skyldes altsd saerlig at Norsk
Tipping taper markedsandeler til de nye lisenshaverne, samtidig med at selskapet blir ngdt til &
heve sine markedsfgringsutgifter. Disse effektene gir selskapet et mindre overskudd som kan
fordeles til frivilligheten. Beskatningen av de private pengespillselskapene kan ikke fult ut veie
opp for dette tapet.

Tabell 8 viser at en stgrre del av de direkte inntektene til det norske samfunn gar gjennom stats-
kassen i scenario 2. Hvis disse midlene kanaliseres videre til frivilligheten, er denne endringen
uten konsekvenser. Det er dog ikke sikkert at dette vil skje. Det avhenger av hvordan statens
midler fordeles i fremtidige statsbudsjetter.

Endelig viser Rambglls modell at andelen av nordmenns samlede spilleaktivitet som i 8r 5 gar til
uregulerte dot-com-hjemmesider, faller fra 6,2 prosent i scenario 1 til henholdsvis 1,6 prosent i
scenario 2A og 2,0 prosent i scenario 2B. Dette er illustrert i Figur 21. For en spesifikk spilltype
som f.eks. online kasino reduseres offshore-andelen fra 54 prosent i scenario 1 til 14-18 prosent i
scenario 2. Disse tallene viser at liberaliseringen medfgrer at en stgrre del av markedet kommer
innenfor regulerte rammer.

Norsk Tipping opplever et minimalt fall i sin totale markedsandel som fglge av lisensordningen,
og er stadig dominerende pa det norske pengespillmarkedet, med en andel pa ca. 70 prosent. De
nye lisenshaverne oppnar i ar 5 omkring 7 prosent av markedet i scenario 2A og 2B. Det viser at
lisensordningen kun bergrer en mindre del av det samlede pengespillmarkedet.
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Figur 21 - Andel av netto omsetning &r 5 i scenario 1 og 2 fordelt pa aktor.
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8.5 Scenario 3: En bredere deregulering av markedet -
ekstremalternativet

Scenario 3 analyserer en bredere liberalisering, hvor ogsa lotteri i tillegg til sportsspill og online
kasino liberaliseres. Lotterispill sto i 2013 for over halvparten av den samlede omsetningen pa
det norske pengespillmarkedet. Der er altsd snakk om et langt mer vidtgdende scenario enn sce-
nario 2.

Samtidig er en liberalisering av lotterispill relativt ukjent i Europa, hvor denne spillkategorien
som oftest er holdt innenfor et statlig monopol, selv nar andre deler av pengespillmarkedet dere-
guleres. Enkelte steder (f.eks. i Italia) er online lotterispill deregulert, men et nasjonalt lotteri
bdde online og offline er typisk kun tillatt for et statlig lotteriselskap eller for et privat selskap
som har vunnet eneretten til 3 tilby det nasjonale lotteriet etter lisens.® Det betyr at framskriv-
ningene i scenario 3 er forbundet med en del usikkerhet, og at forutsetningene er Rambglls «bes-
te bud».

De private pengespillselskapene har overfor Rambgll ikke uttrykt noe stgrre gnske om 8 g& inn
pd markedet for lotterispill. Selskapene er i fgrste omgang fokusert pa sportsspill og online kasi-
no. Det vil dog vaere naturlig for en aktgr som tilbyr online kasino ogsa 8 tilby visse online lotteri-
spill, da disse to kategoriene ligger tett pa hverandre.

Samtidig ligger det en stor omsetning i lotterispillene i Norge. Rambgll forventer derfor at private
aktgrer over tid vil forsgke & fa ta del i denne konkurransen, hvis markedet er liberalisert. Det
hersker likevel en del usikkerhet om hva omfanget av privat aktivitet pa lotterimarkedet vil veere.
Det skyldes som nevnt at det ikke er andre europeiske land som kan brukes som «benchmark».

Nordmenn deltar kun i begrenset grad i lotterier utenfor Norge. Et unntak er for eksempel «Eu-
roMillions», som med sine ekstremt store gevinster ogsa tiltrekker seg norske spillere. Det er
samtidig Rambglls vurdering at offshore-markedet innenfor lotteri henvendt til nordmenn er be-
grenset. Det betyr 0gsa at en liberalisering av lotterispill ikke vil kunne gke skatteinntektene ved
3 flytte offshore-omsetning inn under rammene av en lisensordning.

9 Tsjekkia er et eksempel pd et land hvor ikke-statseide selskap kan tilby nasjonale lotteri, bade offline og online, hvis de
har fatt tildelt en lisens.
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Rambgll ser i scenario 3 pa en lisensordning som utover sportsspill og online kasino ogsd omfat-
ter lotterispill, som lotto, keno, skrapelodd og lignende tilbud online s vel som fra butikker. Vi
har valgt & ikke la offline bingo veere omfattet av liberaliseringen, slik at den navaerende regule-
ring av denne type spill opprettholdes.” Ogsa spill pa hester og spilleautomater vil fortsatt vaere
omfattet av monopolet. Scenario 3 kommer i to versjoner, med forskjellige ansvarlighetsregler

akkurat som i scenario 2.

En hovedforutsetning i scenario 3 er — som i scenario 2 - at den samlede markedsstgrrelsen ikke
endres av liberaliseringen. Liberaliseringen vil kun flytte markedsandeler. Konsekvensen av den-
ne forutsetningen blir testet i sensitivitetsanalysen. De detaljerte forutsetningene er vist i Tabell

10.

Tabell 10 - Detaljerte modellforutsetninger i scenario 3

Andel av offshore-markedets
nettoomsetning erobret av de
nye lisenshavere

Andel av Norsk Tippings
nettoomsetning erobret av de
nye lisenshavere

Stigning i Norsk Tippings mar-

kedsfgringsutgifter ift. scena-
rio 1

Stigning i Lotteritilsynets om-

Online sportspill: 75 prosent
Online kasino: 75 prosent

Online sportspill: 15 prosent
Offline sportspill: 10 prosent*

Online kasino: 15 prosent
Lotteri: 30 prosent*

60 prosent

35 prosent

Online sportspill: 67,5 prosent
Online kasino: 67,5 prosent

Online sportspill: 13,5 prosent
Offline sportspill: 8 prosent*

Online kasino: 13,5 prosent
Lotteri: 27 prosent*

36 prosent

65 prosent

kostninger ift. scenario 1
* Fgrst i 8r 5.

Bevegelsene i omsetning mellom selskapene innenfor sportsspill og online kasino er de samme
som i scenario 2. Rambgll antar at de nye lisenshavere erobrer 30 prosent av Norsk Tippings
omsetning innenfor lotteri i scenario 3A. Dette vil dog ta tid, slik at forutsetningen fgrst vil veere
fullt innfaset etter 5 &r. I scenario 3B er prosenten redusert med en tidel, som ogsa er tilfellet for
de andre spillkategoriene. Denne forutsetningen er noe usikker, da det ikke finnes direkte sam-
menliknbare land som har liberalisert lotterispill. Rambgll har med de 30 prosentene valgt en
forutsetning som betyr at Norsk Tipping opprettholder sin markante posisjon pa@ markedet, men
samtidig mister en betydelig andel av sin omsetning.

Rambgll forventer dermed, at Norsk Tipping vil oppleve en betydelig konkurranse innenfor lotteri.
Norsk Tipping forventes & tape en stgrre del av omsetningen enn for f.eks. online kasino, da det
innenfor lotteri ikke er et offshore-marked som kan avgi omsetning til de nye lisenshavere.

Norsk Tippings reklameutgifter forutsettes & stige noe mer enn i scenario 2, da Norsk Tipping na
[} \ ; 9 . [} [} . . .
ogsa skal ‘forsvare seg’ pa lotterimarkedet. Pa samme mate stiger Lotteritilsynets omkostninger

o . . ey o o . .
ogsa mer enn i scenario 2, da Lotteritilsynet na skal overvake et stgrre liberalisert marked.

Modellens resultater for de direkte inntektene til det norske samfunn er vist i Tabell 11. I bade
scenario 3A og 3B reduseres inntektene betydelig - med henholdsvis 712 og 720 millioner kro-
ner. Dermed er scenario 3 vesentlig dyrere for samfunnet enn scenario 2. Samtidig viser tabellen

79 Bingospill er en viktig inntektskilde for mange lokale foreninger. Ved 3 liberalisere de lokale bingospillene risikeres at denne inntek-
ten i stedet gar til private bingoselskaper.
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at de strammere ansvarlighetsreglene i scenario 3B medfgrer en liten ekstraomkostning i forhold
til scenario 3A.

Tabell 11 - Direkte inntekter til norske samfunn fra pengespillmarkedet i &r 5 — scenario 3 vs. scenario 1

Scenario 1 141 5.696 5.837
Scenario 3A 1.514 3.612 5.125
Scenario 3B 1.163 3.954 5.118

Note: Se ogs forklaring i avsnitt 8.1.3.

Akkurat som i beskrivelsen av scenario 2, vil vi for scenario 3 bryte konsekvensen for de direkte
inntekter til det norske samfunn ned i enkeltdeler. Dette er vist i Tabell 12. Ikke overraskende
skyldes den store reduktionen i inntektene at Norsk Tipping taper omsetning til de nye
lisenshaverne. Der hvor overskuddet hos Norsk Tipping gar til frivilligheten, utbetaler de private
lisenshaverne primeert deres overskudd til deres eiere. De gkte reklameutgiftene hos Norsk
Tipping og de hgyere omkostningene hos Lotteritilsynet forklarer en beskjeden del av den
samlede reduksjonen i overkskuddet.

Tabell 12 - Nedbrytning av direkte inntekter til det norske samfunn i ar 5 for scen. 3 relativt til scen. 1

Effekt 1: Beskatning av tidligere offshore-omsetning 100 68

Effekt 2: Norsk Tipping mister omsetning -697 -700
Effekt 3: Norsk Tipping gker annonsering -103 -62
Effekt 4: @kte omkostninger hos Lotteritilsynet -12 -25
Samlet effekt -712 -720

Note: De fire enkeltdelene summerer ikke helt til den samlede effekt i scenario 3B pa grunn av avrundinger.

Tabell 11 viser ogsa at en betydelig del av inntektene fra pengespillmarkedet gar til statskassen.
Det kan utgjgre et problem for frivilligheten hvis de statlige bevilgningene til frivilligheten ikke
gkes som en konsekvens av dette.

Offshore-aktgrenes andel av det samlede marked er identisk med resulatene i scenario 2. Det
skyldes at disse selskapene kun er aktive innen sportsspill og online kasino. Derimot viser Figur
22, at de nye lisenshavere i ar 5 oppnar tett pa 20 prosent av det samlede norske
spillemarkedet. Det er en vesentlig stgrre andel enn i scenario 2. Samtidig reduseres Norsk
Tippings andel av det samlede markedet til under 60 prosent.

Denne markedsandelen svarer til andre tidligere statsmonopol. 5 ar etter liberaliseringen av
telemarkedet viser Rambglls research at Telenor hadde en markedsandel p8 57 prosent innenfor
mobiltelefoni og 69 prosent innenfor fasttelefoni. Det er naturligvis vanskelig & sammenligne
utviklinger i forskjellige markeder. Ikke desto mindre viser tallene fra telemarkedet, at modellens
forutsigelser i scenario 3 ikke er helt urealistiske.
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Figur 22 - Andel nettoomsetning &r 5 i scenario 1 og 3 fordelt pa aktor
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8.6 Sensitivitetsanalyse

Scenarioanalysen presentert i dette kapittelet bygger pa en lang rekke forutsetninger, hvor flere
er beheftet med usikkerhet. I dette avsnittet undersgker vi derfor effekten pa de direkte inntek-
tene til det norske samfunn ved & endre p& noen av disse forutsetningene. I tabellene nedenfor
presenteres den sentrale forutsetningen som er benyttet hittil, sammen med to alternative forut-
setninger - én i hver retning. Resultatene angis som inntektene malt i forhold til det kontrafak-
tiske scenario i scenario 1.

Tabell 5 ovenfor angir modellens forutsetninger for de enkelte spillkategoriene, slik de benyttes i
alle scenarier. Tabell 13 undersgker effektene dersom det antas at de liberaliserte spillkategorie-
ne slett ikke opplever noen vekst, eller alternativt hvis veksten er dobbelt s8 stor (positiv s3 vel
som negativ) som opprinnelig antatt. Tabellen viser at reduksjonen i de direkte inntektene til det
norske samfunn som fglge av en liberalisering begrenses i scenario 2 ved gkt vekst. Jo stgrre
markedene for sportsspill og online kasino blir, desto viktigere er det & fa beskattet disse spille-
ne. Den omvendte tendens gjelder i scenario 3, hvor gkt vekst i lotterimarkedet, gjgr det dyrt for
Norsk Tipping & miste markedsandeler. I ingen av de undersgkte alternativene i sensitivitetsana-
lysen fgrer en liberalisering til gkonomisk gevinst for de norske samfunn.

Tabell 13 - Konsekvens av forutsetningen om vekstrater av liberaliserte spill

Scenario 2A -78 -66 -56
Scenario 2B -71 -67 -64
Scenario 3A -708 -712 -716
Scenario 3B -709 -720 -733

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i 8r 5 relativt til scenario 1.

Hittil har Rambgll f.eks. antatt i scenario 2A at de nye lisenshavere vil erobre 75 prosent av det
herveaerende offshore-markedets netto omsetning. Tabell 14 ser p& hva konsekvensen er ved &
anta at erobringen er stgrre eller mindre. Ikke overraskende medfgrer en stgrre erobring en ge-
vinst for det norske samfunn. Dog gar liberaliseringen ikke i gkonomisk pluss i noen av de under-
spkte alternativene i sensitivitetsanalysen. Rent faktisk, m& offshore-markedet nesten elimineres
fullstendig for at nettoeffekten av scenario 2A skal bli positiv.
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Tabell 14 - Konsekvens av forutsetningen om lisenshavernes erobring av omsetning fra offshore-

markedet.

Scenario 2A -79 -66 -52
Scenario 2B -77 -67 -56
Scenario 3A -725 -712 -698
Scenario 3B -730 -720 -710

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1. Tabellen vedrgrer kun online
sportsspill og online kasino.

En grunnleggende antakelse gjennom hele scenarioanalysen har vaert at liberaliseringen kun
flytter markedsandeler - den samlede markedsstgrrelsen malt i netto omsetning er uendret. Det-
te har veert basert pa erfaringene fra Danmark. Tabell 15 myker opp denne forutsetningen, og
analyserer en situasjon hvor liberaliseringen fgrer til en stgrre/mindre omsetning av de liberali-
serte spillkategoriene. En gkt omsetning gjgr en liberalisering mer gkonomisk attraktiv for alle
parter. Ved en 5 prosent gkning i netto-omsetningen for sportspill og online kasino, gir scenario
2A og 2B stadig vekk lavere direkte inntekter til det norske samfunn enn det kontrafaktiske sce-
nario. Veksten i netto omsetning for de liberaliserte spillkategoriene ma over ca. 9 prosent for at
scenario 2B og 2B blir positive. Det siste viser at en liberalisering ma gke netto-omsetningen pa
pengespillmarkedet en god del, skal det gi en tydelig gkonomisk gevinst for samfunnets direkte
inntekter.

Tabell 15 - Konsekvens av forutsetningen om uendret netto omsetning

Scenario 2A -103 -66 -29
Scenario 2B -102 -67 -31
Scenario 3A -874 -712 -550
Scenario 3B -880 -720 -559

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1.

Tabellens venstre og hgyre kolonne angir effekten av en nivaforskyvning av netto-omsetningen for de liberaliserte spillkate-
goriene.

Analysen av seerlig scenario 2 viste at Norsk Tippings reaksjon pa reklamemarkedet er avgjgren-
de for de overordnede gkonomiske konsekvensene. @kte markedsfgringsutgifter trekker midler
vekk fra frivilligheten. Tabell 16 ser pa ett alternativ hvor Norsk Tipping fastholder sitt ndveeren-
de markedsfgringsbudsjett og ett alternativ hvor budsjettet fordobles. I tilfellet uten vekst i
reklameutgiftene gar scenario 2A i pluss. Scenario 2B gir dog stadig det norske samfunnet et
beskjedent tap.

Tabell 16 - Konsekvens av forutsetningen om vekst i Norsk Tippings markedsfgringsbudsjett

Scenario 2A 20 -66 -152
Scenario 2B -15 -67 -119
Scenario 3A -609 -712 -815
Scenario 3B -658 -720 -782

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1

Analysen av scenario 2 og 3 har allerede vist at forutsetningen om veksten i Lotteritilsynets om-
kostninger ved en liberalisering i beskjeden grad pavirker de endelige resultatene. Dette ses 0gsa
av Tabell 17. Selv hvis det antas at Lotteritilsynet fastholder sitt ndvaerende omkostningsniva,
forer en liberalisering i scenario 2A stadig til et tap pa 23 millioner kroner.
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Tabell 17 - Konsekvens av forutsetningen om vekst i Lotteritilsynets omkostninger

Scenario 2A -59 -66 -81
Scenario 2B -57 -67 -85
Scenario 3A -699 -712 -732
Scenario 3B -694 -720 -753

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1

En mulig utvikling, som har blitt nevnt i forbindelse med den delvise liberaliseringen i scenario 2,
er at online kasino erobrer omsetning fra lotterispillene. Argumentet er at hvis online kasino er
lettere tilgjengelig i en lisensordning, vil visse spillere forlate de tradisjonelle lotterispillene fra
Norsk Tipping til fordel for online kasino. I scenarioanalysen er det antatt at dette ikke skjer,
basert pd danske erfaringer. Ikke desto mindre ser Tabell 18 pa en situasjon hvor online kasino
erobrer 5 til 10 prosent av lotterispillenes omsetning. I begge tilfeller minskes de direkte inntek-
tene til det norske samfunn betydelig. Det skyldes at overskuddet fra lotterispill gar fullt ut til
frivilligheten, mens en del av overskuddet fra online kasino gar til private eiere og dermed ikke
gir direkte inntekter til det norske samfunn.

Tabell 18 - Konsekvens av forutsetningen om at online kasino ikke erobrer omsetning fra lotteri

Scenario 2A -66 -126 -186
Scenario 2B -67 -135 -202

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1

I scenario 3A ble det antatt at hvis lotterispill liberaliseres, vil de nye lisenshaverne etter 5 ar ha
erobret 30 prosent av Norsk Tippings omsetning innen for disse spillene (for scenario 3B er ande-
len 27,5 prosent). Det er en del usikkerhet om denne antakelsen. Derfor undersgker Tabell 19
effektene av & redusere, henholdsvis gke, andelen med 10 prosentpoeng. Tabellen viser at de
direkte inntektene til det norske samfunnet pavirkes med flere hundre millioner kroner. Det er
saledes snakk om en avgijgrende forutsetning. Ikke desto mindre er hverken scenario 3A eller 3B
i naerheten av @ oppna positive tall.

Tabell 19 - Konsekvens av forutsetningen om de nye lisenshavernes markedsandel pa lotteri

Scenario 3A -504 -712 -920
Scenario 3B -487 -720 -952

Note: Tabellen viser de direkte inntektene til det norske samfunn i &r 5 relativt til scenario 1

Sensitivitetsanalysen har vist at de direkte inntektene til det norske samfunn kan pavirkes bade
opp og ned ved rimelige endringer i forutsetningene. Konklusjonen om at en liberalisering som
inkluderer lotterispill, vil bety en reduksjon i de direkte inntektene til det norske samfunn er ro-
bust overfor endringer i forutsetningene. Dette er i mindre grad tilfelle i scenario 2. Her vil f.eks.
en langt mindre vekst i Norsk Tippings markedsfgringsutgifter eller en markant vekst i markedet
kunne fgre til at en liberalisering gker inntektene noe sammenliknet med det kontrafaktiske sce-
nariet. Samtidig viser ogsa sensitivitetsanalysen for scenario 2 at det skal mye til for & rokke ved
hovedkonklusjonen - nemlig at ndr gkte skatteinntekter sammenholdes med mindre overskudd
og gkte kostnader til tilsyn, gir det omtrent balanse i regnskapet i forhold til gjenvaerende midler
som kan fordeles til frivilligheten.
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9.1

KONKLUSJONER

Konklusjoner

e En delvis liberalisering av pengespillmarkedet i Norge, med en lisensordning for sportsspill og
online kasino (scenario 2A og 2B), vil ikke medfgre stgrre inntekter, men heller ikke nevne-
verdige tap i inntektene til det norske samfunn gjennom skatter og overskudd til fordeling til
frivilligheten.

e De gkte skatteinntektene fra nye lisenshavere kan ikke veie opp for et mindre overskudd for
Norsk Tipping, og gkte kostnader for tilsynsmyndigheten som fglge av liberaliseringen. Dette
er i samsvar med erfaringen i Danmark etter liberaliseringen der i 2012.

e En lisensordning som i tillegg til sportsspill og online kasino inkluderer online og offline lotte-
rier, vil medfgre betydelige tap i inntektene til det norske samfunn og en tilsvarende svikt i
frivillighetens inntektsgrunnlag (scenario 3A og 3B).

e En inkludering av offshorebaserte online pengespill i et nasjonalt lisenssystem vil gi bedre
forutsetninger for & sikre forbrukervern pa det norske pengespillmarkedet. Et sterkere forbru-
kervern forutsetter at en sd stor andel som mulig av det samlede norske pengespillmarkedet
inngar i lisensregimet.

e Det vil vaere mulig ved en lisensordning @ ha et strengere ansvarsregime i Norge enn i Dan-
mark. Dette vil imidlertid kreve lavere beskatning av spillselskapenes netto omsetning for &
opprettholde markedets attraktivitet for potensielle lisenshavere.

e Ved en lisensordning vil en stgrre andel av de direkte inntektene fra pengespillmarkedet til
det norske samfunn g3 til staten som skatter, og ikke som direkte overfgringer til frivillighe-
ten. Dersom staten, etter en delvis liberalisering av pengespillmarkedet, ikke kanaliserer de
gkte skatteinntektene videre til de frivillige organisasjonene, vil frivilligheten kunne oppleve 3
fa tilfert mindre midler enn ved dagens enerettsmodell.

e For 3 oppna et vel fungerende lisensmarked, ma tilsynsmyndighetene ha effektive sanksjons-
verktgy for & opprettholde konkurranse pa like vilkar og hindre uregulerte aktgrer i @ mar-
kedsfgre seg og tilby pengespill pa det norske markedet. Liberaliseringen vil fgre med seg gk-
te kostnader til tilsyn pd pengespillmarkedet.

e Aktgrenes beslutning om & sgke eller ikke sgke lisens vil basere seg pa en helhetsvurdering
av vilkarene for etablering. Kostnader og restriksjoner forbundet med ansvarlighetstiltak,
skattenivaet og antakelser om hvor stor del av det uregulerte markedet som blir regulert, er
alle vesentlige elementer i denne vurderingen.
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9.2 Avslutning

V&r utredning har vist at frivilligheten sannsynligvis ikke vil fa gkte inntekter fra pengespill som
fglge av en liberalisering, men heller ikke lide nevneverdig tap. Dersom Norsk Tipping derimot
bruker vesentlig mindre pa markedsfgring, eller dersom netto-omsetningen i pengespillmarkedet
vokser betraktelig mer enn det vi har forutsatt i modellen, vil frivilligheten kunne tjene pa en
liberalisering. Basert pa vart evidensgrunnlag, er dette derimot et mindre sannsynlig scenario.

Viktige forutsetninger for at frivilligheten ikke skal tape pa en liberalisering, er for det fgrste at
lotterier forblir monopolspill. For det andre m3a forskyvningen av inntektsgrunnlaget til det norske
samfunn, hvor en stgrre del av inntektene fra pengespill vil komme i form av skatter, ikke gjgre
at frivilligheten taper i konkurransen om midler pd statsbudsjettet. For det tredje forutsetter det-
te at de historiske trendene i omfanget av pengespill fortsetter mer eller mindre ubergrt av libe-
raliseringen, slik erfaringen fra Danmark har vaert etter liberaliseringen der.

Var utredning har ogsa vist at det er mulig @ palegge lisenshavere tiltak for 3 sikre et fortsatt
hayt forbrukervern i det norske pengespillmarkedet. En viktig forutsetning for dette er at myn-
dighetene lykkes i & regulere stgrstedelen av markedet, slik at aktgrene kan konkurrere pa like
vilk8r. For & sikre et attraktivt og baerekraftig lisensiert marked, vil det vaere ngdvendig med en
lavere beskatning av selskapenes netto omsetning enn i Danmark, dersom myndighetene samti-
dig gnsker et strengere ansvarlighetsregime enn i vart naboland.
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VEDLEGG 1
NETTO OMSETNING 2005-2013 PA DET NORSKE MARKEDET FOR
PENGESPILL

Tabell 20 - Netto omsetning pa det norske markedet fordelt over spillekategorier (mill. NOK)

2005
2006
2007
2008

2009

2010
2011
2012
2013

Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital.

4260
4235
4515
4574

4729

4830
4940
5371
4971

747
709
753
761

636

601
547
492
388

240
306
360
457

488

570
580
657
746

83
121
150
268

357

418
376
405
437

959
944

1056
1214

1186

1205
1256
1267
1224

5290

4413

1982
0

156

320
408
585
773

552
639
946
1289

1406

1361
1406
1071
1000

70

12131

11367
9763
8563

9052

9395
9598
9934
9628
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Tabell 21 - Netto omsetning p& det norske markedet fordelt over aktgrer (mill. NOK)

2005

2006

2007
2008
2009

2010

2011
2012
2013

Kilder: Arsrapporter fra Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Lotteritilsynet. Data fra H2 Gambling Capital.

4557

4608

4975
5086
5299

5614

5856
6509
6314

959

944

1056
1214
1186

1205

1256
1267
1224

6348

5473

3343
1701
1817

1763

1757
1412
1300

90

267

342

389
562
655

723

643
659
700

12131

11367

9763
8563
9052

9395

9598
9934
9628
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1.1

1.2

VEDLEGG 2
MER OM PENGESPILLMIDLER TIL FRIVILLIGHETEN

INNTEKTSKILDER TIL FRIVILLIGHETEN

Overfgringer fra Norsk Tipping

Norsk Tipping er fritatt skatter og avgifter. Hele Norsk Tippings overskudd gar dermed til frivillige
lag og organisasjoner. Fordelingen gjgres i to runder hvor det fgrst disponeres penger til enkelte

formal pd forskudd og deretter fordeles det resterende overskuddet. Fglgende disponeringer gjg-
res pa forskudd:

e Noe distribueres gjennom langsiktige sponsoravtaler til stgrre organisasjoner slik som Den
Norske Turistforening, Fotballforbundet og Den Kulturelle Skolesekken. Mindre organisasjoner
og lag inngdr ogsa blant sponsorobjektene.

¢ Gjennom «Grasrotandelen» kan spillere bestemmme at inntil 5 prosent av spillinnsatsen deres
skal gremerkes til en lokal eller regional organisasjon de selv kan velge ut (sd lenge organisa-
sjonen er registrert i Frivillighetsregisteret).”

e Overskuddet fra Extra gremerkes spesielt til «Extrastiftelsen for Helse og Rehabilitering», en
samling av 28 organisasjoner som opererer innenfor helse og velvaere. Eksempler pa med-
lemmer er Kreftforeningen, Redd Barna og Diabetesforbundet.

e Det overfgres penger til bingoentreprengrene som har operert Belago-spilleautomater.

Tabellen nedenfor viser fordelingen av overskuddet fra Norsk Tipping i 2011, 2012 og 2013 (da

ca. 47 prosent gikk til idrettsformal). Det samlede overskuddet som har blitt fordelt til frivillighe-
ten har ligget rundt 4 milliarder kroner disse drene.

Tabell 22 - Fordeling av overskuddet fra Norsk Tipping 2008-2013 (mill. kroner)”?

2011 38859 1525,2 1224,0 223,7 12 1,6 295,4 604,0
2012 4 030,1 1640,6 1167,9 220,1 12 22,4 339,6 627,5
2013 3946,1 1859,7 863,4 226,9 12 47,2 339,1 597,8

Kilde: Norsk Tipping.
Note: Lgpende priser.

Inntekter fra bingovirksomhet

Frivillige organisasjoner som har blitt godkjent som lotteriverdige av Lotteritilsynet kan sgke om
tillatelse til & arrangere bingo. Bingo kan enten gjennomfgres som foreningsbingo eller entrepre-
ngrbingo. Foreningsbingo organiseres av organisasjonen selv, mens entreprengrbingo gjennom-

7 Norsk Tipping: https://www.norsk-tipping.no/grasrotandelen/om-grasrotandelen
72 Norsk Tipping, Overfgringer 1948 - 2013: http://2013.norsk-tipping.no/rapport/statistikk/


https://www.norsk-tipping.no/grasrotandelen/om-grasrotandelen
http://2013.norsk-tipping.no/rapport/statistikk/
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1.3

fores av en profesjonell aktgr pd vegne av den frivillige organisasjonen. Entreprengren star for
lokale, praktisk gjennomfgring, sgknad om tillatelse, regnskapsrapportering o.l. Ved entreprengr-
bingo ma den profesjonelle aktgren overfgre minst 15 prosent av overskuddet sitt til organisasjo-
nen de arrangerer pa vegne av.”

Tabell 23 - Inntekt fra bingospill 2011-2013 (mill. NOK)

2011 351,96 1,6 351,96
2012 244,00 22,70 266,80
2013 277,48 47,2 324,68

Kilder: Lotteri- og stiftelsestilsynet. Norsk Tipping.

I 2013 var det over 3000 organisasjoner og lag som mottok overfgringer fra omtrent 230 bingo-
entreprengrer. Frivilligheten mottok til sammen 277 482 833 kroner fra bingoentreprengrer i
2013.™

Inntektene fra bingohaller gar rett til foreningen eller entreprengren, mens spilleautomatene man
finner i bingohaller (hvor man spiller «Belago») eies og opereres av Norsk Tipping. Norsk Tipping
overfgrer overskuddet fra disse maskinene tilbake til foreningen som er tilknyttet bingohallen. I
2013 ble det altsa overfgrt 47,2 millioner kroner.”®

Inntekter fra Norsk Rikstoto

Norsk Rikstoto er en frittstdende naeringsdrivende stiftelse stiftet av Det Norske Travselskap og
Norsk Jockeyforbund. Inntektene i Norsk Rikstoto skal komme hestehold, hesteavl og
hestesporten til gode.

Norsk Rikstoto har i forskrift om totalisatorspill fatt konsesjon til & tilby totalisatorspill i Norge.”®
Dermed har de enerett til 8 bedrive pengespill knyttet til hestesport i Norge i dag. Som fglge av
dette privilegium kreves en skatt om 3,7 prosent av brutto-omsetningen per ar til den norske
stat.”” I 2013 innebar dette en overfgring av 139,7 millioner til statskassen. ’® For gvrig er Norsk
Rikstoto fritatt skatter og avgifter etter bestemmelser i skatte- og merverdiavgiftsloven.

73 Forskrift om bingo: http://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2004-11-30-1528

74 Lotteritilsynet: Transfers from bingo entrepreneurs 2013 - https://lottstift.no/lotteritilsynet/files/2014/06/Utbetaling-fr%C3%A5-
entrepren%C3%B8rbingo-til-organisasjon-2013.xls

7> Norsk Tipping, Overfgringer 1948 - 2013: http://2013.norsk-tipping.no/rapport/statistikk/

76 http://lovdata.no/dokument/NL/lov/1927-07-01-3

77 http://lovdata.no/forskrift/2007-08-24-1011/84

78 Norsk Rikstoto, «Rikstoto &rsrapport 2013»


http://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2004-11-30-1528
https://lottstift.no/lotteritilsynet/files/2014/06/Utbetaling-fr%C3%A5-entrepren%C3%B8rbingo-til-organisasjon-2013.xls
https://lottstift.no/lotteritilsynet/files/2014/06/Utbetaling-fr%C3%A5-entrepren%C3%B8rbingo-til-organisasjon-2013.xls
http://2013.norsk-tipping.no/rapport/statistikk/
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Norsk Rikstoto bruker store deler av inntektene til & finansiere aktiviteten som igjen driver
inntektene, altsd hestelgpene. Norsk Rikstoto mottar inntektene fra kommisjonaerer, internettspill
og baneomsetning, og stdr ansvarlig for & fordele pengene pa de forskjellige aktgrene i sektoren.
Utbetaling av gevinster til spillerne er deres ansvar, og i 2013 ble 68 prosent av omsetningen
betalt ut til gevinster. Fglgende enkle oppstilling forklarer hvordan Rikstoto kommer frem til
belgpet som overfgres tilbake til formalet:

Omsetning

- Gevinster, avgift og kommisjoner

= Netto inntekt

- Spilloperative kostnader, administrasjon- og markedskostnader og
avskriving/nedskriving

= Belgp som brukes pd konsesjonskostnader og formalet

Belgpet til hesteformal gar til & dekke utgiftene forbundet med hestelgpene. Det Norske
Travselskap og Norsk Jockeyforbund mottar driftsstette som gar til vedlikehold, administrasjon,
innkjgp, premier til vinnende hesteeiere o.l. Fglgende overfgringer faller inn under
formalsmidlene:

e V75 og storlgpspremier

e  Transporttilskudd

e Bidrag til Norsk Hestesenter

o Driftsstgtte til Det Norske Travforbund

o Driftsstgtte til Norsk Jockeyforbund

e Bidrag til avskrivninger og finanskostnader
o Drift av Igpsbaner

e  Premier til vinnende hesteeiere.

I 2007 overfgrte Norsk Rikstoto 486,6 millioner kroner til formalet. I 2013 hadde dette tallet
steget til ca 601 millioner kroner. @kningen har veert jevn fra ar til ar, med en forelgpig topp pa
ca 629 millioner i 2012.7° 8 Norsk Rikstotos viktigste overfgrsler tilbake til formalet (i millioner
kroner) i 2013 fordelte seg som i tabellen under. Av disse belgpene brukes godt over halvparten
til V75-premier, hesteeierpremier og banedrift.

72 Norsk Rikstoto: https://www.rikstoto.no/Hjem/OmRikstoto/
80 Norsk Rikstoto, Arsrapport 2013
https://www.rikstoto.no/Global/Aarsmeldinger_PDF/%C3%85rsrapport_2013_NorskRikstoto.pdf


https://www.rikstoto.no/Hjem/OmRikstoto/
https://www.rikstoto.no/Global/Aarsmeldinger_PDF/%C3%85rsrapport_2013_NorskRikstoto.pdf
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1.5

Tabell 24 - Norsk Rikstotos viktigste overfgrsler tilbake til formalet 2014(MNOK)

80,8 25,3 2 27 2,4
Kilde: Norsk Rikstoto, Arsrapport 2013

Fordelingen av midler fra Norsk Rikstoto fglger ikke en fast fordelingsngkkel, og det ligger ulike
prosesser bak fordelingen til ulike formal. Stgtte til Norsk Hestesenter og Forskningsradet fast-
settes av Landbruksdepartementet. Driftstgtten til Norsk Jockeyforbund og Det Norske Travsel-
skap fastsettes i arlige budsjettforhandlinger mellom disse og Norsk Rikstoto, der Norsk Jockey-
forbund og Det Norske Travselskap foreslar et gnsket belgp og redegjgr for hvordan de planleg-
ger & anvende midlene. Stgtte til premier gis basert pd en terminliste med oversikt over planlag-
te Igp, hvor man p& forhdnd setter opp en premieskala og fordeler premiene pa de forskjellige
Igpene. Resten av stgtten til f.eks. banene, transportstatte, oppdretterpremier osv. henger ogs%
sammen med det forespeilede aktivitetsnivaet til de som mottar stgtte.®!

Inntekter fra pengespill pa skip

Norske rederi kan pa visse vilkar f3 tillatelse til & ha lotteri om bord. I 2012 fikk lag og foreninger
tilfgrt om lag 17 millioner kroner fra slikt spill. Color Line er forelgpig eneste rederi med tillatelse,
og overfgringene herfra har vaert omtrent 17 millioner kroner de siste tre drene. 2009 markerte
en forelgpig topp. Da gikk 18,7 millioner kroner til samfunnsnyttige formal. Etter at gevinster er
trukket fra omsetningen skal 20 prosent av dette overskuddet ga til samfunnsnyttige lag og fore-
ninger. Color Line foresldr selv aktuelle mottakere, men disse ma godkjennes av Lotteritilsy-

net. Det er som regel et vilkar at pengene skal ga til foreningene sin virksomhet for barn og unge
under 18 &r. P3 skipene er det lov 3 spille pa automater, Black Jack og Rulett.52

Inntekt fra egne lotterier og basarer

Organisasjoner og lag har mulighet til & holde egne lotterier og basarer pa siden av Norsk Tip-
pings virksomhet. For 8 gjgre dette md@ man vaere godkjent som lotteriverdig og ha sgkt tillatelse
hos Lotteritilsynet. Dersom omsetningen i lotterier overstiger 200 000 kroner m& man sgke spe-
sialtillatelse for det enkelte lotteri.®

Rapporten “Pengestrgmmer i frivillig sektor” (2009) fra Institutt for Samfunnsforskning baserte
seg pa data fra 3806 lokale lag og organisasjoner. I rapporten presenteres tall for hvor mye inn-
tekt ulike typer organisasjoner far fra loddsalg og basarer, og i tabellen kan vi se et utvalg av
disse tallene:%

81 Intervju med Norsk Rikstoto 10. oktober 2014

82 | otteritilsynet: https://lottstift.no/lotteritilsynet/nb/2013/04/02/mange-millioner-til-lag-og-foreninger-fra-spill-pa-skip/
(15/10-14)

83 Lotteritilsynet: https://lottstift.no/lotteritilsynet/bingo-2/ (15/10-14)

84 Karl Henrik Sivesind, Institutt for samfunnsforskning: Pengestrgmmer i frivillig sektor - befolkningens gaver og lokallage-
nes gkonomi (2009), s. 28


https://lottstift.no/lotteritilsynet/nb/2013/04/02/mange-millioner-til-lag-og-foreninger-fra-spill-pa-skip/
https://lottstift.no/lotteritilsynet/bingo-2/
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Tabell 25 - Andel av inntekten som stammer fra loddsalg/basar

Interesseorganisasjoner 20 %
Helseorganisasjoner 17 %
Internasjonale organisasjoner

(inkluderer bistandsorganisasjoner og tros- og livs- 12 %
synsorganisasjoner)

Idrett 9 %
Miljg og dyrevern 1%

Kilde: Institutt for Samfunnsforskning.

Enkelte typer organisasjoner har sveert lite inntekt fra denne typen aktiviteter mens interesseor-
ganisasjoner har s& mye som en femtedel av inntekten sin fra loddsalg og basarer. For sektoren

som helhet gikk imidlertid inntekt fra loddsalg og basarer ned fra 10 prosent i gjennomsnitt 1997
til 8 prosent i gjennomsnitt 2009.%°

SPILLEOVERSKUDDET SOM ANDEL AV INNTEKT FOR
FRIVILLIGHETEN

Det finnes pa tidspunktet for denne rapporten ikke kilder som gir et oversiktsbilde over inntekte-
ne til frivillige organisasjoner under ett. SSB utgav et «Satelittregnskap» for frivillig og ideell
sektor i 2012, men dette omfatter kun kostnadssiden. SSB har som mal at satellittregnskapet
skal videreutvikles til ogsd & omfatte inntekter og sdledes vaere et fullstendig regnskapssystem
for den frivillige sektoren, men SSB sier at de ma utvikle nye datakilder for 8 fa til dette. Det nye
satelittregnskapet planlegges publisert 3. Desember 2014.8%¢

Humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner

I 2012 utformet Oxford Research en oversikt som viser hvor stor andel av inntektene til humani-
teere og samfunnsnyttige organisasjoner som stammer fra spillemidler.8” I 2012 gikk 18 prosent
av Norsk Tippings overskudd til denne gruppen organisasjoner. Dette er den samme andelen som
er vedtatt i statsbudsjettet for 2015.%

I analysen fant Oxford Research at gjennomsnittsverdien for spillemiddelinntekter var 6 286 706
kroner. Medianen var imidlertid lavere: 1 062 137 kroner. Oxford Research papeker at dette ty-
der pa at gjennomsnittet trekkes opp av et mindretall organisasjoner som har hgye inntekter fra
spillemidler.

I 2012 hadde de 155 humaniteere og samfunnsnyttige organisasjonene i utvalget gjennomsnittlig
13 prosent av driftsinntektene sine fra spillemidler. Andelen varierer imidlertid med formal, hvor

85 Karl Henrik Sivesind, Institutt for samfunnsforskning: Pengestrgmmer i frivillig sektor - befolkningens gaver og lokallage-
nes gkonomi (2009), s. 28

86 SSB (2012): http://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/artikler-og-publikasjoner/dokumentasjon-av-
satellittregnskapet-for-ideelle-og-frivillige-organisasjoner

87 Oxford Research (2012): Fordeling av Norsk Tippings overskudd gremerket humanitaere og samfunnsnyttige organisasjo-
ner: http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-
Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf (22/10-14)

88 Statsbudsjett 2015, Fordeling av spilleoverskudd til samfunnsnyttige og humanitaere organisasjoner:
http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-
proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/ (22/10-14)


http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf
http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/
http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/
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organisasjoner med fokus p& helse og politiske/interesseorganisasjoner hadde henholdsvis 30,8
prosent og 22,6 prosent av inntektene sine fra spillemidler, mens andelen for tros- og livssynsor-
ganisasjoner og internasjonale organisasjoner var pa hhv 1,9 prosent og 2,7 prosent.

Tilskuddet til samfunnsnyttige eller humanitaere organisasjoner er utformet slik at de ti stgrste
organisasjonene (ofte omtalt som 10H) som hadde inntekter fra spilleautomater fgr automatfor-
budet, far et tilskudd som avgjgres av stgrrelsen pd organisasjonens andel av automatinntektene
i 2001. Disse organisasjonene behgver ikke sgke, og mottar til sammen 82,9 prosent av spille-
midlene til humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner. Det ser ut til & veere disse organisa-
sjonene som trekker opp gjennomsnittet for tildelinger. De resterende 17,1 prosent fordeles til
andre organisasjoner etter sgknad. Sgkere ma vaere godkjent som lotteriverdig organisasjon og
ha hatt inntekter fra spilleautomater i 2001.*

Fglgende tabell viser hvilke 10 organisasjoner som mottar fast stgtte over tippengkkelen (i tillegg
til samleposten «sgknadsberettigede organisasjoner»), hva deres driftsinntekt var i 2012, ande-
len inntekt fra spillemidler totalt for de 5 organisasjonene der denne andelen er stgrst, samt an-
del inntekter fra spillemidler fordelt fra Norsk Tippings overskudd («18 % -ngkkelen»). I tillegg
vises tildelte spillemidler for 2014.

Tabell 26 - Oversikt over de faste mottakerne av spillemidler (10H organisasjonene)

Redningsselskapet 348 374 40,5 % 38,0 % 128 519
Landsforeningen for 199 430 31,8 % 5,9 % 11 357
hjerte- og lungesyke

Nasjonalforeningen for 112 540 28,1 % 6,0 % 6 575
folkehelsen

Kreftforeningen 347 443 22,1 % 19,9 % 66 949
Norges Rgde Kors 1124 648 20,5 % 19,1 % 208 619
Handikapforbundet 87 695 N/A 23,2 % 19 726
Blindeforbundet 242 509 N/A 7,6 % 17 933
Flyktningehjelpen 1220 167 N/A 0,8 % 9 564
Redd Barna 625 115 N/A 1,8 % 10 760
Norsk FoIkehjeIp 816 292 N/A 2,0 % 15 542
Sfakna_dsbgrettlgede N/A N/A N/A 102 217
organisasjoner

TOTALT 597 762

Kilde: Oxford Research 2012, Statsbudsjettet 2015

Note: *Tall kun tilgjengelig for de fem organisasjonene som hadde stgrst andel av sine inntekter fra spillmidler.**Midlene fra
Norsk Tippings overskudd etter forhdndsdisponeringene («18 % -ngkkelen»)

8 Oxford Research (2012).

90 Statsbudsjett 2015, Fordeling av spilleoverskuddet: http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-
NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-
spilleoverskuddet/ (22/10-14).


http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/
http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/
http://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2015/Dokumenter-NY/Fagdepartementenes-proposisjoner/Kulturdepartementet-KD/Prop-1-S/Del-1-Innledning/4-Fordeling-av-spilleoverskuddet/
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Det varierer hvorvidt organisasjoner som mottar spillemidler har majoriteten av inntekten sin fra
fordelingen av Norsk Tippings overskudd eller fra tildelinger som allerede er gjort fgr overskuddet
skal fordeles. De 18 prosentene av Norsk Tippings overskudd som fordeles beregnes etter at det
er gjort forhdndsdisponeringer til f.eks. Extrastiftelsen og bingo, men flere av 10H-
organisasjonene far inntekter herfra, i tillegg til de senere tilskuddene fra overskuddet. Av tabel-
len kan vi for eksempel lese at omtrent alle spillemidlene som tilfaller Kreftforeningen kommer
fra fordeling av overskuddet fra Norsk Tipping. Landsforeningen for hjerte- og lungesyke far der-
imot mye av spillemidlene utenom fordelingen av overskuddet, og dette dreier seg fgrst om
fremst om forhandsstgtte fra Exstrastiftelsen.®?

Ifglge Oxford Research er det store forskjeller i spillemiddelinntektene mellom organisasjonene i
undersgkelsen deres. Videre er det 0gsa stor variasjon i hvor stor andel av driftsinntektene mid-
lene utgjgr. Forskjellen er mindre for sma organisasjoner (driftsinntekter pa under 5 millioner
kroner) og her utgjagr spillemidlene gjennomsnittlig en stgrre andel av driftsinntektene.

I 2012 gjorde ogsd Deloitte en undersgkelse, hvor de kartla inntektene for 74 av de 116 stgrste
interesseorganisasjonene. For disse ser vi at tilskudd fra det offentlige gjennomsnittlig utgjegr 44
prosent av inntekten til de 10 organisasjonene som mottar mest stgtte. Dette tallet er imidlertid
ikke brutt ned pa kategorier som spillemidler, bistandsstgtte, informasjonsstgtte osv.

Kulturformal

I 2014 ble det fordelt totalt 494,8 millioner kroner i spillemidler til kulturformal utenfor statsbud-
sjettet. Enkelte av formalene i denne kategorien kan ikke uten videre defineres som midler til
«frivillighet», da midlene i hovedsak gar til 8 finansiere Den Kulturelle Skolesekken, Den Kulturel-
le Spaserstokken og kulturbygg. For oversiktens skyld, tar vi likevel spillemidlene til kultur med
her, da bortfall av spillemidler, alternativt ekstra spillemidler som fglge av utviklingen i penge-
spillmarkedet m& forventes & pavirke overfgringene til disse satsningene pa en eller annen mate.
Den kulturelle skolesekken finansieres i sin helhet av spillemidler. Den kulturelle spaserstokken
finansieres delvis av spillemidler og delvis over Helse- og omsorgsdepartementets budsjett
(50/50). Under posten fordeling av spillemidler for kulturbygg ligger «desentralisert ordning for
tilskudd til kulturbygg, og «regionale mgteplasser og formidlingsarenaer for kultur», og det er
uklart hvor stor andel spillemidler utgjgr av den totale statlige stgtten til kulturbygg.

Stgtten til Frifond er i hgyeste grad relevant under fanen «frivilligheten». Frifond ble opprettet av
Stortinget i 2000 for & bedre de gkonomiske rammebetingelsene for demokratisk og frivillig akti-
vitet i lokalsamfunn. Formalet er & stimulere til aktivitet og deltagelse pa lokalt nivd, gjennom
frivillige organisasjoner og frittstaende grupper. Ordningen skal bidra til 8 styrke de generelle
rammebetingelsene for barne- og ungdomsorganisasjonenes medlemsbaserte virke pa lokalt
niva.®? Ordningen har to finansieringskilder: Norsk Tipping og bevilgninger over statsbudsjettet. I
2013 fikk Frifond overfgrt 150 millioner kroner fra Norsk Tipping og 49,2 millioner over statsbud-
sjettet.?* Med andre ord utgjorde spillemidler 34 av finansieringen for dette tiltaket i 2013.

91 Oxford Research, Fordeling av Norsk Tippings overskudd gremerket humanitaere og samfunnsnyttige organisasjoner:
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-
Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf (22/10-14)

2 Deloitte, Kartlegging av givermarkedet:
http://www?2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/no/Documents/public-sector/2013_Fadderrapport_Deloitte_2312.pdf (22/10-14)

94 Rambpll, Evaluering av Frifond:
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Samfunn_og_frivillighet/Rapporter/Rambolls_rapport_fra_evaluering_av_Frifond_20
13.pdf (22/10-14)


http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Medier/Rapporter/Utredning-Fordeling_av_NTs_overskudd_oeremerket_humanitaere_og_samfunnsnyttige_organisasjoner.pdf
http://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/no/Documents/public-sector/2013_Fadderrapport_Deloitte_2312.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Samfunn_og_frivillighet/Rapporter/Rambolls_rapport_fra_evaluering_av_Frifond_2013.pdf
http://www.regjeringen.no/upload/KUD/Samfunn_og_frivillighet/Rapporter/Rambolls_rapport_fra_evaluering_av_Frifond_2013.pdf
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Tabell 27 - Mottakere av spillemidler 2014, kulturelle formal

Den kulturelle skolesekken 100 % 197,1
Den kulturelle spaserstokken 50 % 15,4
Kulturbygg N/A 133,0
Frifond 75 % 148,4
TOTALT 494,8

Kilde: Statsbudsjettet, 2015.

Idrett

Spillemidlene utgjgr stgrstedelen av de statlige tilskudd til idretten. Med unntak av ordningen for
momsrefusjon skjer den statlige finansieringen av idretten i Norge i all hovedsak gjennom spille-
midler.%®

Norsk idrett henter sin finansiering fra flere kilder, og det er krevende & folge den enkelte penge-
strgmmen isolert. Norges idrettsforbund (NIF) utarbeidet en oversikt pr. september 2011 som ga
en grov oversikt over de samlede pengestrgmmene til alle nivaer i norsk idrett, hovedsakelig
basert pa 2010-tall. Rapporten viste at lokalt utgjer klubbenes egenfinansiering og sponsorinn-
tekter de klart stgrste inntektskildene, sammen med de summerte kommunale bidragene. Dette
bekreftes i senere arsrapporter. I rsrapporten til NIF fra 2013 summeres spillemidlenes andel av
inntektene til norsk idrett samlet til 10,0 prosent av de samlede pengestrammene, mot 10,4 pro-
sent i 2012.%

Ifglge en rapport fra Institutt for samfunnsforskning (ISF) fra 2009, stammet 4 prosent av id-
rettslokallagenes inntekt fra statlige tilskudd.®” De viktigste inntektene for /okallagene stammet i
falge ISF-rapporten fra kontingent, arrangementer og sponsing. Det er imidlertid ikke bare lokal-
lagene som mottar sponsormidler, disse er en viktig inntektskilde for idretten som helhet.®®

Ogsa sentralt (NIF) utgjer egenfinansiering og sponsorinntekter de stgrste inntektskildene, mens
finansieringen via spillemidlene utgjgr ca. 24 prosent av de samlede inntektene.*® I sin spillemid-
delrapport fra 2013 skriver NIF: «Det etterlatte bildet er at de fleste store aktivitetsomrddene vil
maétte finne sin hovedfinansiering utenfor spillemidlene».*°°

I 2014 ble det satt av 1,86 milliarder kroner til idrettsformal fra Norsk Tippings overskudd. !
Grasrotandelen kommer i tillegg til dette (339 millioner kroner), og det er mange som gir grasro-
tandelen sin til et idrettslag. Av de 20 organisasjonene som mottok mest grasrotmidler i fgrste
halvdel av 2014 er 15 av dem idrettslag.'®?
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9 NIF Rrsrapporter 2012 og 2013: http://www.idrett.no/omnif/Sider/aarsrapport.aspx

97 Karl Henrik Sivesind, Institutt for samfunnsforskning: Pengestrgmmer i frivillig sektor - befolkningens gaver og lokallage-
nes gkonomi (2009), s. 28.

%8 Sponsor Insight, Sponsormarkedet 2011/2012: http://www.sponsorinsight.no/?page_id=790

(22/10-14).

99 NIF Arsrapport (2012): http://www.idrett.no/omnif/Sider/aarsrapport.aspx

100 NIF Spillemiddelrapport (2013): http://www.idrett.no/omnif/Documents/IDRETT%20-%20685516%20-
%20Spillemidler%202013%20-%20Rapport%?20fra%20NIF%2023%?20april%202013.PDF
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Utredning av gkonomiske konsekvenser av en mulig lisensordning for pengespill

Tabell 28 - Fordeling av spilleoverskuddet til idrettsformal i 2014

Idrettsanlegg i kommunene 860 725
Anleggspolitisk program 40 000
Anlegg for friluftsliv i fjellet 13 000
Utstyr 15 000
Nasjonalanlegg 42 500
Spesielle anlegg 1125
Forsknings- og utviklingsarbeid 23 250
Antidopingarbeid 32 950
Fysisk aktivitet og inkludering i idrettslag 13 250
Friluftstiltak for barn og ungdom 15 904
Norges idrettsforbund og olympiske og paralym- 593 000
piske komité

Tilskudd til lokale lag og foreninger 209 000
TOTALT 1 859 704

Kilde: Statsbudsjettet, 2015.
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