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PRESENTACION

El juego ha estado siempre presente en la humanidad. Si nos referimos a la
Antigua Grecia el juego se denominaba TTaideia y se referia a las acciones
de los nifios y a las «nifierias». Los griegos ya distinguian entre: paidia
(Traideia) con el sentido de frivolidad, expresiones espontaneas del juego
(peleas, tumultos, bromas), y agon (aywv) que hacia alusion a la contienda
o desafio de los juegos de competicidon y de lucha entre varios contrincantes,
que se habian puesto previamente de acuerdo en las normas.

En el transcurso de los siglos el juego ha ido adaptandose a las necesidades
y a las modas de cada periodo histérico y en cada continente o en cada
pais ha prevalecido una u otra forma de juego. Recordemos por ejemplo
que Alfonso X “El Sabio” rey de Castilla, Ledn y Galicia entre 1251 y 1283
ya encargo el Libro de los juegos o Libro del ajedrez, dados y tablas (en
su transcripcién original Juegos diversos de “Axedrez”, dados, y tablas con
sus explicaciones, ordenados por mandado del Rey don Alfonso el sabio).
Nuestra gran aportacién al juego ha sido el juego de naipes y la loteria
nacional. Por lo que debemos reconocer que hemos sido y somos un pais
donde nos gustan todos los tipos de juegos, pero especialmente en los
ultimos afios mucho mas los juegos de azar.

Lo verdaderamente importante es que el juego es un aspecto constitutivo
de la vida y el desarrollo del ser humano como medio de aprendizaje de
habilidades y forma de interaccion con el entorno, ya que el juego es una de
las actividades mas frecuentes entre las personas que entrafia importantes
consecuencias positivas para el desarrollo tanto individual como colectivo
de la ciudadania ya que el juego nos entretiene y nos divierte, posibilita la
socializacién y ademas nos ayuda a exteriorizar las emociones.

Asi, Johan Huizinga, profesor, historiador y tedrico de la cultura holandesa,
en su libro: “Homo ludens” de 1938 en el que analiza la importancia social y
cultural del juego en el desarrollo de las personas, ya que el acto de jugar es
consustancial a la cultura humana, consideraba que “El juego, en su aspecto
formal, es una accién libre ejecutada como si y sentida como situada fuera
de la vida corriente, pero que a pesar de todo puede absorber por completo
al jugador, sin que haya en ella ningun interés material ni se obtenga en
ella provecho alguno, que se ejecuta dentro de un determinado tiempo y un
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determinado espacio, que se desarrolla en un orden sometido a reglas y que
da origen a asociaciones que tienden a rodearse de misterio o a disfrazarse
para destacarse del mundo habitual’.

El juego por si mismo, tiene unas caracteristicas muy sobresalientes: Es
libre.

Produce placer. Implica actividad. Favorece la socializacién. Es una via de
autoafirmacion. Tiene una finalidad intrinseca. Es una forma de interactuar
con la realidad. Constituye un elemento altamente motivador. Organiza las
acciones de un modo propio y especifico. Los juguetes y materiales ludicos
no son indispensables. Es algo innato y se identifica como actividad propia
de la infancia. Los juegos estan limitados en el tiempo y en el espacio, pero
son inciertos.

Por lo que siempre se han distinguido dos tipos diferentes de conductas
asociadas al juego, en funcion de la presencia o no de incentivos
econdmicos directos por su realizacion: El juego como simple pasatiempo
o entretenimiento en si mismo, y juego con apuesta de algo, habitualmente
dinero, lo que siempre ha llevado implicita, este tipo de juego, la posibilidad
de arriesgar y obtener o perder alguna ganancia.

Aunque ambos tipos de juego pueden ser utilizados de forma ludica y
servir de una interesante alternativa de esparcimiento, lo cierto es que es el
segundo tipo, el que implica asumir riesgos econdmicos con posibilidades
de ganancias inmediatas, es el que ha facilitado la aparicién de conductas
problematicas que se conocen como juego patoldgico o ludopatia.

Y es aqui, donde desearia detenerme; porque los juegos de azar, las
loterias, las apuestas, etc., son considerados una diversion, un riesgo, una
emocion e incluso un gozo para muchas personas. Esto es un espejismo,
que se hace realidad en el transcurso del tiempo, porque en mas ocasiones
de las deseadas la practica del juego se descontrola, la persona pierde su
capacidad de decision, su libertad individual y entonces entramos en la
adiccion al juego, en la ludopatia., que hasta el afio 1975 no se empieza a
estudiar como enfermedad.

La definitiva consolidacién del concepto de enfermedad del juego excesivo
se consigue con la inclusién en 1980, del juego patoldgico, por vez primera
como una entidad nosolégica propia y con unos criterios diagnosticos
especificos en el DSM-III (Asociacion Psiquiatrica Americana,1980), donde
se reconoce el juego patolégico como una trastorno mental, estando incluido



en la categoria de los trastornos del control de los impulsos y definiendo al
jugador patolégico como un ser incapaz de resistir los impulsos de jugar y
cuyo juego pone en un serio peligro los objetivos familiares, personales y
vocacionales.

Por todo lo anteriormente expuesto, considero que es muy pertinente
este amplio estudio comparado de la legislacion sobre el juego, que nos
brinda brillantemente el profesor José Carlos de Bartolomé Cenzano, a
quien felicito por su excelente trabajo. En él se recopila toda la diversidad
legislativa que hay en la Unidn Europea en general y Espafia en particular,
con un detallado analisis de la legislacion de cada Comunidad Auténoma,
sobre un tema tan importante como el juego. Es fundamental que en
un futuro préximo se unifiquen criterios legislativos, que se vele mucho
mas por la salud de las personas, muy por encima de la busqueda de
rendimiento econémico. Se debe proteger mas a los mas vulnerables, que
son los jévenes, los menores de edad, las personas con adiccion al juego,
etc. Se debe regular toda la publicidad que hay en torno a las apuestas, se
deben limitar los bonos de acceso, etc.

Emiliano Garcia Domene
Concejal de Salud y Consumo
Ajuntament de Valéncia



1. LA UNION EUROPEA ANTE EL JUEGO

La Union Europea y por extension la Comisidn Europea no tiene potestad
material sobre el juego, tan sdélo una cierta influencia a través de politicas
de persuasion y de Recomendaciones. Esto sigue siendo una competencia
de caracter nacional. Los servicios de juego estan cubiertos por el Tratado
bajo la libertad de prestacién de servicios (Articulo 49) y la Tercera Directiva
Contra el Blanqueo de Capitales (2005/60/EC), pero no hay legislacion
secundaria o de desarrollo en este campo.

A pesar de que el juego es una actividad econémica, su especificidad ha
provocado que se hayan excluido de regulacion; quedando regulado, solo
tangencialmente por normas horizontales, como el Borrador de Directiva
sobre Servicios Marco y la Directiva sobre Comercio Electronico (articulo
18.1(b), 2000/31/EC), entre otras.

Por otra parte, el TUJUE se ha enfrentado a un numero progresivo de casos
(entre los cuales quizas el mas famoso es el caso Gambelli, C-243/01)
relacionados con la restriccion por algunos Estados Miembro de los servicios
de juego prestados desde otros Estados Miembro. El caso Gambelli continta
proyectando su sombra sobre el modo como se ha justificado la proteccion
de los monopolios nacionales. La Comisién ha incoado procedimientos de
infraccion contra nueve Estados Miembro (incluyendo Francia y Alemania)
por restringir el acceso a los mercados del juego desde otros Estados de la
UE y promover sus propios operadores de juego nacionales.

De esta manera, el juego en Europa estda dominado en gran parte por
monopolios estatales respaldados por legislaciones nacionales de caracter
restrictivo. El orden publico es la justificacién para restringir la prestacion de
servicios de juego en el ambito nacional. Los objetivos mas destacados suelen
coincidir con: evitar que el juego sea fuente de delito o desorden, garantizar
que el juego se lleve a cabo de una forma justa y abierta y proteger a los
menores y otras personas vulnerables de los problemas derivados del juego.

EITJUE ha dictaminado que un Estado Miembro puede restringir el suministro
transfronterizo de servicios de juego hacia su propio pais, es decir, el juego
es una de las areas excepcionales en donde las reglas del Mercado Interior
no funcionan en todo su esplendor.
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El TJUE reconoce las limitaciones del modelo juridico de la UE en contraste
con las legislaciones federales de Australia o EEUU. La legislacion de la UE
no funciona de la misma forma que el acercamiento federal estadounidense
por dos razones estructurales fundamentales. En primer lugar, hay solamente
dos tribunales a nivel de la UE, el Tribunal de Justicia de la UE y el Tribunal
de Primera Instancia, frente a un gran numero de tribunales federales y
tribunales de apelacion federales en EEUU. En segundo lugar, resulta mas
dificil separar el Derecho europeo del derecho nacional, dentro de los cuales
el instrumento hibrido de las Directivas de la UE no tiene equivalente en
EEUU. Existe una legislacion mucho mas matizada y con diferencias en la
UE que en EEUU.

De manera casuistica se ha confirmado el derecho de los Estados Miembro a
decidir por si mismos como gestionar el juego legal con ciertas condiciones.

La Comision ha tomado algunas medidas ejecutorias contra varios Estados
Miembro que restringen las apuestas deportivas. Algunos operadores de
apuestas deportivas se estan quejando de que estos Estados Miembro
permiten el juego a nivel nacional mediante loterias del Estado y de que
estan discriminando a los proveedores de servicios extranjeros .

En algunos casos, las restricciones también se refieren a la promocioén o
publicidad de los servicios y la participacion de otros paises en el juego
en el Estado Miembro en cuestion. El Tribunal de Justicia de la UE afirmé
anteriormente que toda restriccién que pretenda proteger objetivos de
interés general, tales como la proteccién de los consumidores, ha de ser
“‘coherente y sistematica” en la forma en que pretende limitar las actividades
de apuestas. Un Estado Miembro no puede invocar la necesidad de restringir
el acceso de sus ciudadanos a servicios de apuestas si a la vez los incita
y anima a participar en loterias del Estado, juegos de azar o apuestas que
beneficien las finanzas de ese Estado.

El articulo 56 del TFUE prohibe restringir la libertad de prestar servicios
a destinatarios establecidos en otros Estados miembros2. En el asunto

1 https://europer.net/actualidad/noticias/la-jurisprudencia-europea-del-tjue-y-el-juego-online/.
Recuperado el dia 12 de octubre de 2019.

2 Dice asi: “En el marco de las disposiciones siguientes, quedaran prohibidas las restricciones a la libre
prestacion de servicios dentro de la Unién para los nacionales de los Estados miembros establecidos
en un Estado miembro que no sea el del destinatario de la prestacion.

El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, podran exten-
der el beneficio de las disposiciones del presente capitulo a los prestadores de servicios que sean
nacionales de un tercer Estado y se hallen establecidos dentro de la Unién”.
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Schindler, el TIUE confirmé por primera vez que la provisién y utilizacion de
ofertas transfronterizas de juego constituye una actividad econémica que
entra en el ambito de aplicacion del Tratado. Ademas, el TJUE dictaminé
en el asunto Gambelli que los servicios ofrecidos por medios electronicos
también entraban en dicho ambito y que las disposiciones legales nacionales
que prohiben a los operadores establecidos en un Estado miembro ofrecer
servicios de juego en linea a consumidores radicados en otro Estado
miembro, o inhiben la libertad de recibir y disfrutar, como destinatario, los
servicios ofrecidos por un proveedor establecido en otro Estado miembro,
constituyen una restriccion a la libre prestacion de servicios.

Las restricciones sélo son aceptables como “medidas excepcionales” que
se ajusten a lo previsto expresamente en los articulos 51 y 52 del TFUE?, o
cuando se justifiquen, de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal, por
razones imperiosas de interés general.

El Tribunal ha reconocido cierto nimero de razones imperiosas de interés
general, como los objetivos de proteger al consumidor y prevenir el fraude
y la incitacién al derroche en el juego, asi como la necesidad general de
preservar el orden publico. En cambio, la reduccion de los ingresos fiscales
no figura entre las razones contempladas en el articulo 52 del TFUE ni
constituye un motivo imperioso de interés general. Todos los problemas de
sociedad reconocidos pueden servir para justificar la necesidad de que las
autoridades nacionales cuenten con un margen de apreciacién suficiente a
la hora de determinar las exigencias que, en términos de tipo de servicios
ofrecidos en este ambito, implica la proteccién de los consumidores y la
preservacion del orden publico.

La jurisprudencia requiere, asimismo, que los servicios asi prestados y las
restricciones transfronterizas que puedan derivarse del enfoque regulador
redunden en una verdadera reduccion de las oportunidades de juego y que
dichas restricciones se apliquen de manera uniforme y sistematica a todas

3 Antiguos 45 y 46 TCE, dicen asi: Las disposiciones del presente capitulo no se aplicaran, en lo que
respecta al Estado miembro interesado, a las actividades que, en dicho Estado, estén relacionadas,
aunque so6lo sea de manera ocasional, con el ejercicio del poder publico.

El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, podran excluir
determinadas actividades de la aplicacion de las disposiciones del presente capitulo.

Referencia indicativa: Las disposiciones del presente capitulo y las medidas adoptadas en virtud de
las mismas no prejuzgaran la aplicabilidad de las disposiciones legales, reglamentarias y administra-
tivas que prevean un régimen especial para los extranjeros y que estén justificadas por razones de
orden publico, seguridad y salud publicas.

El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, adoptaran
directivas para la coordinacion de las mencionadas disposiciones.
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las ofertas de servicios de este sector. En la medida en que las autoridades
de un Estado miembro inciten y alienten a los consumidores a participar
en loterias, juegos de azar y apuestas en beneficio del erario publico, esas
mismas autoridades no pueden justificar las restricciones alegando motivos
de orden publico que comportan la necesidad de reducir las oportunidades
de realizar apuestas.

La Comision Europea ya afirmd que podria ser necesario tomar medidas
decisivas para evitar la distorsién del Mercado Interno. En el primer informe
sobre la aplicacion de la Directiva sobre Comercio Electronico, la Comision
consideraba que la Directiva debia ampliarse para incluir el juego online*.

Quizas como consecuencia de este debate entre los Estados Miembros y
la UE surgio “el Libro Verde sobre el juego en linea en el mercado interior”
(Bruselas, 24.3.2011).

El objeto de este Libro Verde era realizar una amplia consulta publica
sobre todos los retos que supone para los poderes publicos y los posibles
problemas que planteaba en relacién con el mercado interior y el rapido
desarrollo de las ofertas de juego en linea, tanto licitas como no autorizadas,
dirigidas a los ciudadanos de la UE.

Generalizando mucho, existen en la actualidad dos modelos de marcos
reguladores nacionales en el ambito del juego: uno basado en operadores
con licencia que prestan servicios dentro de un marco estrictamente regulado,
y el otro basado en un monopolio sujeto a un estricto control (propiedad o
no del Estado). Ambos modelos han coexistido dentro del mercado interior,
dadas las posibilidades relativamente limitadas que habia hasta ahora de
prestar servicios de juego mas alla de las fronteras nacionales.

Por otro lado, como ya se ha dicho, el mercado del juego en linea es, dentro
del mercado del juego en general, el segmento que mas rapido crece. Porello,
con frecuencia se ha autorizado a los monopolios a desarrollar actividades
en linea y algunos Estados miembros con regimenes monopolisticos han
optado gradualmente por abrir su mercado de apuestas y juego en linea.

Se debe destacar que, frente a otras formas de juego, las apuestas deportivas
disfrutan en ciertos ordenamientos nacionales de un régimen de concesion
de licencias relativamente menos exigente. En resumen, el desarrollo de
Internet y la expansion de los servicios de juego prestados en linea han

4 file:///C:/Users/TOSHIBA/Documents/JUEGO/informe-el-papel-ue-regulacion-juego.pdf.
Recuperado el 18 de octubre de 2019.
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hecho que la coexistencia de los diferentes modelos reguladores nacionales
resulte mas dificil.

La Comision puso asi en marcha la consulta con un espiritu abierto y sin
ideas preconcebidas sobre las conclusiones que posteriormente se pudieran
extraer en cuanto a la necesidad de tomar medidas, a la forma que, en su
caso, se adopten tales medidas y al nivel en que se decidan. Su proposito
fundamental era recopilar los hechos, evaluar las posibles consecuencias
y recabar los puntos de vista de todos los interesados con respecto a un
fendmeno que tiene multiples dimensiones® .

La consulta y las preguntas formuladas en este documento se centraban
ante todo en el juego en linea y los problemas ligados a la libre circulacion
de los servicios (articulo 56 del TFUE), como consecuencia de la prestacion
transfronteriza, ampliamente desarrollada, de tales servicios. No obstante,
aunque la presente consulta no giraba entorno alalibertad de establecimiento
(articulo 49 del TFUE), algunas de las preguntas eran pertinentes para otros
servicios de juego (prestados en establecimientos fisicos.

La Comision queria también poner de relieve que, en ausencia de una
armonizacién en este ambito, correspondia a cada Estado miembro
determinar, con arreglo a su propia escala de valores, qué disposiciones se
requerian para proteger los intereses considerados, de conformidad con el
principio de subsidiariedad.

Las respuestas a ese Libro Verde dieron lugar a la Recomendacion de la
Comision de 14 de julio de 2014 relativa a Principios para la Proteccion
de los Consumidores y los Usuarios de servicios de Juego en Linea y la
Prevencion del Juego en Linea Entre los Menores.

Las conclusiones mas importantes que se contienen en esta recomendacion
de la Comision son que en ausencia de armonizacién a escala de la Union,
los Estados miembros son libres, en principio, para fijar los objetivos de su
politica en materia de juegos de azar y para definir el nivel de proteccion
buscado con el fin de proteger la salud de los consumidores. El Tribunal
de Justicia de la Union Europea ha dado orientaciones generales sobre la
interpretacion de las libertades fundamentales del mercado interior en el
ambito del juego.

5 Las respuestas de Espafia a esta consulta pueden estudiarse en: file:///C:/Users/ TOSHIBA/AppData/
Local/Microsoft/Windows/INetCache/IE/UI7FF1SJ/Spain_Government.pdf.
Recuperado el dia 7 de octubre de 2019.

10 —



En el contexto de los marcos de los Estados miembros en los que se
aborda la prevencién de los problemas con el juego y la proteccién de los
menores, los principales objetivos de interés publico son la proteccion de los
consumidores y la salud.

Se anima a los Estados miembros a ofrecer un elevado nivel de proteccion
en toda la Unidn, en particular a la luz de los riesgos asociados al juego, que
incluyen el desarrollo de un tipo de trastorno relacionado con el juego u otras
consecuencias sociales y personales negativas.

El objetivo de la presente Recomendacion es preservar la salud de los
consumidores y los usuarios y, de este modo, minimizar el posible dafio
econdémico que pueda resultar del juego compulsivo o excesivo. A tal fin,
recomienda principios para asegurar un elevado nivel de proteccion de los
consumidores, los usuarios y los menores por lo que respecta a los servicios
de juego en linea. Al elaborar la presente Recomendacion, la Comision se
ha basado en las buenas practicas de los Estados miembros.

Existe un amplio catalogo de vias que contribuyen a la exposicidon a la
publicidad relativa al juego; por ejemplo, los medios impresos, la publicidad
directa por correo, los medios audiovisuales y la publicidad exterior, asi
como el patrocinio. Esto puede dar lugar a que grupos vulnerables, como los
menores, se sientan atraidos por el juego.

Algunas personas que se inician en el juego tienen problemas, como
consecuencia de su comportamiento, que llegan a afectarles a nivel personal
o familiar, otras sufren graves problemas de ludopatia. Se calcula que entre
el 0,1y el 0,8 % de la poblacién adulta en general sufre algun tipo de trastorno
asociado con el juego y que entre un 0,1 y un 2,2 % adicional muestra una
relacion con el juego potencialmente problematica. Es necesario, pues, un
enfoque preventivo que garantice que los servicios de juego en linea se
ofrecen y promueven de manera socialmente responsable, en particular
para asegurar que el juego siga siendo una fuente de actividades recreativas
y de ocio.

Los menores estan a menudo expuestos al juego cuando utilizan internet,
aplicaciones méviles y medios de comunicacion que exhiben publicidad sobre
el juego, asi como cuando entran en contacto con la publicidad exterior.
Ademas, ven o asisten a competiciones deportivas patrocinadas por intereses
de juego o que exhiben publicidad centrada en actividades de juego. Por
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consiguiente, la presente Recomendacion también esta destinada a evitar que
los menores puedan verse perjudicados o explotados por el juego.

Conviene invitar a los Estados miembros a que elaboren normas que
regulen la informacién que los consumidores deben recibir sobre el juego
en linea. Dichas normas deben servir para evitar el desarrollo de trastornos
relacionados con el juego, impedir el acceso de los menores a los locales
de juego y disuadir a los consumidores de recurrir a ofertas que no estan
permitidas y, por tanto, potencialmente perniciosas.

Se debe informar mejor a los consumidores y usuarios sobre los servicios
de juego en linea que, en coherencia con el escaso Derecho de la Unidn, no
estan permitidos por la legislaciéon del Estado miembro en el que se utiliza
el servicio de juego en linea, y tomar medidas contra tales servicios. En ese
mismo contexto, los Estados miembros que no permitan un determinado
servicio de juego en linea no deben permitir la comunicacién comercial
relativa a ese servicio.

El proceso de registro para abrir una cuenta de usuario tiene como
finalidad verificar la identidad de la persona y permitir el seguimiento de su
comportamiento. Es fundamental que el registro esté pensado de tal manera
que evite que los consumidores renuncien al proceso de registro y acudan a
sitios web de juego que no estén regulados.

Aunque el proceso de registro se ha introducido de forma diferente en los
distintos Estados miembros, requiriéndose en ocasiones acciones fuera de
linea o manuales en el proceso de verificacion, los Estados miembros deben
velar por que los datos de identificacién puedan comprobarse de manera
efectiva para facilitar la finalizacion del proceso de registro®.

6 https://www.boe.es/doue/2014/214/L00038-00046.pdf.
Recuperado el 7 de octubre de 2019
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2. LA SITUACION DEL JUEGO ONLINE DE FACTO EN LOS ESTADOS
DE LA UNION EUROPEA

El juego online representa ya una parte importante del ocio en la actualidad.
Las apuestas deportivas, de casinos, de bingos o de otros juegos de azar en
internet tienen muy diferentes marcos normativos, que reconocen diferentes
derechos y obligaciones.

El juego online, sobre todo en las ultimas décadas, se ha consolidado en
Espafia como uno de los principales negocios dentro del ocio; ello no es
mas que un reflejo de lo que ha ocurrido en otros paises cercanos. Es
consecuencia directa de la presencia de internet en casi todo lo relacionado
con nuestro tiempo libre. En nuestro pais, la Ley de Ordenacion del Juego
online en el afio 2012 marca un antes y un después en el contexto regulatorio
de esta actividad’.

La situacion anterior al proceso de solicitud y resolucion sobre licencias para
operar online en apuestas o casinos en Espafia por parte de la Direccion
General de Ordenacion del Juego (DGOJ) era la de un negocio que ya al
inicio generaba millones, pero en el que las diferentes webs de juegos se
organizaban con absoluta libertad sin un marco que regulara su actividad,
sin tributar y sin que los usuarios tuvieran siempre garantizadas la proteccion
de sus intereses como consumidores.

Laregulacion supuso una serie de garantias en las cuentas y algunas medidas
para la prevencion de la ludopatia. Obviamente se prohibié el uso a menores.
De cualquier forma, esta forma de juego ha crecido exponencialmente.
Segun datos oficiales de la DGOJ, relativos al 3er trimestre de 2017, los
usuarios espafnoles se han jugado la friolera de mas de 2.400 millones de
euros en juegos online.

De los 11.000 millones que la actividad movié en Espafa en 2016, los
operadores solo tuvieron una facturacién real (tras descontar la cantidad
destinada a premios) de apenas el 5% de esa suma. Algo que contrasta
con mercados mas maduros como el britanico donde dicho margen esta en
torno al 30%. Los tipos impositivos varian y, asi, en el caso de las apuestas
deportivas se situa en el 25%.

7 https://www.elconfidencialdigital.com/articulo/negocio/situacion-juego-online-
Europa/20171129113642087571.html.
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Las empresas del sector en Espafia ha presionado al para la rebaja de los
tipos impositivos. Hay grandes multinacionales del juego online que aun
operando y con licencia en Espafia, tienen el grueso de sus empleados en
los paises donde cuentan con sus sedes sociales y fiscales (Reino Unido,
Irlanda o Malta).

A pesar de todas estas consideraciones, factores tales como el numero de
habitantes y su nivel socioecondmico, el nivel de penetracion de internet, la
tradicional aficién de los espafnoles por juegos como la loteria o juegos de
azar, el interés que el deporte (y no solo el futbol) suscita en nuestro pais
hacen que todos los expertos coincidan en augurar a la actividad del juego
online en Espafna un excelente futuro. La previsién se sitia en un ritmo de
crecimiento anual de entre el 25% y el 30%3.

2.1. Reino Unido: el principal mercado en Europa

Desde sus inicios, el britanico es el mercado de juego online mas importante
de Europa. Fueron varias las compainiias britanicas las que trasladaron el
mundo de las apuestas (sobre todo en futbol y carreras de caballos) a las
nuevas tecnologias. Segun las encuestas, mas de la mitad de los britanicos
apuesta al menos una vez al mes, una actividad que ya es estructural de su
caracter.

La regulacién sobre los casinos en Reino Unido (ademas de las apuestas
y los otros juegos de azar) sufrid un cambio importante con la entrada en
vigor en 2014 de una nueva directiva sobre juego y publicidad online que
establece la fiscalidad del juego en el punto donde se consume.

El gobierno puede recaudar impuestos solo sobre la actividad desarrollada
por consumidores britanicos. Conviene recordar que, con anterioridad a
la entrada en vigor de la ley espanola, una empresa britanica que tuviera
clientes en Espafa debia tributar en Reino Unido (y no en Espafa) por la
actividad generada por dichos usuarios.

Para operar de manera legal en Reino Unido, las webs deben estar
autorizadas por la Comision Nacional del Juego (“Gambling Commission”)
que es la responsable de otorgar las licencias.

Reino Unido es el mercado mas maduro en Europa con un margen de
beneficio para los operadores en torno al 30%. Reino Unido sigue marcando
la pauta en el juego online y hace unos meses se convirtié en el primer pais

8 Ibidem
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europeo que regulo las “criptomonedas” (como el bitcoin) y su uso en las
webs de juego®.

2.2. Gibraltar a la espera del “Brexit”

El Brexit, futurible que deberia ser despejado en breve por la seguridad
del futuro de la UE, puede constituir una oportunidad para que empresas
inglesas establezcan su sede en otros Estados miembros. La posible
salida del Reino Unido de la UE supone la posibilidad de atraer a Espafia
importantes compafias de juego online actualmente ubicadas en Gibraltar.
Las empresas de “gaming” online en la colonia britanica controlan nada
menos que el 60% del juego online en el continente, generan mas de 3.000
empleos directos en un territorio de apenas 34.000 habitantes y suponen
(junto al sector de los servicios financieros) casi la mitad de su PIB.

Una sentencia reciente del Tribunal de Justicia de la UE obligaba a las
empresas del sector con sede en el Pefidn a pagar impuestos del 15% sobre
las cantidades jugadas, en consonancia con el importe a pagar en Reino
Unido (aun por debajo del 25% que se paga en Espafia).

Parece ser que el papel que jugara Gibraltar en el panorama europeo del
juego cambiara sustancialmente con el “Brexit”. Empresas gigantes del
juego online cuentan alli con oficinas y un buen nimero de empleados y se
plantean ya muy seriamente su salida. Las autoridades confian en que las
negociaciones del “Brexit” permitan que Gibraltar pueda seguir operando
dentro de la UE. Mientras tanto, otra jurisdiccién clave en el escenario
europeo se mantiene al acecho a la hora de atraer a empresas del Peiiéon™ .

2.3. Malta y su importante papel en el juego online en Europa

El sector del online “gaming” combinado con los servicios financieros
representa alrededor del 40% del PIB del pais mas pequefio de la UE. Laisla
mediterranea se ha hecho un nombre gracias a su capacidad de atraccion
de numerosas empresas europeas gracias a una situacion paradisiaca
desde el punto de vista fiscal (un impuesto de sociedades de apenas el 5%).
Hablamos, ademas, de un pais con una privilegiada situacion geografica, de
habla inglesa gracias a su reciente pasado colonial y que, como miembro de
pleno derecho de la UE, permite el libre intercambio de servicios y personas
en el territorio comunitario.

9 https://www.elconfidencialdigital.com/articulo/negocio/situacion-juego-online-
Europa/20171129113642087571.html, recuperado el 10 de octubre de 2018.

10 Ibidem.
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Una de cada cuatro empresas de juego online registradas y con licencia
en Espafia tiene de hecho su sede social (y la mayoria de empleados) en
Malta. La UE, mediante la Comision, hace ya tiempo que controla a Malta
por considerar que su actual régimen de incentivos a las empresas puede
representar una forma de competencia desleal.

Malta ha reaccionado con una campafia de limpieza de imagen ante el
Parlamento Europeo, vendiendo transparencia y su total adherencia a la
legislacion europea. Ello después de que empresas e importantes politicos
malteses se hayan visto salpicados por informes como los “Papeles de
Panama o los Papeles del Paraiso”.

El futuro de Malta podria cambiar si la UE decide armonizar en Europa el
impuesto de sociedades.

2.4. Alemania y sus restricciones

Alemania, por el contrario, presenta una de las regulaciones mas estrictas
de toda Europa. Solo las apuestas deportivas y juegos de loteria estan
permitidos en el territorio federal, mientras que esta prohibida la organizacion
de juegos de azar en internet como casino, péquer o bingo. En Alemania
el juego online sigue suscitando recelo entre la clase politica. Quince de
los dieciséis “Lander” poseen una regulacion comun y la excepcion esta
en Schleswig-Holstein con sus propias licencias a algunos de los mas
importantes operadores.

Recientemente, el Tribunal de Justicia de la UE se declaraba en contra de
la restrictiva legislacion germana con una resolucion que probablemente
derivara a largo plazo en una revision del actual modelo con medidas mas
laxas. Pero, de ser asi, se trataria de un proceso que podria durar afios.
Aunque conviene destacar que ninguna persona ha sido procesada jamas
en Alemania por el uso de un casino online, habra que estar atentos a la
direccion que la industria seguira en los proximos afios.

2.5. Dinamarca y Suecia, dos dinamicas diferentes

Uno de los modelos que Alemania podria imitar es el modelo de su vecina
Dinamarca. El pais nérdico realizé una apertura de su mercado en el ano
2012 con un modelo que presenta similitudes con el modelo espaiiol y que
acabo con la situacion de monopolio estatal.

Tras la reforma, la Ley danesa establece un modelo en el que los operadores
pagan un 25% de sus beneficios brutos. La actividad de apuestas deportivas,
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casino o poéquer esta regulada en régimen de licencias a operadores. A
diferencia de Espafa, los jugadores residentes en Dinamarca no tienen
limitaciones a la hora de jugar contra jugadores de otros paises o de depositar
fondos en sus cuentas'.

2.6. El mercado sueco, uno de los mas maduros de Europa

Suecia, segun se dice, es uno de los mercados de juego online mas maduros
en todo el continente, particularmente en su formato de casino. Y ello a pesar
de su modelo de monopolio. La Comisiéon Europea ha advertido al gobierno
sueco sobre la necesidad de cambiar a un modelo de licencias similar al
de otros paises comunitarios. Suecia es no solo el origen de importantes
nombres de companfias del sector, que operan en otros paises, sino que es
en si mismo un mercado bien asentado en segmentos como las apuestas.
Con el actual sistema, se calcula que una cuarta parte de los jugadores
suecos eligen a operadores extranjeros sin que los ingresos generados
contribuyan a las arcas del pais. EI cambio regulatorio puede llegar a lo
largo del proximo afo.

2.7. Los modelos italiano y francés

Desde su inicio, el mundo del juego online en ltalia ha constituido un objetivo
para los operadores directos del sector y también para grandes sociedades
bancarias con importantes intereses en el sector. Italia implanté el modelo
administrativo de licencias un poco antes que Espafa y sus efectos han sido
también muy positivos. Ademas, se aseguré de desarrollar una normativa
muy estricta sobre el posible blanqueo de capitales.

En 2016 el juego crecio en Italia un 31% en apuestas deportivas y un 35%
en casino. El poquer, al igual que en el resto de Europa, experimentd un
significativo retroceso, mientras que otros juegos como bingo o loterias
crecian en torno al 20%. Cifras que convierten a Italia en uno de los mercados
mas lucrativos en Europa.

En el caso de Francia, su modelo de juego online es bastante limitativo.
En 2010 el regulador ARJEL comenzd a ofrecer licencias para apuestas,
carreras de caballos y poquer online. Sin embargo, los casinos online siguen
sin estar regulados, una medida proteccionista para la tradicional industria
del casino fisico en el pais vecino.

11 Ibidem, recuperado el 10 de octubre de 2018. Cf. vision complementaria: “Asi esta el mapa del juego
online en Europa”, en https://www.sectordeljuego.com/noticia.php?id=103178. Recuperado el 7 de
mayo de 2020.
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Aunque la nueva legislacion impulsada en 2010 abriese el mercado a los
operadores extranjeros, las restricciones y limitaciones son numerosas en
forma de impuestos y cantidades maximas a cobrar por los jugadores (solo
del 85% de las ganancias) con impuestos del 8,5%.

Han sido varios los intentos por parte de la industria de convencer a las
autoridades galas de una mayor relajacion en el sector. Varios operadores
se han visto obligados de hecho a dejar el mercado francés estos ultimos
afos, por lo que parece claro que el actual modelo necesita de cambios para
que la industria sea mas competitiva.
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3. LA REGULACION DEL JUEGO EN ESPANA

Hoy el juego se canaliza a través de los denominados operadores del
mercado del juego; y éstos, no estan sujetos a una Unica regulacion juridica,
toda vez que los Estados individuales son soberanos para imponer sus
regulaciones sobre esta materia. Algunos Estados son muy escrupulosos
con los requisitos requeridos para jugar y otros son mucho mas laxos. Los
operadores, estan constituidos a su vez por empresas multinacionales con
libertad para establecerse en los paises mas ventajosos desde un punto de
vista econdémico.

Como se sefiala en el Preambulo de la ley 3/2011, de 27 mayo, de
Regulacién del Juego, esta desvinculacion de este tipo de actividades
respecto del territorio, ha traido consigo la necesidad de iniciar un nuevo
camino el de la regulacion de este sector; ello para asegurar una mayor
eficacia en el cumplimiento de los objetivos de tutela y proteccion social,
sobre todo, de los menores y de otros colectivos y participantes vulnerables.
También se pretende alcanzar otras finalidades como, por ejemplo, la
prevencion de actividades fraudulentas y de blanqueo de capitales. Una
de las herramientas mas importantes para alcanzar estos fines es la oferta
dimensionada del juego y una regulaciéon que pueda sujetar a autorizacion,
asi como a control publico este importante sector. De cualquier forma, se
trata de una normativa poco concreta y sin control vertical por parte de la UE
por falta de competencias.

3.1. El juego, una competencia compartida sin control europeo directo

Se debe tener muy presente el reconocimiento pleno de las competencias
en materia de juego que los Estatutos de autonomia han atribuido a las
respectivas Comunidades Auténomas. Entre dichas competencias, en
algunos casos, se encuentra la capacidad de dichas Comunidades para
colaborar en el ejercicio de competencias estatales en relacion con las
actividades de juego.

Por ello, en ocasiones se trata de una competencia compartida (diversas
materias con diversas intensidades). Asi, se han disefado instituciones
colegiadas mixtas y procedimientos y protocolos de naturaleza asimétrica
para facilitar la colaboracioén y evitar solapamientos entre el Estado y las
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Comunidades Auténomas. En ocasiones, las leyes autonémicas se han
dictado en desarrollo de la competencia exclusiva que, en materia de juego,
se halla atribuida a la Comunidad Auténoma, como es el caso del Pais
Vasco a tenor del articulo 10.35 del Estatuto de Guernica o la Comunidad
Auténoma Andaluza, cuyo articulo 13. 33 de la ley 6/1981, proclama que
tiene competencia exclusiva en materia de casinos, juegos y apuestas,
con la unica exclusién de las apuestas mutuas deportivo-benéficas. Por
Real Decreto 1710/1984, de 18 julio, se transfirieron de la administracion
del Estado a la comunidad auténoma de Andalucia funciones y servicios
en materia de casinos, juegos y apuestas, y desde la entrada en vigor de
dicho Real Decreto, se vienen ejerciendo las funciones y competencias
correspondientes.

El resto de Comunidades Autébnomas hacen lo mismo; a través de sus
Estatutos de Autonomia; atribuyen a sus comunidades, con el caracter de
competencia exclusiva, las correspondientes a la regulacién de los casinos,
juegos y apuestas, con exclusion de las apuestas mutuas deportivo-
benéficas.

La Disposicion Adicional 202 de la ley 56/2007, de 28 diciembre, de Medidas
de Impulso de la Sociedad de la Informacién, ha pretendido controlar las
actividades de juego de ambito estatal, sobre todo las realizadas utilizando
medios electrénicos, informaticos e interactivos. En dicha disposicion
adicional ha sido preciso establecer las competencias estatales en materia
de regulacion y control, asi como definir un régimen de infracciones y
sanciones que garantice la eficacia del marco regulatorio.

En lo que afecta a las restricciones a los servicios de telecomunicaciones,
esta norma establece que en el caso de que un determinado servicio de
esta naturaleza atente contra los principios que en el propio precepto se
recogen, los érganos competentes para su proteccion adoptaran las medidas
necesarias para que se pueda interrumpir su prestacion o retirar los datos
que los vulneran. Los principios objeto de proteccion son: la salvaguarda del
orden publico, la investigacion penal, la seguridad publica y la defensa
nacional; la proteccion de la salud publica o de las personas fisicas
o juridicas que tengan la condiciéon de consumidores y usuarios; el
respeto a la dignidad de la personay al principio a la no discriminaciéon
por motivos de raza, sexo, religion, opiniéon, nacionalidad, discapacidad
o cualquier otra circunstancia personal o social, y finalmente, la
proteccion de la juventud y de la infancia.
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Como no puede ser de otra manera, se prevé que en la adopcién de estas
medidas se respetaran siempre las garantias y procedimientos establecidos
en las leyes. Finalmente, sobre este punto de las restricciones a la prestacion
de servicios de la Sociedad de la Informacién, el articulo 8 incorpora ademas
el principio de que sélo la autoridad judicial competente, en los casos en
que la Constitucion y las leyes de los respectivos derechos y libertades
fundamentales asi lo prevean de forma excluyente, podran adoptar las
medidas restrictivas previstas en este articulo, en tanto que garante de
los derechos a la libertad de expresion, de produccion y creacién literaria
cientifica y técnica, de informacion y de catedra.

No obstante, la motivacion de la restriccion debera resultar crucial para
no generar inseguridad juridica derivada de la gran abstraccion de estas
clausulas indeterminadas. Al orden publico, la salud publica, la proteccién de
los derechos y la seguridad se refiere también como clausulas necesitadas
de motivacion, la Ley 8/2014, de 1 de agosto de las Islas Baleares.

Por lo tanto esta ley es una norma de naturaleza sectorial que debe constituir
una referencia importante en materia de explotacion de juegos a través de
medios electronicos, informaticos, telematicos e interactivos en el ambito
estatal. Ademas, esta norma se debe cohonestar con otras regulaciones
que pueden confluir en esta materia, como la ley General de publicidad, la
reciente Ley Organica 3/2018 de Proteccion de Datos Personales y garantia
de los derechos digitales, que adapta la legislacion espafiola al Reglamento
General de Proteccion de Datos de la Union Europea; la Ley 34/2002 de
11 de julio de Servicios de la Sociedad de la Informacién y de Comercio
Electronico (LSSI), que incorpora en nuestro ordenamiento legislativo la
Directiva 2000/31/CE del Consejo y del Parlamento Europeo, en la que se
regulan determinados aspectos juridicos de los Servicios de la Sociedad de
la Informacion, en particular los relativos al comercio electrénico., y otras
muchas que, sin duda, participan de objetos, procedimientos y objetivos
comunes. En la medida que las normas del Estado contienen normativa
europea sustantiva y derivada, si podemos afirmar que existe una cierta
incidencia transversal del Derecho europeo en esta materia, pero siempre
muy limitada.

Por lo tanto es un objetivo de la Ley nacional establecer una combinacién
adecuada entre una oferta dimensionada sobre la explotacién de las
actividades de juego y la apertura del sector a una pluralidad de operadores,
que debe ser controlada para garantizar la tutela de todos los intereses
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involucrados, preservando siempre el orden publico y el pleno respeto a
los principios que inspiran el Derecho europeo. El problema es que ya se
encuentra sobredimensionado el juego en nuestro pais. La tecnologia ha
discurrido con mucha mas agilidad y fertilidad que los medios de control,
tanto nacionales como autondémicos, y se ha disparado la existencia de
medios electrénicos como las aplicaciones y paginas web que albergan
inmensas posibilidades para la generacion de espacios ludicos virtuales sin
posibilidad de un verdadero control factico. Las nuevas formas de publicidad
tratan simplemente de redireccionar hacia estas aplicaciones virtuales que
se instalan con suma facilidad en cualquier dispositivo.

La unica forma de control es mediante la supervision de los rastreos digitales
de los registros. Como no se han tomado medidas concretas a tiempo,
resulta preciso revisar la proporcion de las potencialidades del juego, tanto
en salas reales como medios virtuales, de sencillo acceso.

La mayoria de las Leyes relativas a la comunicacion electrénica, publicidad
Y, por supuesto, las del juego contienen clausulas de salvaguardia que habra
que ponderar y aplicar con plazos de adaptacion para no atentar contra la
seguridad juridica.

Ademas, como ya hemos indicado, el control publico es esencial para poder
evitar el blanqueo de capitales, los riesgos del fraude, cualquier otra forma
de criminalidad asociada al azar y, por supuesto, los efectos perniciosos del
juego sobre los consumidores.

Desde este punto de vista, se mantiene con reserva y caracter exclusivo la
actividad del juego de loterias de ambito estatal, gestionado por la Sociedad
Estatal de Loterias y Apuestas del Estado y la Organizaciéon Nacional de
Ciegos Espanoles. Estos operadores de juego ya vienen explotando
tradicionalmente de forma controlada hasta el momento actual estas
concretas loterias.

No obstante, tanto la Sociedad Estatal de Loterias y Apuestas del Estado
como la Organizacién Nacional de Ciegos Esparnoles, que desde 1938 se
ha consolidado como una institucion social para la atencion a las personas
con discapacidad, continuaran sometidas a un estricto régimen de control
publico, dado el gran volumen de juego que gestiona.



3.2. El control institucional: El Ministerio de Economia y Hacienda y a
la Comision Nacional del Juego

Como instituciones fundamentales para el control de esta actividad se
encomienda al Ministerio de Economia y Hacienda y a la Comisién Nacional
del Juego los diversos procedimientos de autorizacion, asi como la adopcion
de cualquier medida que permita el control de los operadores que participen
en actividades de juego en nuestro pais.

Asi pues, siguiendo la reiterada doctrina del Tribunal Constitucional, se
debe declarar la existencia de una competencia estatal en materia de juego
que debe ser ejercida por el Estado en nombre del interés general, todo
ello, claro esta, sin perjuicio de las competencias que en materia de juego
tienen atribuidas las Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos
de Autonomia. Resulta absolutamente fundamental la coordinacién entre
el Estado y las Comunidades Autdnomas, y, para ello se crea el Consejo
de Politicas del Juego, con forma de 6rgano colegiado, para asegurar la
participacion de las Comunidades Auténomas en la aplicacion de los
principios de la normativa del Juego y de las medidas de proteccion para los
menores, personas dependientes y otros colectivos vulnerables.

El Consejo de Politicas del Juego es un 6rgano de coordinacion entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, también para el otorgamiento
de licencias. Se establece ademas la obligacion para las Comunidades
Auténomas de emitir preceptivamente un informe sobre las solicitudes de
titulos habilitantes que puedan afectar a su territorio. La instalacion o apertura
de locales presenciales abiertos al publico o de equipos que permitan la
participacién de los juegos, requeriran autorizacién administrativa de la
Comunidad Auténoma, siempre teniendo presente el dimensionamiento del
juego en cada comunidad.

3.3. Aspectos formales y sustantivos de la Ley 13/2011, de 27 de mayo

La ley 13/2011, de 27 mayo, de Regulacién del Juego se estructura en siete
titulos en los que se distribuyen cuarenta y nueve articulos, seis Disposiciones
Adicionales, nueve Disposiciones Transitorias, una Disposicién Derogatoria
y once Disposiciones Finales.

El alcance de esta norma se extiende a cualquier actividad de organizacién
o explotacion de actividades del juego de ambito estatal realizadas mediante
medios electrénicos, informaticos, telematicos e interactivos, en la que los
medios presenciales tienen un mero caracter accesorio. También se regulala
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importante actividad publicitaria conectada con el juego. El ambito territorial
es todo el territorio del Estado.

En las Disposiciones Generales que se contienen en el titulo segundo se
recogen los requisitos de los juegos, asi como la serie de prohibiciones
objetivas y subjetivas que deben regir el ejercicio de esta actividad.
Singularmente lo referente a la proteccion de diversos bienes juridicos de la
juventud y de la infancia, colectivos éstos muy vulnerables.

En el titulo tercero se recogen las previsiones sobre los titulos habilitantes. Se
contienen sus diferentes clases, como por ejemplo las licencias, autorizaciones
y el régimen de autorizacién aplicable a los operadores de juegos.

Por otro lado, el titulo cuarto, se dedica al control de la actividad, y aqui se
regulan los requisitos técnicos minimos susceptibles de mayor concrecion
mediante un posterior desarrollo reglamentario especifico. Se trata de los
requisitos que deben cumplir los equipos y sistemas técnicos que constituyan
el principal soporte de la actividad para su homologacion.

En el titulo quinto se recoge la denominada Administracion del Juego y se
establecen las competencias que corresponden al Ministerio de Economia y
Hacienda y a la Comision Nacional del Juego.

Por su parte, el titulo sexto va referido al régimen sancionador y en él
se establece el régimen de infracciones y sanciones que se relaciona
directamente con las actividades que son objeto de regulacién por esta ley.

El titulo séptimo se dedica al régimen fiscal que se determina de acuerdo
con las previsiones establecidas en la disposicion adicional 202 de la ley
56/2007, de 28 diciembre, de Medidas de Impulso de la Sociedad de la
Informacion y otra serie de normas sobre tasas fiscales y aspectos penales
administrativos y fiscales de los juegos de suerte.

3.4. Algunas clases de juegos definidos en la Ley nacional
Parece apropiado exponer algunas de las principales definiciones que se
recogen en la ley nacional sobre diversas formas de juego:

Se entiende por juego toda actividad en la que se arriesguen cantidades
de dinero u objetos econdmicamente evaluables en cualquier forma sobre
resultados futuros inciertos y dependientes en alguna medida del azar.

Las loterias, por su parte, son actividades de juego en las que se otorga
premios en los casos en que el numero de combinacion de numeros o signos
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expresados en el billete coinciden en todo o en parte con el determinado
mediante un sorteo o evento celebrado en una fecha previamente
determinada.

Se entendera porapuesta, cualquiera que sea sumodalidad, aquella actividad
de juego en la que se arriesgan cantidades de dinero sobre los resultados
de un acontecimiento previamente determinado cuyo desenlace es incierto y
ajeno a los participantes. Se determinara la cuantia del premio que se otorga
en funcién de las cantidades arriesgadas u otra serie de factores que se
fijaran previamente en la regulacion de la concreta forma de apuesta.

Unade las mas habituales es la apuesta deportiva, que consiste en un concurso
de prondésticos sobre el resultado de uno o varios eventos deportivos incluidos
en los programas previamente establecidos una entidad organizadora, o
sobre hechos o actividades deportivas que formen parte o se desarrollan en el
marco de tales eventos o competiciones por el operador de juego.

Cualquier modalidad de juego no regulada se considerara prohibida; de
esta manera se establece un concepto absolutamente restrictivo sobre
cualquier juego inexistente o no contemplado por la norma. Esta garantia
negativa nos parece interesante resaltarla, toda vez que los operadores no
podran refugiarse en ningun vacio legal a la hora de participar o proponer
nuevas formas de azar no reguladas. En este sentido, y a modo de ejemplo,
el art. 4 de la Ley 4/1991, de 8 de noviembre, reguladora del juego en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, sigue este imperativo y sefiala que se
consideran prohibidos aquellos juegos que no estén incluidos en el Catalogo
de Juegos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, asi como aquellos
que estandolo se realicen sin la oportuna autorizacién o en forma, lugares o
por personas distintas de los que se contengan en las autorizaciones y en
las correspondientes normas legales aplicables.

También quedan absolutamente prohibidos los juegos que atenten contra la
dignidad de las personas o sus derechos fundamentales o recaigan sobre
eventos prohibidos por la legislacion vigente. De esta forma, quedarian
prohibidas las apuestas realizadas sobre peleas de perros, de gallos u otras
formas de maltrato animal y que son objeto de regulacion punitiva en normas
administrativas o de caracter penal.

Desde un enfoque subijetivo tienen prohibida la participacion en los juegos:

- Los menores de edad e incapacitados legalmente o por resolucion
judicial.

925



- Las personas que voluntariamente solicitasen que les sea
prohibido el acceso al juego.

- Los accionistas, propietarios, participantes o titulares de los
operadores del juego, asi como su personal directivo, empleados
y conyuges o personas con las que convivan, ascendientes y
descendientes de primer grado.

- Los deportistas, entrenadores otros participantes directos en el
acontecimiento.

- Los arbitros que ejerzan sus funciones en el evento deportivo o
actividad sobre la que se realiza la apuesta.

- El presidente, los consejeros y directores de la Comisiéon Nacional
del Juego asi como a sus cényuges o personas con las que convivan.

- Cualesquiera otfras personas que una norma pueda establecer, y en
este caso no se distingue entre ley o reglamento.

En el ambito nacional, la Comision Nacional del Juego establecera las
medidas que deban exigirse a los operadores para proteger a los colectivos
que acabamos de relacionar. También creara el Registro General de
Intervenciones de Acceso al Juego y el Registro de Personas Vinculadas a
Operadores de Juego, por supuesto de ambito estatal.

Por lo que respecta a la publicidad, de conformidad con la ley 34/1988, de
11 noviembre, General de Publicidad, queda prohibida cualquier forma de
publicidad, Patrocinio o promocién de los juegos de suerte envite o azar
cuando se carezca de la correspondiente autorizacion para la realizacion
de publicidad contenida en el titulo habilitante. Asi pues, el titulo habilitante
incluye actividades de juego y cualquier forma de publicidad sobre éste. Se
reproduce este punto en todas las Leyes autondmicas. No se recoge mas
restriccion que apelar a la responsabilidad en el juego.

Las politicas de juego responsable supondran que el ejercicio de las
actividades del juego debera englobarse dentro de una politica integral de
responsabilidad social corporativa que debera contemplar el juego como un
fendmeno complejo donde se deberan combinar acciones preventivas, de
sensibilizacion, intervencion y control, asi como de reparacion de los efectos
negativos producidos.

Sefiala la ley nacional en su articulo 8 que las acciones preventivas se
dirigiran a la sensibilizacion, informacion y difusion de las buenas practicas
del juego, asi como de los posibles efectos que una practica no adecuada del
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juego pueda producir. También sefiala que los operadores de juego deberan
elaborar un plan de medidas en relacién con la mitigacién de los posibles
efectos perjudiciales que pueda producir el juego sobre las personas, e
incorporaran las reglas basicas de politica del juego responsable; por ello en
relacién a la proteccion de los consumidores deberan:

- Prestar la debida atencién a los grupos de riesgo

- Proporcionaral publico lainformacién necesaria para que pueda realizar
una seleccidn consciente de sus actividades de juego, promocionando
actitudes de juego moderado, no compulsivo ni irresponsable.

- Informar sobre la prohibicién de participar a los menores de edad o
aquellas personas incluidas en el Registro General de Intervenciones
de Acceso al Juego con el Registro de Personas Vinculadas a
Operadores de Juego.

- No conceder préstamos ni cualquier otra modalidad de crédito a los
participantes.

Por lo que se refiere al titulo habilitante que hemos comentado, la Comisién
Nacional del Juego comunicara a los 6rganos autonémicos competentes el
otorgamiento de los titulos habilitante que afecten a su territorio. Ya hemos
visto que cualquier actividad incluida en el ambito de esta ley estatal que se
realice sin el obligatorio titulo habilitante, tendra la consideracién legal de
prohibida y debera hacer frente a las sanciones previstas en el titulo sexto
de esta ley.

También hemos visto ya como el otorgamiento de las licencias generales
para la explotacion y comercializacion de juegos la realiza la Comision
Nacional del Juego, previa siempre la oportuna convocatoria de un
procedimiento que se ajustara a los principios de publicidad, concurrencia,
igualdad, transparencia, objetividad y no discriminacion, y que se regira por
el pliego de bases que, a propuesta de la Comisién Nacional del Juego, se
ha aprobado por el titular del Ministerio de Economia y Hacienda y que se
publicara en el BOE.

Las bases que rijan la convocatoria no limitaran el numero de licencias que
pudieran ser otorgadas, salvo que a propuesta de la Comision Nacional del
Juego se considere necesario dimensionar la oferta del juego limitando el
numero de operadores.

El pliego de bases del procedimiento establecera al capital social minimo
para la participacion en la licitacion. Junto con la solicitud para participar en



la convocatoria el solicitante debera presentar un plan operativo que tengan
cuenta los principios del juego responsable.

También existira una autorizacion para la celebracion de juegos de caracter
ocasional, el otorgamiento de estas autorizaciones le corresponde a la
Comision Nacional del Juego que podra establecer la limitacion en la cuantia
de los premios. Por su parte, las personas que soliciten la autorizacion
deberan satisfacer las tasas correspondientes.

Por lo que respecta a los operadores, en la ley marco se establece que
la organizacion y explotacion de las actividades relacionadas con el juego
podran ser efectuadas por personas fisicas o juridicas, entidades publicas o
privadas, con nacionalidad espanola o de un pais perteneciente al espacio
econodmico europeo y que tengan al menos un representante permanente
en Espafia. En caso de exigencia de algun tipo de responsabilidad es
conveniente que haya un representante en nuestro pais.

Estas empresas deberan acreditar su solvencia técnica econdémica vy
financiera en los términos que establezca un reglamento. No podran ser
titulares de las licencias y autorizaciones, a las que nos acabamos de
referir, aquellas personas fisicas o juridicas que hubieran sido condenadas
por sentencia firme dentro de los cuatro afios anteriores por delito contra
la salud publica, de falsedad, de asociacion ilicita, de contrabando, contra
el patrimonio y contra el orden socioeconémico o contra la Administracion
Publica o la Hacienda Publica y la Seguridad Social, asi como por cualquier
otra infraccion penal derivada de la explotacion de juegos. Tampoco
podran por haber solicitado la declaracién de concurso voluntario o haber
sido declarados insolventes o hallarse declaradas en concurso. Tampoco
podran participar personas fisicas o juridicas o socios directivos, etc. que
hayan sido sancionados mediante resolucién administrativa firme por dos
o0 mas infracciones muy graves en los Ultimos cuatro afos, siempre por
incumplimiento de la normativa del juego tanto del Estado como de las
Comunidades Autéonomas.

Tampoco podran ser titulares de licencias las personas fisicas o
administradores de las sociedades mercantiles o aquellos que ostenten
representacion de otras personas juridicas en los casos que puedan dar
lugar a conflictos de intereses de los miembros del Gobierno o de los altos
cargos de la Administracion General del Estado. Tampoco los que no se
hallen al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias o de
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la Seguridad Social o no hubieran reintegrado subvenciones a las que no
tenian derecho.

Tampoco los sancionados por resolucion definitiva o por infraccion muy grave
de prevencion de blanqueo de capitales y de la financiacion del terrorismo
y por ultimo, tampoco las entidades participantes organizadoras de eventos
deportivos sobre el que se realice las apuestas.

Los operadores deberan constituir una garantia que quedara afecta al
cumplimiento de las obligaciones establecidas y especialmente al abono de
los premios y a las responsabilidades que pudieran derivarse del régimen
sancionador. También podran establecerse garantias adicionales ligadas a
la concesion de licencias singulares que seran siempre determinadas por la
Comision Nacional del Juego.

Una parte muy importante de esta ley marco es el articulo 15, que se dedica a
los derechos y obligaciones de los participantes en los juegos. Los derechos
son los siguientes:

a) A obtener informacion clara y veraz sobre las reglas del juego en el
que deseen participar.

b) A cobrar los premios que les pudieran corresponder en el tiempo y
forma establecidos, de conformidad con la normativa especifica de
cada juego.

c) A formular ante la Comisién Nacional del Juego las reclamaciones
contra las decisiones del operador que afecten a sus intereses.

d) Al tiempo de uso correspondiente al precio de la partida de que se
trate.

e) A jugar libremente, sin coacciones o amenazas provenientes de otros
jugadores o de cualquier otra tercera persona.

f) A conocer en cualquier momento el importe que ha jugado o apostado,
asi como en el caso de disponer de una cuenta de usuario abierta en
el operador de juego, a conocer el saldo de la misma.

g) A identificarse de modo seguro mediante el Documento Nacional de
Identidad, pasaporte o documento equivalente o mediante sistema de
firma electronica reconocida, asi como a la proteccion de sus datos
personales conforme a lo previsto en la Ley Organica 15/1999, de
13 de diciembre, de Proteccidén de Datos de Caracter Personal y su
normativa de desarrollo.
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h) A conocer en todo momento la identidad del operador de juego,
especialmente en el caso de juegos telematicos, asi como a conocer,
en el caso de reclamaciones o posibles infracciones, la identidad del
personal que interactue con los participantes.

i) A recibir informacién sobre la practica responsable del juego.

Por lo que respecta a las obligaciones:

a) Identificarse ante los operadores de juego en los términos que
reglamentariamente se establezcan.

b) Cumplir las normas y reglas que, en relacién con los participantes, se
establezcan en las érdenes ministeriales.

¢) No alterar el normal desarrollo de los juegos.

La relacion entre el participante y el operador habilitado constituye una
relacion de caracter privado, y por tanto, las disputas o controversias que
pudieran surgir entre ellos estaran sujetas a los Juzgados y Tribunales del
orden jurisdiccional civil, sin perjuicio del ejercicio de la potestad sancionadora
ejercida por la Comision Nacional del Juego dentro de las competencias
reconocidas en esta Ley.

Los operadores habilitados estableceran los procedimientos adecuados para
mantener la privacidad de los datos de los usuarios de conformidad con la Ley
Organica 3/2018, complementaria. Los operadores unicamente trataran los
datos de los participantes que fueran necesarios para el adecuado desarrollo
de la actividad de juego para la que hubieran sido autorizados y para el
cumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley. Los datos seran
cancelados una vez cumplidas las finalidades que justificaron su tratamiento.

En todo caso, los operadores deberan informar a los usuarios acerca del
tratamiento de sus datos de caracter personal y las finalidades para las que
se produce el tratamiento, asi como los derechos que les corresponden de
conformidad con la normativa vigente en materia de proteccion de datos de
caracter personal.

Los operadores deberan asimismo implantar sobre los ficheros y tratamientos
las medidas de seguridad establecidas en la normativa vigente en materia
de proteccién de datos y dar cumplimiento al deber de secreto asi como
otras garantias, impuestas por dicha normativa.

En lo que se refiere a la homologacion de los sistemas técnicos de juego, ya
se ha visto que estos deberan ser debidamente homologados y que dicha



competencia corresponde a la Comisién Nacional del Juego, que aprobara,
dentro del marco de los criterios fijados por el Ministerio de Economia y
Hacienday el Consejo de Politicas del Juego, el procedimiento de certificacién
de los sistemas técnicos de juego.

La Comision Nacional del Juego velara por la correccion de los procedimientos
de certificacion y homologacion del material del juego. También debera remover
cualquier obstaculo que pueda distorsionar injustificadamente la competencia
en el mercado. No obstante, dados los intereses complejos implicados, es
dificil saber cuando la limitacion esta justificada en este motivo.

Los sistemas técnicos, en todo caso, deberan preservar la confidencialidad
e integridad en las comunicaciones, la identidad de los participantes, la
autenticidad y computo de las apuestas, el control del correcto funcionamiento
y el acceso a los componentes del sistema informatico exclusivamente por el
personal autorizado por la Comisién nacional del juego.

Los operadores habilitados deberan disponer de una unidad central de
juegos para registrar las actuaciones u operaciones realizadas desde los
equipos y usuarios conectados a la misma. Servira para comprobar en todo
momento, las operaciones realizadas y los participantes y sus resultados.
Ademas, los operadores deberan asegurar la existencia de las copias de
seguridad necesarias para garantizar la recuperacion de los datos ante
cualquier clase de incidencia. Se trata sin duda de una garantia de primer
orden para poder utilizar medios probatorios en caso de disputa.

En cualquier momento la Comision Nacional del Juego podra realizar las
conexiones informaticas pertinentes para realizar un control y seguimiento
en tiempo real.

Ya se ha visto como los Registros constituyen otra garantia de primer orden
en la normativa marco. El Registro General de Licencias de Juego sirve
para practicar las inscripciones de caracter provisional de las empresas que
participen en procedimientos de libre concurrencia de licencias generales.
El Registro General de Intervenciones de Acceso al Juego sirve, por su
parte, para qué se inscriba la informacion necesaria para hacer efectivo el
derecho de los ciudadanos a que les sea prohibida la participacion en las
actividades de juego, en los casos en que sea necesaria la identificacion para
la participacién en las mismas. También se inscribira la informacion relativa
a aquellas otras personas que, por resolucion judicial tengan prohibido el
acceso al juego o se hallen incapacitadas legalmente.
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Por otra parte, ya se ha visto como también existe un Registro de Personas
Vinculadas a Operadores de Juego en el que se inscribiran los datos de
los accionistas, participes o titulares significativos de la propia empresa de
juego.

La Comision Nacional del Juego podra concretar a través de disposiciones
que pueda dictar cualquier norma contenida en la ley, ya sea autonomica
0 nacional, o en los reales decretos aprobados por el Gobierno o en las
ordenes del Ministerio de Economia y Finanzas.

Por lo tanto la Comision Nacional del Juego es un érgano que sirve también
para concretar aquellas disposiciones normativas legales o reglamentarias
que puedan contener algun tipo de vacio legal en algun aspecto concreto. La
Comision nacional del juego podra requerir en cualquier momento informes
técnicos y juridicos oportunos para poder realizar esta funcion hermenéutica
y de desarrollo.

No se debe olvidar que corresponde a esta institucion de investigaciéon
y persecuciéon de cualquier clase de juego ilegal, sin perjuicio de las
competencias que correspondan a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, asi
como al servicio ejecutivo de la Comision de Prevencion del Blanqueo de
Capitales e Infracciones Monetarias, regulado en la ley 10/2010, de 28 abril.

Por otra parte el Consejo de Politicas del Juego se constituye como
un 6rgano de participacién y coordinacion de las politicas autébnomas
y el Estado en materia de juego. Este 6rgano estara integrado por los
consejeros que desempefian las responsabilidades en materia de juego en
todas las Comunidades y Ciudades auténomas y por un numero paritario
de representantes de la Administracién General del Estado. La presidencia
del Consejo correspondera al titular del Ministerio de Economia y Hacienda
y la Secretaria permanente, al Ministerio de Economia y Hacienda. Tanto
el Presidente como los demas miembros del Consejo de politicas del
Juego podran delegar sus funciones, asistencia y voto. Se trata de la
institucionalizaciéon permanente de lo que podria llevarse a efecto a través
de una conferencia sectorial.

Por la trascendencia y la necesidad evidente de control permanente de la
materia, parece muy acertado institucionalizar un érgano “ad hoc” para una
cooperacion estrecha entre el Estado y las CC.AA. en materia de politicas
publicas sobre el juego.
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Las Comunidades Autdbnomas y el Estado, a través de este 6rgano, deberan
promover actuaciones que incluyan la posibilidad de formular propuestas
normativas dentro de su marco competencial para impulsar la convergencia
de las distintas facetas que confluyen en el juego tales como el régimen
juridico, la fiscalidad, la publicidad, el patrocinio, y cualquier forma de
garantia tanto de los operadores como de los participantes en esta materia.

Como ya se ha visto, en el titulo sexto de esta ley se contempla el régimen
sancionador y se agrupan las infracciones en tres clases: infracciones muy
graves, infracciones graves e infracciones leves.

A modo de ejemplo, entre las muy graves se contienen las actividades que
se puedan celebrar sin titulo habilitante, aquellas actividades que puedan
canalizarse a través de medios o canales de distribucidén no autorizados, la
cesion del titulo habilitante sin la autorizacién de la Comision Nacional del
Juego, la falsedad para la obtencion de licencias, el impago injustificado
de premios, la manipulacion de los sistemas técnicos debidamente
homologados, etc.

Entre las infracciones graves, a modo de ejemplo, se contienen: el
incumplimiento de las condiciones que fije el titulo habilitante, permitir el
acceso a la actividad de juego a las personas que no tengan prohibido, la
concesidonde préstamos o créditos a participantes por parte de los operadores,
efectuar publicidad de los juegos sin el titulo habilitante, el incumplimiento
de los requisitos de informaciéon que se han visto en la normativa marco,
cualquier clase de obstruccion a la funcidn de inspeccion y control por parte
de la Administracion, etc.

Por ultimo, las infracciones leves se refieren al incumplimiento de
prohibiciones menores, a cualquier infraccién que no esté tipificada en este
capitulo como grave o muy grave, no colaborar con los inspectores o agentes
de la autoridad en la comprobacion del sorteo o evento, en cuya virtud se
obtengan premios, no informar debidamente al publico de la prohibicién de
participar a los menores de edad y a las personas incluidas en el Registro
General de Interdiccion de acceso al juego o no informar al publico sobre el
contenido del titulo habilitante del operador del juego.

En lo que atafie a las sanciones administrativas, éstas se contienen en el
articulo 42 y también se escalonan en funcién del tipo de infraccion: las
calificadas como leves seran sancionadas por la Comision Nacional del
Juego con apercibimiento por escrito o multa de hasta €100,000.



Las infracciones calificadas como graves se sancionaran por la Comisién
Nacional del Juego con multa de 100,000 a 1 millén de euros o suspension
de la actividad en Espana por un plazo maximo de seis meses.

Las infracciones calificadas como muy graves seran sancionadas por el
titular del Ministerio de Economia y Hacienda, a propuesta de la Comision
Nacional del Juego con multa de 1 millén a 50 millones de euros. Ademas
de la multa, podra imponerse la pérdida del titulo habilitante, la inhabilitacién
para la realizacion de las actividades del juego por un periodo maximo de
cuatro afios o la clausura de los medios por los que se presten servicios de
la sociedad de la informacion que soporten las actividades del juego.

La cuantia de las sanciones se graduara atendiendo a la naturaleza de los
derechos personales afectados, al volumen de las transacciones efectuadas,
a los beneficios obtenidos, al grado de intencionalidad, a la reincidencia, a
los danos y perjuicios causados, y a cualquier otra circunstancia que sea
relevante para determinar el grado de antijuridicidad y de culpabilidad de la
actuacion.

En cuanto a la prescripcién, las infracciones muy graves prescribiran a los
cuatro afos, las graves a los dos anos y las leves al ano.

Las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los cuatro
afos, las impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por
faltas leves al afo.

Por lo que respecta al procedimiento sancionador, este es de naturaleza
administrativa con una duracion de seis meses a contar desde la fecha del
acuerdo de inicio. El régimen de recursos también es el propio de la legislacion
administrativa y el articulo 46 dispone que durante la sustanciacion del
procedimiento la Comisién Nacional del Juego, para garantizar el resultado
del procedimiento, podra acordar como medidas cautelares la suspension
temporal de la actividad objeto del correspondiente titulo habilitante o el
decomiso o precinto de cualquier bien o documentacion relativa al desarrollo
de la actividad, objeto del correspondiente titulo habilitante. Ello sin perjuicio
de la adopcion de las medidas provisionales que constan en la ley 39/2015
de caracter general.

Por lo que respecta al régimen fiscal, este se regula en el titulo séptimo
y lo hace de una manera genérica, describiendo el hecho imponible y
estableciendo como supuestos de no sujecién, los juegos de loteria de
ambito estatal con independencia del operador, publico o privado que los
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organice o celebre y sujetando al Impuesto sobre Actividades de Juego
cualesquiera otros juegos distintos de la loteria de ambito estatal que sean
organizados o celebrados por los operadores a que se refiere el apartado
anterior. La base imponible dependera de cada tipo de juego y los tipos de
gravamen también varian segun se trate de apuestas deportivas del Estado,
apuestas deportivas mutuas, de contrapartida y cruzadas, rifas, concursos y
otros juegos, etc.

En este aspecto debemos referirnos al Decreto Ley de 12/2019, de 9 de
julio, de medidas urgentes en materia tributaria y de lucha contra el fraude
fiscal (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, num. 7915-11.7.201).
La situacién actual de prorroga presupuestaria y la necesidad de adoptar
medidas correctoras del fraude han propiciado que se lleven a cabo
modificaciones en el ambito de los tributos propios y de los tributos cedidos.

Este Decreto Ley contiene ocho articulos, una disposicién transitoria y tres
disposiciones finales. Como recuerda el propio Decreto Ley, con respecto
a la limitacion de las medidas que se pueden adoptar mediante esta norma
con rango de Ley, el Tribunal Constitucional ha determinado que no pueden
alterar el deber de los ciudadanos de contribuir al sostén de las cargas
publicas, de acuerdo con la capacidad econémica, segun lo que establece
el articulo 31.1 de la Constitucion. Debemos sefalar que los impuestos que
en esta norma se modifican no constituyen impuestos clave o relevantes
(pilar estructural o pieza basica, en palabras del Tribunal Constitucional) del
sistema tributario. Por ello, su modificacion no afecta ni altera de manera
sustancial el deber constitucional mencionado de contribuir con esta
condicion. Ademas, no supone una modificacién significativa de ninguno de
sus elementos esenciales, de manera que dificilmente incide en el reparto de
la carga tributaria segun la capacidad econdémica en el conjunto del sistema
tributario.

Los arts. 6, 7 y 8, asi como la Disposiciéon Transitoria Unica afectan
directamente a la materia del juego desde diversas perspectivas.

Segun el art. art. 6, el tipo de gravamen de las apuestas se modifica. Asi, los
tipos tributarios aplicables en las apuestas son los siguientes:
- Eltipo tributario general es del 15%.

- Eltipo tributario correspondiente a las apuestas sobre acontecimientos
deportivos, de competicidn o de otro caracter previamente determinado,
y también las apuestas hipicas, es del 15%.



El art. 7 Articulo modifica el articulo 34.2 de la Ley 25/1998, de 31 de
diciembre, de medidas administrativas, fiscales y de adaptacion al euro,
que queda redactado de la manera siguiente: “2. En el caso del juego de la
plena o bingo, la tasa se devenga en el momento del suministro de cartones
a la entidad titular de la autorizaciéon administrativa correspondiente o a la
empresa de servicios a gestora del juego del bingo. El suministro de cartones
queda condicionado a la inexistencia de deudas tributarias en concepto de
esta tasa, a menos que se acredite que se ha extinguido la deuda tributaria”.

El articulo 8 afecta al régimen sancionador en materia de juego, que, como
vimos se contenia en el titulo sexto de la Ley nacional. Se modifica la letra
b del articulo 3 de la Ley 1/1991, de 27 de febrero, reguladora del régimen
sancionador en materia de juego, que queda redactada de la manera
siguiente: “b) Hacer actividades de juego autorizadas o explotar elementos
de juego autorizados sin haber satisfecho la tasa correspondiente, utilizar
esta para hacer una actividad o explotar unos elementos diferentes de los
que le corresponden, o realizar la actividad del juego sin haber satisfecho
el resto de tributos que la gravan.” 2. Se modifica el apartado 1 del articulo
18 de la Ley 1/1991, de 27 de febrero, que queda redactado de la manera
siguiente: “1. Las empresas que hacen actividades relacionadas con el juego
tienen que constituir fianzas, en los términos y con las cuantias establecidas
por reglamento, que restan afectos a las responsabilidades econémicas y
al cumplimiento de las obligaciones que derivan del régimen sancionador
establecido por esta Ley y, en general, al cumplimiento de las obligaciones
derivadas en cada caso de la normativa especifica. Las fianzas también
responden de las deudas derivadas de la tributacion sobre el juego, que
las empresas tengan con la Administracién tributaria de la Generalidad de
Cataluna”.

Por su parte, la disposicion transitoria Unica, se refiere a la necesaria
adecuacién de las fianzas depositadas, en el plazo maximo de seis meses,
a su afectacion a las deudas tributarias derivadas de la tributacién sobre
el juego contraidas con la administracion tributaria de la Generalidad de
Catalufa. Esta adecuacion se tiene que efectuar mediante la sustitucion de
la fianza ya constituida por una nueva. La falta de adecuacion de las fianzas
sera causa de cancelacion de la inscripcion en el registro de empresas de
juego.



4. UN ESTUDIO AUTONOMICO COMPARADO SOBRE LA MATERIA DEL
JUEGO

4.1. El régimen legal del Juego en Espaia

En general, los Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades
auténomas la plenitud de la funcién legislativa en materia de Casinos, Juegos
y Apuestas, con exclusion de las Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas,
que suelen requerir de otro titulo competencial para habilitar la actuacién
legislativa en esta materia.

El ejercicio de dichas competencias por parte de las Comunidades Auténomas
es trascendente sobre un sector como es el del juego, que tiene una elevada
relevancia tanto desde un punto de vista econémico como social, por los
variados peligros que encierra, en las diversas autonomias.

Es importante el establecimiento de un marco normativo con rango de Ley
que, al mismo tiempo, proporcione tanto a potenciales usuarios como a
los empresarios del sector una mayor seguridad juridica, y permita a los
gobiernos autondmicos establecer las lineas basicas de la politica en materia
de juego, que deben ser homogéneas en todo el territorio nacional para no
atentar contra los principios de igualdad y solidaridad territoriales.

En lo que atafe a la oportunidad de estas nuevas normas sectoriales y
especificas, vienen ampliamente justificada por la absoluta obsolescencia
de la normativa estatal en la materia: el Decreto-ley 16/1977, de 25 de
febrero, por el que se regularon los aspectos penales, administrativos y
fiscales de los juegos de suerte, envite 0 azar y apuestas y la Ley 34/1987,
de 26 de diciembre, de potestad sancionadora de la Administracion Publica
en materia de juegos de suerte, envite o azar; que con caracter supletorio
se venia aplicando hasta el momento en ausencia de normativa propia y
que atendian a una realidad socio-econdmica desfasada y muy distinta a la
actual.

En general, las distintas Leyes autonémicas atribuyen a los gobiernos de
las Comunidades Auténomas las competencias sobre la regulacién de la
de publicidad del juego, la planificacién de los juegos y las apuestas en
su territorio, la autorizacion para la instalacion de Casinos de Juego, los
Registros del Juego, la aprobacién de los reglamentos técnicos de desarrollo
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de los Juegos, como los relativos a las apuestas hipicas alli donde existen
los hipédromos, aprobacion de los reglamentos de los juegos colectivos de
dinero y azar.

También se suele reconocer a la consejeria autonémica competente en la
materia de juego, la regulacién del régimen de fianzas, la concesién de las
autorizaciones necesarias, la ordenacion de la inspeccidén de los juegos y
apuestas, la homologacion de las caracteristicas técnicas de los materiales
e instrumentos de juego, la aprobacién y desarrollo de las clases de premios
y los requisitos de los sistemas técnicos.

Se trata de que los gobiernos autonémicos, respeten el marco basico
establecido por la Ley nacional y asuman el control nuclear del juego en
sus respectivos territorios. En el otorgamiento de licencias, el caracter local
deberia haber servido para no sobredimensionar el juego en los ambitos
autonoémicos. Sin embargo, la carencia de una normativa europea marco,
unida a la falta de concrecién de la Ley nacional, deja un amplio margen
para la regulacion y el control autonémico que puede llegar poner en riesgo
la igualdad territorial del art. 139 y la propia solidaridad territorial por los
desequilibrios econdmicos que podrian generar los ingresos publicos
derivados del juego. Resulta ya muy significativo el enfoque economicista
de partida del legislador nacional, despreciando una gama importante
de peligros potenciales y situando como administracién fundamental al
Ministerio de Economia y Hacienda. A nuestro juicio, la materia del juego
deberia depender del Ministerio responsable de los asuntos sociales; sin
perjuicio de mantener una cooperaciéon muy estrecha con otros Ministerios
por la transversalidad de la competencia.

De hecho las advertencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, como
ya vimos, acepta restricciones a la libertad de establecimiento y a la libertad
de prestacion de servicios en virtud de objetivos de interés general, cuando
esas restricciones son proporcionadas y no discriminatorias. Ya hemos visto
cémo al tratarse de una actividad econdmica no armonizada, corresponde
a cada Estado probar esta razén. Habitualmente, suelen esgrimir motivos
de defensa de los consumidores con problemas de adiccion al juego y/o la
prevencion del fraude en eventos deportivos, que podrian verse alterados
por las cantidades de dinero que se mueven en las casas de apuestas.

De todas formas, si un Estado incita a la participacion en loterias, apuestas
y juegos de azar con el fin de obtener beneficios, hecho que sucede con
mucha habitualidad, dicho Estado no podra invocar el mantenimiento del



orden publico para justificar medidas restrictivas. Esto debe ser muy tenido
en cuenta por las legislaciones autonémicas, toda vez que a pesar de tratarse
de una actividad especifica, no deja de ser una actividad dentro de las reglas
del libre mercado y libre competencia (con fuertes implicaciones sociales).

En general, otras clases de juegos como la explotacién e instalacién de
maquinas recreativas y la celebracion de rifas, tombolas y combinaciones
aleatorias, unicamente se suelen comunicar a la Consejeria competente
en materia de juego en los términos que reglamentariamente se establece.
Suelen tener la consideracion de juegos menores. Ello también nos parece
un error, toda vez que el caracter de juego menor se refiere al volumen
de recursos econdmicos que mueve y no a las patologias que puede
llegar a generar. Esta clase de maquinas recreativas que ha decrecido
en establecimientos de hosteleria, a nuestro juicio, deberian establecerse
unicamente dentro de locales de juego, con distancias bien regladas respecto
de centros docentes y con licencia, como cualquier otra clase de juego que
pueda generar ludopatia.

Porponerunejemplodelaregulacién precariaactualenalgunas Comunidades
Auténomas, en el art. 16 de la Ley 4/1991, de 8 de noviembre, reguladora
del juego en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, se establece que
en los locales e instalaciones de hosteleria, en salas de fiestas, de baile y
discotecas se podra instalar un maximo de tres maquinas de juego, con las
siguientes especificidades:

- Una maquina de tipo B.
- Dos maquinas de tipo AR o recreativas de redencion.

- Indistintamente, una maquina auxiliar de apuestas, boletos o de
combinaciones aleatorias.

La instalacion en dichos establecimientos de cualquier tipo de maquina o
equipo destinado a la comercializacion, practica o explotacién de juegos
solo procedera previa autorizacion de la direccion competente en materia de
juego, siempre que cumpla los requisitos previstos en el apartado anterior y
la planificacion prevista en el articulo 4 de esta ley, que simplemente habla
de no fomentar las actividades monopolisticas y el habito entre los jévenes.

En dichos establecimientos debera constar publicamente la prohibicion de
utilizacion de las maquinas tipo B y de las maquinas auxiliares de apuestas,
boletos o combinaciones aleatorias a las personas menores de edad.



Las autorizaciones, como actos administrativos que son, pueden ser
revocadas y dejadas sin efecto cuando durante su periodo de vigencia se
pierda todas o alguna de las condiciones que determinaron su otorgamiento
(clausula “rebus sic stantibus”), sin perjuicio de las sanciones a que hubiera
lugar, cuando concurran las causas establecidas en la Ley.

La publicidad y promocion de las actividades de juegos y apuestas asi
como de las empresas y establecimientos de juego estaran permitidos a
las empresas autorizadas y por ello no requerira autorizacion administrativa
previa.

Debemos recordar que bien podria utilizarse la declaracion de lesividad de
actos anulables, regulada en el art. 107 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.
Segun este precepto, Las Administraciones Publicas podran impugnar ante
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo los actos favorables para
los interesados que sean anulables, previa su declaracion de lesividad
para el interés publico. En estos casos, parece evidente la conculcacion
de importantes bienes y derechos que bien se integran en ese concepto
genérico de interés publico, ya que hablamos de la salud y de grave riesgo
para otros bienes y derechos que se encuentran en ese concepto legal de
interés superior del menor.

Ahora bien, la declaracion de lesividad no podra adoptarse una vez
transcurridos cuatro afos desde que se dictd el acto administrativo y exigira
la previa audiencia de cuantos aparezcan como interesados en el mismo.

Sin perjuicio de su examen como presupuesto procesal de admisibilidad de
la accion en el proceso judicial correspondiente, la declaracion de lesividad
no sera susceptible de recurso, si bien podra notificarse a los interesados a
los meros efectos informativos.

Segun este precepto, si el acto proviniera de la Administracion General del
Estado o de las Comunidades Autbnomas, la declaracion de lesividad se
adoptara por el 6rgano de cada Administracion competente en la materia.

Por otra parte, si el acto proviniera de las entidades que integran la
Administracién Local, la declaracion de lesividad se adoptara por el Pleno
de la Corporacion o, en defecto de éste, por el 6rgano colegiado superior de
la entidad.
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4.2. Las instituciones competentes en materia de juego en Espana

Segunlos arts. 19y ss. delalLey 13/2011, de 27 de mayo, de Regulacion del
Juego, los protagonistas principales en el ambito nacional son el Ministerio
de Economia y Hacienda para establecer la reglamentacion basica de
cada juego, aprobar los pliegos de bases de los procedimientos de libre
concurrencia y elaborar y modificar las normas en materia de juego que se
consideren necesarias legalmente y la Comision Nacional del Juego con
competencias regulatorias, de vigilancia y resolutorias, que pondran fin a la
via administrativa, dichas competencias esenciales ya las hemos visto “ut
supra’.

En el art. 34 de esta misma norma se recoge El Consejo de Politicas del
Juego para la participacion y coordinacion de las Comunidades Auténomas
y el Estado en materia de juego. Esta institucion estara integrada por los
consejeros que desempefien las responsabilidades en materia de juego de
todas las Comunidades y Ciudades Auténomas y por un nimero paritario de
representantes de la Administracion General del Estado.

Las Comunidades Autonomas y el Estado, mediante el Consejo de Politicas
del Juego, promoveran las actuaciones pertinentes, incluyendo la posibilidad
de formular propuestas normativas de acuerdo con las respectivas
competencias, para favorecer la convergencia del régimen juridico y fiscal,
asi como la regulacion en materia de publicidad, patrocinio y promocion
aplicable a cualquier modalidad de juego, tipo de juego y operador en todo
el territorio nacional.

Merece destacarse ademas los registros del sector del juego, contenidos en
el art. 22 de esta norma. La Comision Nacional del Juego constituira, bajo
su dependencia y control importantes Registros de ambito estatal, como por
ejemplo:

- ElRegistro General de Licencias de Juego, en el que se practicaran las
inscripci.ones de caracter provisional de las empresas que participen
en los procedimientos de libre concurrencia de licencias generales,
asi como las inscripciones de caracter definitivo de las entidades que
hayan obtenido una licencia para desarrollar la actividad de juego.
Servira sobre todo para intentar no sobredimensionar los operadores
de juego. Ahora se pretende afiadir requisitos como la separacién de los
centros docentes o terapéuticos y restringir el nUmero de operadores.
Estos registros seran de gran utilidad para ello.
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- Un registro con finalidad absolutamente terapéutica sera el General de
Interdicciones de Acceso al Juego, en el que se inscribira la informacién
necesaria para hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a que les
sea prohibida la participacién en las actividades de juego. Asimismo,
se inscribira la informacién relativa a aquellas otras personas que,
por resolucién judicial tengan prohibido el acceso al juego o se hallen
incapacitadas legalmente. La informacién de este registro se facilitara
a los operadores de juego con la finalidad de impedir el acceso al
juego de las personas inscritas en el mismo. Reglamentariamente se
establecera el procedimiento para coordinar la comunicacioén de datos
entre los Registros de Interdiccion de Acceso al Juego de las distintas
Comunidades Autonomas y el Registro General de Interdicciones de
Acceso al Juego.

- Unregistro esencial para la transparencia y evitar el fraude en cualquier
juego, el Registro de Personas Vinculadas a Operadores de Juego,
en el que se relacionaran los datos de los accionistas, participes o
titulares significativos de la propia empresa de juego, su personal
directivo y empleados directamente involucrados en el desarrollo de
los juegos, asi como sus coényuges 0 personas con las que convivan,
ascendientes y descendientes en primer grado. Quizas podian haber
ampliado algo mas el vinculo por consanguinidad, al segundo o tercer
grado. Con la cantidad de operadores que hay en la actualidad, esta
garantia no repercutiria negativamente limitando las posibilidades de
jugar a nadie.

El tratamiento de los datos de caracter personal en los ficheros y registros
que acabamos de ver, no requerira del consentimiento de sus titulares.
Reglamentariamente se determinara el contenido concreto de los registros
a los que se refiere el presente articulo. Los registros no incluirdn mas datos
que los estrictamente necesarios para el cumplimiento de las finalidades
previstas para los mismos en esta Ley.

Por otra parte, el contenido de los registros no presenta caracter publico,
quedando limitada la comunicaciéon de los datos contenidos en los mismos,
Unica y exclusivamente, a las finalidades previstas en la Ley nacional. Para
mejorar el control y la efectividad de estos registros, se deberan interconectar
los registros de juego y el intercambio de datos e informacion tributaria,
con pleno respeto a la normativa reguladora de la proteccion de datos de
caracter personal.
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4.3. La proteccion autondmica y municipal de los menores ante el
juego: problemas de adiccién, ludopatia y propuestas normativas

Como marco general de proteccion de los consumidores y politicas de juego
responsable, se debe partir del art. 8 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de
regulacion del juego. Segun este precepto, las politicas de juego responsable
suponen que el ejercicio de las actividades de juego se abordara desde
una politica integral de responsabilidad social corporativa que contemple
el juego como un fendmeno complejo donde se han de combinar acciones
preventivas, de sensibilizacion, intervencion y de control, asi como de
reparacion de los efectos negativos producidos.

Las acciones preventivas se deberan dirigir a la sensibilizacion, informacién
y difusién de las buenas practicas del juego, asi como de los posibles
efectos que una practica no adecuada del juego puede producir. Desde esta
perspectiva los propios operadores de juego deberan elaborar un plan de
medidas en relacion con la mitigacién de los posibles efectos perjudiciales
que pueda producir el juego sobre las personas e incorporaran las reglas
basicas de politica del juego responsable’™.

Por lo que se refiere a la proteccion de los consumidores parece fundamental
para esta ley:

a) Prestar la debida atencién a los grupos en riesgo.

b) Proporcionar al publico la informacién necesaria para que pueda hacer
una seleccion consciente de sus actividades de juego, promocionando
actitudes de juego moderado, no compulsivoy responsable.

¢) Informar de acuerdo con la naturaleza y medios utilizados en cada juego
de la prohibicion de participar a los menores de edad o a las personas
incluidas en el Registro General de Interdicciones de Acceso al Juego o
en el Registro de Personas Vinculadas a Operadores de Juego.

12 Como ejemplo de planificacion recogemos los criterios que se contienen en el art 4 de la Ley 4/1991,
de 8 de noviembre, reguladora del juego en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco:
Articulo 4.— Criterios de planificacion del juego
1.— Correspondera asimismo al Consejo de Gobierno aprobar la planificacion de los juegos, con arreglo
a los siguientes criterios:
1) Impedir actividades monopolisticas y oligopolisticas.
2) Considerar las repercusiones economicas y tributarias derivadas de la actividad de juego.
3) No fomentar su habito, en particular en relacién con los menores de edad y, en general, con aquellas
personas que tengan reducidas sus capacidades volitivas, asi como reducir sus efectos negativos.
2. — La planificaciéon comprendera a todos los locales donde se puedan desarrollar juegos y apuestas de
conformidad con esta ley, con independencia de su titularidad publica o privada.
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Como ya vimos, este precepto nos recuerda que los operadores no podran
conceder préstamos ni cualquier otra modalidad de crédito o asistencia
financiera a los participantes.

Como puede apreciarse, en un primer acercamiento de la normativa de
referencia nacional, sélo se puede apreciar el recurso a las clausulas difusas
e indeterminadas. No se regula como detectar las necesidades de los grupos
de riesgo, cdmo dispensar esa atencion desde concretas obligaciones
transversales de los poderes publicos (gobiernos autonémicos en el ambito
autonomico). Porlo que respecta a esa necesaria informacion, lo unico que se
suele contener en los anuncios sobre juegos, como las apuestas deportivas,
es una llamada de atencién hacia el juego responsable. Las deficiencias del
cumplimiento de este precepto derivan de la nula concrecion de la Ley que
constituye la principal referencia de las Comunidades autonémicas.

Esta falta de concrecion se ha contagiado al ambito autonémico, en el cual,
como veremos, se ha tendido a reproducir con pocas garantias especificas
la difusa regulacion nacional.

El articulo 5 de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor, de modificacion parcial del Cédigo Civil y de la Ley de
Enjuiciamiento Civil dispone que las Administraciones Publicas velaran
porque los medios de comunicacién en sus mensajes dirigidos a menores
promuevan los valores de igualdad, solidaridad, diversidad y respeto a
los demas, eviten imagenes de violencia, explotacion en las relaciones
interpersonales, o que reflejen un trato degradante o sexista, o un trato
discriminatorio hacia las personas con discapacidad.

En el ambito de la autorregulacion, las autoridades y organismos competentes
impulsaran entre los medios de comunicacién, la generacion y supervision
del cumplimiento de cdodigos de conducta destinados a salvaguardar la
promocién de los valores anteriormente descritos, limitando el acceso a
imagenes y contenidos digitales lesivos para los menores, a tenor de lo
contemplado en los cédigos de autorregulacion de contenidos aprobados. Se
garantizara la accesibilidad, con los ajustes razonables precisos, de dichos
materiales y servicios, incluidos los de tipo tecnoldgico, para los menores con
discapacidad. Los poderes publicos y los prestadores fomentaran el disfrute
pleno de la comunicacién audiovisual para los menores con discapacidad y
el uso de buenas practicas que evite cualquier discriminacién o repercusion
negativa hacia dichas personas.
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Para garantizar que la publicidad o mensajes dirigidos a menores o emitidos
en la programacién dirigida a éstos, no les perjudique moral o fisicamente,
podra ser regulada por normas especiales.

Sin perjuicio de otros sujetos legitimados, corresponde en todo caso al
Ministerio Fiscal y a las Administraciones publicas competentes en materia
de proteccion de menores el ejercicio de las acciones de cese y rectificacion
de publicidad ilicita.

Las disposiciones acerca de la publicidad ilicita contenidas en la legislacién
general sobre publicidad seran aplicables a la publicidad de las actividades
de juegos y apuestas asi como de las empresas y establecimientos
autorizados. Por su parte, la publicidad y promociéon deberan respetar, en
todo caso, la normativa sobre proteccion de menores.

No obstante, en el articulo 7 de la Ley (nacional) 13/2011, de 27 de mayo,
de regulacion del juego, modificada por ultima vez el dia 4 de julio de
2018, relativo a la publicidad, patrocinio y promocién de las actividades
de juego; se dispone que de conformidad con la Ley 34/1988, de 11 de
noviembre, General de Publicidad, queda prohibida la publicidad, patrocinio
0 promocion, bajo cualquier forma, de los juegos de suerte, envite o azary la
publicidad o promocion de los operadores de juego, cuando se carezca de
la correspondiente autorizacion para la realizacion de publicidad contenida
en el titulo habilitante.

También senala que el operador de juego debera contar con el correspondiente
titulo habilitante en el que se le autorice para el desarrollo de actividades
de juego a través de programas emitidos en medios audiovisuales o
publicados en medios de comunicacién o paginas web, incluidas aquellas
actividades de juego en las que el medio para acceder a un premio consista
en la utilizacién de servicios de tarificacion adicional prestados a través de
llamadas telefénicas o basadas en el envio de mensajes.

Finalmente, este mismo precepto establece que reglamentariamente se
estableceran las condiciones que se incluiran en los respectivos titulos
habilitantes de la autorizacion de la actividad publicitaria y sus limites. De esta
forma viene a deslegalizarse un ambito material de proteccion fundamental
y garantia como lo es los requisitos necesarios para la concesiéon de la
autorizacion administrativa para la realizacion de la actividad publicitaria, asi
como sus limites.
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Con esta degradacion normativa se deja en manos de los respectivos
gobiernos autonémicos (mediante mero reglamento) la ponderacién de los
requisitos y limites de la publicidad del juego. El coste de este error legislativo
puede ser grande, toda vez que los criterios de ponderacién pueden variar
sustancialmente, primando los importantes ingresos que puede generar el
sector, sobre las garantias de proteccidén que deben inspirar esta actividad.

Afortunadamente, el articulo 11, apartado 1 “in fine” de la Ley Organica 1/96,
recuerda que Las Administraciones Publicas deberan tener en cuenta las
necesidades de los menores al ejercer sus competencias, especialmente
en materia de control sobre productos alimenticios, consumo, vivienda,
educacion, sanidad, servicios sociales, cultura, deporte, espectaculos,
medios de comunicacion, transportes, tiempo libre, juego, espacios libres y
nuevas tecnologias (Tics).

Las Administraciones Publicas tendran particularmente en consideracion la
adecuada regulacion y supervisién de aquellos espacios, centros y servicios
en los que permanezcan habitualmente menores, en lo que se refiere a
sus condiciones fisico-ambientales, higiénico-sanitarias, de accesibilidad y
disefio universal y de recursos humanos, asi como a sus proyectos educativos
inclusivos, a la participacion de los menores y a las demas condiciones que
contribuyan a asegurar sus derechos.

Este mandato, del legislador organico, directo a las Administraciones
Publicas supone una obligacion continua de control de los espacios fisicos
que frecuentan los menores vy, sobre todo, de las condiciones optimas para
su desarrollo integral y el aseguramiento de sus derechos.

4.3.1. Comunidad Valenciana

En la Comunidad Valenciana, los enfermos de ludopatia y los menores de
edad tendran vetado el acceso a los locales de juego o casas de apuestas.
Sobre estos dos colectivos va a poner el foco principalmente el Gobierno
valenciano con la nueva Ley del Juego, cuyo anteproyecto esta en proceso
de aprobacion inicialmente en el pleno del Consell.

La norma incluye novedades como la implantacion de un control de acceso
para impedir la entrada de menores y personas con problemas de ludopatia,
asi como un incremento de las sanciones e inversiones publicas para
financiar programas de lucha y prevencion de la ludopatia. Ello supone
abogar por politicas sociales que deben prever atenciones concretas de
prevencion y cura de la ludopatia.
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Esta ley decay6 al final de la pasada legislatura, con el adelanto electoral,
al no disponer Les Corts de tiempo suficiente para su tramitacién. Sin
embargo, el anteproyecto ya llevaba en proyecto desde 2017, con muy
variados informes emitidos por diferentes organismos y entidades, como
asociaciones, sindicatos, departamentos del Consell, Comité Econémico y
Social (CES) o Consejo Juridico Consultivo (CJC).

La gran proliferacion de casas de apuestas y locales de juego ha provocado
preocupacion por su impacto negativo en forma de adicciones, sobre todo
de los mas jovenes.

En él no se contempla inicialmente la distancia minima que deberan guardar
los establecimientos de juego con los centros educativos, una medida que
se ha pensado como muy importante para la proteccién de los menores.
Sera en el tramite parlamentario cuando los grupos politicos tendran que
ponerse de acuerdo en este punto.

La actual Ley del Juego de la Comunitat Valenciana data de abril de 1988,
por lo que, mas de tres décadas después, ha quedado desfasada, tanto por
la evolucion del propio sector como por los avances tecnoldgicos aplicados
al juego y a las apuestas deportivas.

Se ha presentado una iniciativa en Les Corts para que la Camara inste al
Consell a pedir al Gobierno central la eliminacion de la publicidad sobre
el juego que aparece en los medios de comunicacion y en los espacios
publicos.

La preocupacién social ante la expansion del juego en nuestro pais es cada
vez mayor. Los anuncios publicitarios constantes y tremendamente agresivos
tanto en los medios de comunicacion como en los espacios publicos;
la proliferacién de casas de apuestas por todas partes, algunas incluso
situadas al lado de colegios; y, sobre todo, la introduccion del juego online,
que permite apostar desde cualquier lugar y a cualquier hora sin ningun tipo
de limitacion, son aspectos que preocupan y mucho a la ciudadania, que ve
como cada vez mas personas de su entorno mas préximo caen en las garras
del mundo de las apuestas.

Por otro lado, «las adicciones al juego, como cualquier adiccién, comportan
una evolucion clinica. Sin embargo, la conducta adictiva al juego tiene la
particularidad de desarrollarse dentro de la legalidad en medios sociales y
de ocio. El acceso y la primera toma de contacto resulta muy sencilla, y el
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inicio suele ser experimental o accidental, con una evolucién que dependera
de factores como la personalidad de cada individuo»® .

El Ayuntamiento de Valencia, por su parte, quiere complementar la futura
normativa autonémica desde su ambito de competencias para poner freno a
la propagacion de salas de apuestas y de juego. La intencién del Consistorio
pasa por limitar de alguna forma la concesion de licencias a estos locales
mediante algun tipo de moratoria similar a la que se utilizé en el caso de los
apartamentos turisticos en Ciutat Vella.

A este respecto nos parece necesario reflejar literalmente el art. 40 de la
Ley Valenciana 26/2018, de 21 de diciembre, de Derechos y Garantias de la
Infancia y la Adolescencia, dice asi:

13

“Articulo 40. Proteccion frente al consumo de alcohol, tabaco, drogas,
juegos de azar y otras conductas adictivas.

1. Las nifas, nifios y adolescentes tienen derecho a ser protegidos
frente a conductas que puedan generar adiccion, como las que se
derivan del juego de azar y apuestas, del mal uso de las tecnologias de
la comunicacion e informacién y del consumo de bebidas alcohdlicas,
tabaco, drogas, sustancias estupefacientes y psicotrépicas.

2. Las campanas y acciones publicas de informacion y concienciacion se
realizaran en formatos inclusivos, accesibles y comprensibles.

3. Las administraciones publicas promoveran y garantizaran
la adopcién de medidas de promociéon de la salud, prevencion,
diagnéstico precoz y tratamiento integral en relaciéon al consumo
infantil y adolescente de alcohol, tabaco, drogas y otras conductas
adictivas.

4. Para garantizar que las acciones de prevencién de las administraciones
publicas abarquen a la totalidad de la poblacién menor de edad de la
Comunitat Valenciana, en las bases reguladoras de las subvenciones
destinadas a estas acciones se tendran en cuenta criterios de equidad
territorial y en cuanto al peso relativo de esta en el conjunto de la poblacién.

5. Las autoridades publicas garantizaran, en el ejercicio de sus
competencias, el cumplimiento de la prohibicién de participar
en juegos y apuestas que establece la legislacion del juego de la
Comunitat Valenciana para las personas menores de dieciocho anos.
https://www.20minutos.es/noticia/4029395/0/la-nueva-ley-valenciana-del-juego-vetara-a-menores-y-

ludopatas-en-los-locales/
Recuperado el 27 de Octubre de 2019.
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6. Los proveedores de servicios de apuestas en linea, de telefonia e
Internet, los establecimientos abiertos al publico en los que se facilite el
acceso a estos servicios, asi como quienes regenten establecimientos
publicos de hosteleria y similares en los que se haya autorizado la
instalaciéon de maquinas de juego de tipo B o recreativas con premio o
de juego de apuestas, habran de adoptar las medidas previstas en la
normativa sobre juego y sobre espectaculos, actividades recreativas y
establecimientos publicos, para garantizar que las personas menores de
dieciocho afios no utilizan ninguna de estas maquinas o servicios.

7. Los recursos Yy servicios asistenciales que atiendan a los nifios, nifias
y adolescentes que presenten problemas en materia de
drogodependencias y otros trastornos adictivos deben garantizar que las
intervenciones terapéuticas se ajusten al perfil y caracteristicas de las
personas menores de edad, con enfoque en los factores psicosociales,
especialmente en aquellas personas menores de edad que presentan
problemas de salud mental.

Ademas, este precepto se encuentra dentro del Capitulo Sexto de esta Ley
de la Comunidad Valenciana 26/2018, de 21 de diciembre, de Derechos
y Garantias de la Infancia y la Adolescencia, que pretende desarrollar el
derecho a la salud, que adquiere una dimensién especial, y sin duda mucho
mas alta, que la reflejada dentro del texto constitucional, en el art. 43,
como mero principio rector de la politica social y econémica. A ello obliga el
interés superior del menor como criterio o garantia especial para el correcto
desarrollo integral del menor (art. 2 de la Ley Organica 1/1996, de 15 de
enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacién parcial del Cédigo
Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil)™.

14 Articulo 2. Interés superior del menor.

1. Todo menor tiene derecho a que su interés superior sea valorado y considerado como primordial en
todas las acciones y decisiones que le conciernan, tanto en el ambito publico como privado. En la
aplicacién de la presente ley y demas normas que le afecten, asi como en las medidas concernientes a
los menores que adopten las instituciones, publicas o privadas, los Tribunales, o los 6rganos legislativos
primara el interés superior de los mismos sobre cualquier otro interés legitimo que pudiera concurrir.
Las limitaciones a la capacidad de obrar de los menores se interpretaran de forma restrictiva y, en todo
caso, siempre en el interés superior del menor.

2. A efectos de la interpretacion y aplicacion en cada caso del interés superior del menor, se tendran en
cuenta los siguientes criterios generales, sin perjuicio de los establecidos en la legislacién especifica
aplicable, asi como de aquellos otros que puedan estimarse adecuados atendiendo a las circunstancias
concretas del supuesto:

a) La proteccion del derecho a la vida, supervivencia y desarrollo del menor y la satisfaccion de sus
necesidades basicas, tanto materiales, fisicas y educativas como emocionales y afectivas.
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b) La consideracion de los deseos, sentimientos y opiniones del menor, asi como su derecho a participar
progresivamente, en funcion de su edad, madurez, desarrollo y evolucién personal, en el proceso de
determinacion de su interés superior.

c) La conveniencia de que su vida y desarrollo tenga lugar en un entorno familiar adecuado vy libre de
violencia. Se priorizara la permanencia en su familia de origen y se preservara el mantenimiento de
sus relaciones familiares, siempre que sea posible y positivo para el menor. En caso de acordarse
una medida de proteccion, se priorizara el acogimiento familiar frente al residencial. Cuando el menor
hubiera sido separado de su nucleo familiar, se valoraran las posibilidades y conveniencia de su
retorno, teniendo en cuenta la evolucién de la familia desde que se adoptd la medida protectora y
primando siempre el interés y las necesidades del menor sobre las de la familia.

d) La preservacion de la identidad, cultura, religion, convicciones, orientacion e identidad sexual o idioma
del menor, asi como la no discriminacion del mismo por éstas o cualesquiera otras condiciones,
incluida la discapacidad, garantizando el desarrollo arménico de su personalidad.

3. Estos criterios se ponderaran teniendo en cuenta los siguientes elementos generales:

a) La edad y madurez del menor.

b) La necesidad de garantizar su igualdad y no discriminacién por su especial vulnerabilidad, ya sea
por la carencia de entorno familiar, sufrir maltrato, su discapacidad, su orientacion e identidad sexual,
su condicion de refugiado, solicitante de asilo o proteccién subsidiaria, su pertenencia a una minoria
étnica, o cualquier otra caracteristica o circunstancia relevante.

c) Elirreversible efecto del transcurso del tiempo en su desarrollo.

d) La necesidad de estabilidad de las soluciones que se adopten para promover la efectiva integracién
y desarrollo del menor en la sociedad, asi como de minimizar los riesgos que cualquier cambio de
situacién material o emocional pueda ocasionar en su personalidad y desarrollo futuro.

e) La preparacién del transito a la edad adulta e independiente, de acuerdo con sus capacidades y
circunstancias personales.

f) Aquellos otros elementos de ponderacion que, en el supuesto concreto, sean considerados pertinentes
y respeten los derechos de los menores.

Los anteriores elementos deberan ser valorados conjuntamente, conforme a los principios de necesidad
y proporcionalidad, de forma que la medida que se adopte en el interés superior del menor no restrinja
o limite mas derechos que los que ampara.

4. En caso de concurrir cualquier otro interés legitimo junto al interés superior del menor deberan
priorizarse las medidas que, respondiendo a este interés, respeten también los otros intereses
legitimos presentes.

En caso de que no puedan respetarse todos los intereses legitimos concurrentes, debera primar el interés
superior del menor sobre cualquier otro interés legitimo que pudiera concurrir.

Las decisiones y medidas adoptadas en interés superior del menor deberan valorar en todo caso los
derechos fundamentales de otras personas que pudieran verse afectados.

5. Toda medida en el interés superior del menor debera ser adoptada respetando las debidas garantias
del proceso y, en particular:

a) Los derechos del menor a ser informado, oido y escuchado, y a participar en el proceso de acuerdo
con la normativa vigente.

b) La intervencién en el proceso de profesionales cualificados o expertos. En caso necesario, estos
profesionales han de contar con la formacion suficiente para determinar las especificas necesidades
de los nifios con discapacidad. En las decisiones especialmente relevantes que afecten al menor se
contara con el informe colegiado de un grupo técnico y multidisciplinar especializado en los ambitos
adecuados.

c) La participacion de progenitores, tutores o representantes legales del menor o de un defensor judicial
si hubiera conflicto o discrepancia con ellos y del Ministerio Fiscal en el proceso en defensa de sus
intereses.

d) La adopciéon de una decisiéon que incluya en su motivacion los criterios utilizados, los elementos
aplicados al ponderar los criterios entre si y con otros intereses presentes y futuros, y las garantias
procesales respetadas.



En este contexto, el art. 37 nos recuerda que las actuaciones de promocién
de la salud dirigidas a la poblacién infantil y adolescente que lleve a cabo
la Generalitat se deben implementar garantizando la plena accesibilidad
universal y se deben basar tanto en el fomento de los conocimientos, las
habilidades y las capacidades que favorezcan comportamientos saludables,
incluyendo una adecuada alimentacion y actividad fisica, como en el
fomento de las condiciones sociales, ambientales y econdmicas que influyan
positivamente sobre la salud y el bienestar de esta poblacion.

Atal efecto, la Conselleria competente en Sanidad Universal y Salud Publica
elaborara un catalogo de programas de promocion de salud dirigidos a la
infancia y adolescencia. Se trata efectivamente de desarrollar politicas
publicas autonémicas concretas para preservar este bien juridico.

La Generalitat ademas, segun el art. 39 de esta misma Ley valenciana,
promovera los recursos e intervenciones necesarias para la promocion de la
salud mental infantil y adolescente y la prevencién de los trastornos mentales
en esta poblacion segun los manuales de diagndstico internacionalmente
aceptados.

Estas acciones estaran dirigidas tanto a las nifas, nifios y adolescentes
como a sus progenitores, al personal docente y a la poblacién en general.
Asimismo, la Conselleria competente en materia de sanidad procurara la
asistencia, rehabilitacion e inclusion de quienes presenten problemas de
salud mental, principalmente a partir de las USMIA en ratio y distribucion
suficiente. Desarrollara, asimismo, estrategias de coordinacién y colaboracion
entre las Consellerias con competencias en este ambito para garantizar una
adecuada atencion, siguiendo los fundamentos de la estrategia valenciana
de salud mental y el pacto autonémico para la atencién de personas con
trastorno mental grave, para garantizar un diagnéstico precoz y establecer
una atencion transversal centrada en el menor mediante un modelo
comunitario e integrador que prime la atencion psicosocial a los tratamientos
farmacoldgicos.

En este momento debemos recordar que las adicciones al juego suponen una
seria patologia, que, como acabamos de ver, esta cada vez mas extendida
entre los mas jovenes.

e) La existencia de recursos que permitan revisar la decisién adoptada que no haya considerado el
interés superior del menor como primordial o en el caso en que el propio desarrollo del menor o
cambios significativos en las circunstancias que motivaron dicha decisién hagan necesario revisarla.
Los menores gozaran del derecho a la asistencia juridica gratuita en los casos legalmente previstos.
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4.3.2. Comunidad de Madrid

La Comunidad de Madrid, por su parte trabaja para que las casas de apuestas
guarden un minimo de 100 metros de distancia con los centros educativos no
universitarios (colegios e institutos). También pretende endurecer el control
de acceso.

El Gobierno autonémico elaborara una nueva normativa también para vigilar
especialmente la publicidad de esta actividad. También pretende controlar
los horarios de emision para evitar que se utilice el “gancho” de personajes
publicos para promover el juego y “planificar el crecimiento anual” de locales
dedicados a las apuestas, de manera que se encuentre el “equilibrio” entre
el crecimiento de la actividad econdémica y la proteccién de los jévenes.

En la Comunidad de Madrid existen 670 establecimientos de juego. Un 5,8
por ciento de estudiantes de secundaria jugaron dinero online y un 13,73
hicieron apuestas presenciales, segun datos oficiales. En la ultima normativa
aprobada por la Comunidad sobre este sector, el pasado mes de mayo, se
fijaba una distancia minima de 100 metros entre los locales de apuestas y los
centros educativos, y se daba un plazo de 10 afos a los que ya estuvieran
abiertos para adaptarse o cerrar. Ahora este periodo podria replantearse,
aunque siempre atendiendo a la seguridad juridica'®.

Ademas, también se establecen en la norma actual multas de hasta 9.000
euros para los locales en los que se pudiera detectar la presencia de
menores, algo prohibido y que se considera falta grave. Ahora se estudia
la posibilidad de que esa accién pase a tipificarse como falta muy grave, lo
cual implicaria sanciones de hasta 600.000 euros, de manera que no resulte
rentable pagar la multa. La modificacion legal parece ser que replanteara la
oferta de productos que se vinculan a la apuesta, como bebidas.

Ademas, la Comunidad de Madrid reflexiona sobre los beneficios que podria
aportar poner en marcha un Observatorio de prevencién e investigacion
sobre ludopatia y nuevas tecnologias en adolescentes y nifios, que contara
con una mesa de trabajo de expertos en adicciones y del sector, y disefiara
las estrategias de lucha para combatir este fendémeno?.

Como vemos, se trata de una serie de medidas legales y reglamentarias,
ya a punto de ser aprobadas, de naturaleza transversal. La aplicacién de

15 https://www.abc.es/espana/madrid/abci-nueva-ley-juego-multas-hasta-600000-euros-entrada-
menores-y-sin-famosos-anuncios-201910020039_noticia.html
Recuperado el 29 de octubre de 2019.

16 Ibidem. Recuperado el 29 de octubre de 2019.
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esta normativa debera ir acompafada de politicas publicas activas de
informacion y formacién; asi como de control e inspeccién. Estas suelen
ser las herramientas mas eficaces para que las leyes y normas de otra
naturaleza no queden derogadas por el desuso.

Resulta fundamental realizar una profunda reflexién sobre las faltas tipificadas
como graves para, algunas de ellas, transformarlas en muy graves y que no
pueda resultar rentable hacer frente a la correspondiente sancion. No es
poco frecuente que las sanciones se vayan quedando desfasadas y fruto
de esa atonia entre acto u omisién y sancién se produzca una deflacion en
el valor econdmico de las sanciones. Ante esta realidad los operadores del
juego optan por afrontar las consecuencias.

4.3.3. Comunidad Catalana

El Ayuntamiento de Barcelona prohibira abrir locales de juego para combatir
la ludopatia. Es la primera ciudad de Espafa que lo hace. La capital catalana
se ha convertido en la primera ciudad espafiola que prohibe abrir o ampliar
locales de juegos de azar y apuestas, bingos y casinos, con el objetivo
de luchar contra la ludopatia. La medida se ha publicado en el Boletin
Oficial de la Provincia de Barcelona (BOP) y ha entrado en vigor. Es un
veto que afectara a estos establecimientos durante un afio, tiempo que el
Ayuntamiento utilizara para redactar un plan de usos con el objetivo de
regular la implantacién de estos negocios en la ciudad.

Este propondra un decrecimiento de los locales de este tipo en Barcelona,
que actualmente son 53 —35 salones recreativos, 17 bingos y un casino—,
principalmente mediante dos vias: por un lado, establecera que cuando cierre
uno, no se podra abrir otro que lo sustituya, y por el otro, que la distancia
que separa los centros sanitarios y educativos debera ser superior a la
que marca ahora la Generalitat, que es de 100 metros. Con esta segunda
medida, algunos de los locales actuales pasaran a ser «irregulares» segun
la normativa municipal. El Govern podria alinearse con el Ayuntamiento para
publicar una norma restrictiva que terminase por cerrarlos.

Ciertamente la medida nos parece oportuna y ajustada a la realidad de
los hechos, pero juridicamente y por la fuerza vinculante de los derechos
adquiridos, de la seguridad juridica y de lairretroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos o no favorables, se deberia motivar especialmente
sobre bienes y derechos de especial valor que puedan resultar en peligro o
vulnerados por estos meros operadores del mercado. Logicamente estas



medidas restrictivas deben cerrar cualquier posibilidad a otros operadores,
ya sean nacionales o de otra nacionalidad.

Ahora mismo, y segun fuentes del propio consistorio catalan, parece
necesaria y muy razonable la medida por las patologias que se han generado
y que resultan muy dificiles de tratar.

Por su parte, se ha sefialado que segun el Ministerio de Sanidad, Consumo
y Bienestar Social, el 0,4% de la poblacién de entre 15 y 64 afios padece un
trastorno por juego problematico, porcentaje que en Cataluia equivale a unas
20.000 personas, y ha alertado de que este comporta mas probabilidades de
desarrollar «depresion y ansiedad y adiccion al tabaco, al alcohol y a otras
drogas’’.

Los datos de Hacienda muestran que el numero de personas registradas en
el Estado para jugar “online” «ha aumentado exponencialmente», al pasar
de 637.000 en 2013 a 1,47 millones en 2018. Por este motivo, ha anunciado,
el Ayuntamiento de Barcelona ha aprobado inhibir la conexion a paginas
web de juego en linea en los edificios municipales.

Esta no es la unica medida que se suma a la de impedir abrir salones
recreativos, bingos y casinos. También se ha aprobado prohibir la publicidad
del sector del juego en la red de Transports Metropolitans de Barcelona
(TMB) y en la via publica. Ademas, en los contratos y convocatorias de
subvenciones municipales para empresas, se introduciran clausulas para
que los participantes inhiban la conexién a webs de juego “online” o velen
por la sensibilizacién contra la ludopatia. Ademas, se crearan programas de
prevencion dirigidos a las escuelas y se generaran sistemas de informacion
para obtener datos municipales sobre la adiccion al juego.

El gobierno municipal pretende asi excitar al resto de administraciones para
que hagan el trabajo que les corresponde en su ambito competencial; sobre
todo, al Estado, para que sea mas restrictivo en la regulacion de la publicidad
del sector.

4.3.4. Comunidad Andaluza
En Andalucia, hace sdélo unos dias, el Parlamento rechazé la nueva Ley del

Juego por 57 votos en contra y 46 a favor. Se trataba de la proposicién de Ley
sobre el juego de azar, que sélo conté con el apoyo del PSOE -que la llevo

17 https://www.20minutos.es/noticia/4024420/0/barcelona-prohibe-abrir-nuevos-locales-de-juego-y-
apuestas-para-evitar-adicciones/
Recuperado de esta fuente el 28 de octubre de 2019.

54



a Pleno- y de Adelante Andalucia. Esta propuesta choco con la oposicion de
PP, Ciudadanos y Vox.

Segun manifesté una diputada del PSOE que defendio el proyecto de Ley,
esta propuesta legislativa es “de piel, de sentimiento, de lo mucho que sufren
algunas personas”.

Segun esta misma fuente, el juego es “la heroina del siglo XXI”, sobre todo
para los jovenes. EI PSOE propone que Canal Sur “jamas” emita publicidad
de juego por ley. “Ahora no lo hace”, ha reconocido. “Queremos ademas
que a menos de 500 metros de un colegio o centro de ocio para jévenes no
se pueda abrir una de esos comercio de apuestas o0 que en menos de 250
metros no pueda haber dos casas de apuestas”.

El resto de fuerzas politicas parece haber votado en contra de la propuesta
anunciando que la Junta de Andalucia prepara una legislacion propia y han
criticado que no se espere a una legislacion nacional para desarrollar su Ley,
puesto que el juego de azar es competencia nacional®,

Como vemos, debido alincremento de laludopatia, las diversas Comunidades
proponen medidas concretas para prohibir las agresivas formas de publicidad;
sobre todo proyectadas hacia los mas jovenes.

De cualquier forma es un tema complejo, toda vez que se debe diseccionar
muy bien la concreta materia, que forme parte de la competencia estatal,
autonoémica o local, para que no pueda prosperar un conflicto positivo de
competencias ante el Tribunal Constitucional o se vulnere la legislacion
estatal en la concreta “intensidad” relativa a la muy genérica competencia
del juego, que como vemos solapa espacios materiales en cuanto a su
regulacién. Todo ello sin contar con las pocas pautas que ya vimos recogidas
en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea.

El proyecto de Ley rechazado tenia el objetivo de actualizar algunos articulos
y disposiciones de la Ley 2/1986 del 19 de abril, del juego y apuestas de la
Comunidad Auténoma de Andalucia (BOE-A-198614184). Si bien es cierto
que dicha ley ha sido actualizada en algunos apartados en sendos decretos
y ordenes (la mayoria referidas a aspectos concretos)', la Ley de 1968

18 https://sevilla.abc.es/andalucia/sevi-parlamento-andalucia-rechaza-ley-juego-presentada-
psoe-201910091832_noticia.html
Recuperado de esta fuente el 28 de octubre de 2019.

19 https://www.juntadeandalucia.es/organismos/haciendaindustriayenergia/areas/tributos-juegos/juego/
paginas/juego-legislacion.html.
Recuperado el 30 de noviembre de 2019.



sigue siendo la base juridica de la regulacion del juego en esta comunidad
auténoma.

La Ley define ala Comision del Juego y apuestas de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, presidida por el Consejero de Gobernacion, como 6rgano de
estudio, coordinacién y control. Entre las responsabilidades de la Comision
se encuentran emitir informes a instancias superiores, proponer acciones
sancionadoras, elaborar estadisticas y proponer planificacién en materia del
juego. La Consejeria de Gobernacion tiene la potestad de determinar las
normas rectoras del juego y las apuestas (ambito de aplicacion, requisitos
de los operadores, régimen de autorizaciones, normas técnicas, horarios y
documentacién y control administrativo y de explotacion.

La Ley dispone que la organizacién, practica y desarrollo de juegos exclusivos
de casino, bingo, maquinas recreativas y de azar, boletos; asi como rifas y
tombolas, requieran una autorizacién previa de la Administracion. Quedan
también sujetas a licencias las actividades relacionadas con las apuestas
hipicas (internas y externas), de galgos y cualquier otra actividad deportiva o
de competicion. Quedan exentas de estas disposiciones las actividades con
fines publicitarios o promocionales siempre que la participacion sea gratuita
y en ningun caso exista sobreprecio.

Se definen como operadores las empresas dedicadas a la gestion o
explotacion de juegos y apuestas, los locales en los que se lleven a cabo
las actividades y las personas naturales y juridicas que intervengan en la
gestion, explotacién y practica de los juegos de apuestas. Los empleados que
participen directamente en la practica de juegos y apuestas no podran tener
participacion en la sociedad titular de la empresa. Se define explicitamente
los establecimientos en los que se podran realizar las actividades de juego y
apuestas: casinos, salas de bingo y salones de juego, dejando un pequefio
resquicio a maquinas recreativas y de azar en establecimientos de hosteleria
0 espacios habilitados para rifas y tdmbolas.

Quedan fuera de la definicibn de operadores los juegos y competiciones
de puro pasatiempo o recreo (uso social o familiar) que no produzcan
transferencias econémicas y no supongan lucro.

Se tipifican los procedimientos y regimenes sancionadores, asi como las
modalidades vy tipologias de juegos de azar y de apuestas. La Ley no
incluye referencias a los derechos y libertades de los usuarios de los juegos
y apuestas.



Entre las modificaciones y disposiciones que actualizan algunos articulos
muy importantes (y que han sido rechazados en el Parlamento de Andalucia)
se destaca: la prohibicion de entrada a menores de edad, personas con
capacidades intelectuales y volitivas reducidas (estar bajo los efectos del
alcohol u otros estupefacientes), distancia de 500 metros de centros publicos
con afluencia de menores y jévenes ( ensefianza y otros), verificacion de la
identidad del usuario por medios electrénicos, y la mas importante, en el
articulo dos, sobre la prohibicion de publicidad en de empresas de juego
0 que inciten al juego y apuestas en medios de comunicacion publicos
independientemente del horario.

4.3.5. Comunidad de Aragon

La ley 2/2000, de 28 de junio, establece las directrices generales para la
regulacion del Juego y de las Apuestas en la comunidad auténoma de
Aragén. La ley esta estructurada en siete titulos, los cuales emulan a los
articulos de ofras legislaciones autondmicas. Por ejemplo, se define el
Catalogo de Juegos y Apuestas del a Comunidad Auténoma de Aragén,
se define al Departamento de Presidencia como érgano competente en
el establecimiento y gestion y se crea el Registro General del Juego de la
Comunidad de Aragon para reforzar el control.

La ley contempla distintas modalidades de juego, tipificando su naturaleza
y definiendo para cada una de ellas una serie de requisitos concretos. Asi
mismo, se regulan las labores de inspeccidn, la colaboracién con la Policia
Nacional, y el régimen sancionador. Un aspecto diferencial de laley aragonesa
es la creacién de una tasa por la prestacién de servicios administrativos y
técnicos en materia de juego.

Laley incluye una disposicién adicional especifica para abordar la prevencién
de la ludopatia, alineando la mencionada ley con los aspectos sociales del
juego, la proteccidon a colectivos vulnerables (menores, incapacitados),
promoviendo la necesaria informacién y actividades para aminorar la
ludopatia colaborando con asociaciones de afectados.

La ley no establece restricciones especiales de publicidad ni de identificacién
de usuarios mayores de edad (se menciona que el acceso debe controlarse,
pero nada mas). Recientemente se han publicado sendas noticias advirtiendo
de la intencion del ejecutivo autondémico de regular la publicidad de las
empresas y establecimientos destinados al juego y las apuestas®.

20 https://www.elperiodicodearagon.com/noticias/aragon/mapa-normativo-juego_1319457.html
Accedido 30 de Noviembre de 2019
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Aragén presenta un caso particular dentro del territorio nacional, ya que un
total de 2.762 personas se han inscrito voluntariamente en el Registro de
Jugadores Prohibidos. Esta cifra supone un 6,5% del total a nivel nacional,
siendo el peso de esa CCAA muy inferior en la poblacién general.

4.3.6. Principado de Asturias

El ejercicio de la competencia exclusiva sobre el juego y las apuestas se
aprobo mediante la Ley del Principado de Asturias 3/2001, de 4 de mayo, de
Juego y Apuestas, con el fin de proceder a la ordenacion general y sistematica
de las actividades del juego y las apuestas en el ambito de la Comunidad
Auténoma. Desde su aprobacion dicha ley ha sido actualizada numerosas
veces, siendo la modificacién 6/2014 del 6 de Junio la mas sustancial y la
mas reciente?'.

Entre los aspectos mas destacados de la ley se incluyen la creacién del
Catalogo de Juegos y Apuestas del Principado de Asturias como instrumento
basico para la ordenacion, modalidad y tipificacion de juegos y apuestas
(casinos, bingos, recreativas, etc...). Ademas, dicha ley regula la creacion
de un Registro General de Juegos y Apuestas, en el cual es obligatorio estar
inscrito para obtener la licencia de operacion correspondiente. Por ultimo la
ley establece la normativa basica sobre acceso a locales de juego y apuestas
y restricciones y proteccion a colectivos vulnerables (limitacion de publicidad
e incitacion, restriccion en la ubicacion de establecimientos cerca de centros
de ensefanza, atencidon a menores o incapacitados judicialmente).

El 11 de Abril de 2019 el Consejo de Gobierno autorizé una serie de medidas
para el control de la ludopatia que afectaran a los salones de juego. Para ello
se aprobd una modificacién de la normativa sobre maquinas recreativas y
de azar por la que a partir de ahora, todos los usuarios deberan identificarse
(anteriormente solo eran menores). Segun el registro de personas sin permiso
para acceder a este tipo de establecimientos, en el Principado de Asturias
hay mas de 700 adultos con problemas de adiccion al juego o ludopatia que
voluntariamente (o de forma inducida) han decidido restringir su acceso a
este tipo de establecimientos.

En el Principado de Asturias se prohibe la apertura de salones de juego a
menos de 100 metros de centros escolares. Cabe destacar que, ante la ante
la avalancha de solicitudes de licencia, el gobierno ha establecido un periodo

21 https://sede.asturias.es/bopa/2014/06/27/2014-11238.pdf Accedido 1 de Diciembre 2019



de suspension en las concesiones para abrir nuevos establecimientos de
juego hasta que establezca los criterios.

El Gobierno ha anticipado que la regulacion se culminara en la préoxima
legislatura y tendra en cuenta elementos como el numero de habitantes,
la distribucién y la distancia entre las casas de juego a la hora de autorizar
nuevas aperturas.

Segun la directora general de Interior, el sector del juego emplea a 1300
personas en Asturias y esta controlado por la administracion publica y con
un seguimiento riguroso y permanente por parte del grupo de Inspeccién del
Principado, dotado de 5 efectivos del CNP.

4.3.7. Comunidad de Galicia

La Ley 14/1985, de 23 de octubre, regula los juegos y apuestas en esta
Comunidad Auténoma. Si bien se han ido realizando modificaciones legales
y reglamentos en afios posteriores, recientemente (marzo de 2019) se ha
realizado un anteproyecto de ley que viene a actualizar el marco juridico
que se ajuste a las circunstancias sociales, econdmicas y administrativas
de la actualidad. El anteproyecto se estructura en disposiciones generales,
organos competentes, tipologias de juego y apuestas, locales y empresas y
por ultimo el régimen y procedimientos de sancion.

El nuevo anteproyecto reconoce las caracteristicas intrinsecas del entorno
del juego y de las apuestas y apuesta por establecer mecanismos que
ofrezcan seguridad a las personas (con referencias claras a las leyes de
salud publica) respetando la libertad en las actividades econémicas.

Se establecen nuevos mecanismos de control a priori para la concesién de
licencias, y proponenlimites enla planificacion del nimero de establecimientos
destinados al juego en territorio gallego.

En armonia con otras leyes, se determina que todos los establecimientos de
juego deben tener control de acceso, tanto para evitar la entrada de menores
de edad como de autoprohibidos. Otra de las cuestiones destacadas es la
regulacion de la publicidad, que si bien emplaza a un desarrollo reglamentario
posterior, determina que solo se permite la publicidad en prensa escrita y
limitada a determinados supuestos, asi como en los Locales especificos de
Juego.



Por ultimo, el articulo 30 del anteproyecto delimita la distancia minima que
debe existir entre locales de Juego (300 metros) y la distancia a centros en
los que haya menores (150 metros).

La entrada en vigor de esta ley no ha sido suficiente y recientemente el
ejecutivo autondmico se ha visto obligado a detener la concesion de licencias
para operar en materia de juego y apuestas??, quedando en 118 salones de
juego y 41 casas de apuestas. En Galicia se estima que un 23,8% de los
jovenes entre 12 y 17 aifos ha apostado alguna vez, y que cerca de 500
adolescentes presentan diagndstico de ludopatia.

4.3.8. Comunidad de Castillay Leén

La ley reguladora del Juego y de las Apuestas de Castilla y Ledn (Ley
4/1998, de 24 de Junio) ha sido revisada en octubre de 2017 para aportar
modificaciones a articulos significativos y que tienen la finalidad de actualizar
los mecanismos de control y responsabilidades de los establecimientos y
empresas que desarrollan y practican el juego y las apuestas.

En consonancia con otras comunidades auténomas, la Ley dispone un
Catalogo de Juegos y Apuestas de Castilla y Ledn que rige la tipologia y
modalidad de los juegos y apuestas. El mecanismo principal de control es
la emisién de licencias, que deben ser aprobadas previa solicitud expresa
y tras cumplir una serie de requisitos. Una diferencia notable es que
ciertas atribuciones en materia de regulacién y reglamentaciéon quedan a
expensas de la Junta de Castilla y Ledn, y no de una Comisién que depende
directamente de Presidencia (como si ocurren en la mayoria de Comunidades
Auténomas).

La actualizacion introducida en 2017 se centra en reducir tramites
administrativos, equiparar a las empresas del juego y establecimientos y
clarificar la regulacién respecto a la modalidad de maquinas que tengan
dichos establecimientos. Asi, se suprime la autorizacion de apertura y
funcionamiento de los salones de juego, sustituyéndola por una declaracion
responsable de funcionamiento, asumiendo que este tramite es suficiente
para acometer las labores de control.

De esta comunidad autébnoma se destaca la ausencia de normativa
especifica para la proteccion de los usuarios (menores y autoexcluidos)
y para la preservacion de distancia entre salones de juego y centros de

22 https://www.lavozdegalicia.es/noticia/sociedad/2019/05/16/galicia-paraliza-creacion-nuevos-
salones-juego-casas-apuestas/0003_201905G16P25991.htm Accedido el 28 de Noviembre 2019



afluencia de menores. La citada ley tampoco explicita ningun articulo relativo
a la limitacion publicitaria, mas alla de directrices generales aplicables a
otros tipos de publicidad.

4.3.9. Comunidad de Castilla- La Mancha

La Ley 4/1999, de 31 de marzo nace al hilo de la transferencia de funciones
en materia reguladora del juego y de las apuestas a las comunidades
auténomas. El propésito de la ley era el de permitir el desarrollo de las
actividades garantizando la seguridad de usuarios y empresas. No obstante,
el preambulo de dicha ley admite que las circunstancias han cambiado
radicalmente y que la irrupcion de las nuevas tecnologias han requerido
una actualizacién profunda de la ley a fin de responder a las circunstancias
actuales y a la proteccion de colectivos vulnerables.

La actual ley del Juego es muy parecida a otras leyes analizadas en este
informe, si bien no destaca por una excesiva restriccion. Esta flexibilidad
ha propiciado la apertura de numerosos establecimientos. Por ejemplo,
en Octubre de 2019 el Ayuntamiento de Talavera aprobd por unanimidad
congelar la aprobacién de licencias a la espera de la actualizacion de la
nueva ley®.

En palabras del actual Consejero de Hacienda Administraciones Publicas,
Juan Alfonso Ruiz Molina®, la revisién legislativa tiene tres objetivos
principales: el primero es proteger a los colectivos mas vulnerables de
los posibles efectos negativos de este tipo de actividad, para ello la ley
hara hincapié en la prevencién y el fomento del Juego Responsable. Esto
ofrece una vertiente poco trabajada en otras leyes, ya que pone empefo
en el caracter educativo con menores y con asociaciones de ludopatia. En
segundo lugar, se endureceran los requisitos para la concesién de licencias
de operacion, relacionando el nimero de establecimientos en funcion
de las caracteristicas del municipio y su poblacion, estableciendo una
distancia minima entre los locales de juego y los centros escolares y entre
los propios establecimientos. En tercer lugar, la ley también pondra el foco
sobre la actividad de inspeccidn, incrementando los recursos propios de la
consejeria competente y la coordinacion con la Policia Nacional para velar

23 https://www.cmmedia.es/noticias/castilla-la-mancha/la-nueva-ley-del-juego-de-clm-apuesta-por-la-
prevencion-talavera-pionera-en-la-regulacion-de-casas-de-apuestas/ Accedido el 29 de Noviembre
de 2019

24 https://play.cadenaser.com/audio/005RD010000000263498/ Accedido 29 de Noviembre de 2019
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por el escrupuloso cumplimiento de la legalidad. Asi mismo, la revisién de la
ley también contempla un endurecimiento del régimen sancionador.

La actualizacién de la Ley ayudara a Castilla-La Mancha ponerse al nivel de
otras comunidades auténomas, si bien, no se explicita la consideracion de
mecanismos de control por identificacion de usuarios y restricciones en la
publicidad.

4.3.10. Comunidad de Cantabria

Por otra parte, en Cantabria salié a la luz que la Ley de Acompafamiento a
los presupuestos incluiria una modificacion de la Ley del Juego.

Las casas de juegos y apuestas tendran que situarse a un minimo de 500
metros de los centros educativos y de 250 metros en el caso de centros de
rehabilitacién de juego patolégico. También se contemplan medidas en el
plano fiscal: se incrementa dos puntos el tipo de gravamen de las apuestas
en dos puntos porcentuales dejandolo en el 12%.

Es una medida incluida en la Ley de Medidas Fiscales y Administrativas, la
conocida como Ley de Acompafiamiento a los presupuestos, que ademas
de regular tasas se suele utilizar para modificar otras leyes.

Ya existian, por ley, distancias entre los propios salones, de 500 metros.
Ahora se amplia a otros establecimientos similares como bingos, casinos o
casas de apuestas. Y se incorpora a esas limitaciones de distancias a los
centros educativos.

Esta distancia, tomada como referencia el recorrido peatonal mas corto entre
las puertas de acceso a cada uno, afecta a centros de educacioén primaria,
secundaria, bachillerato y formacién profesional. La medida afecta también
a centros de salud mental dependientes de la Consejeria de Sanidad o que
reciban subvenciones de este departamento.

No obstante, son medidas que tienen excepciones: los establecimientos que
ya tengan autorizacion, a los que se les exime de cumplir este nuevo requisito
en sucesivas renovaciones de la autorizacién, ni también a aquellos que
hayan iniciado el tramite seis meses antes de la entrada en vigor de esta ley.

Las mayores restricciones en la apertura de casas de apuestas es algo que
habian pedido ya distintas instituciones en Cantabria, como el Parlamento
0 varios ayuntamiento en los que se aprobaron mociones planteadas por
Izquierda Unida o Podemos, dentro de una preocupacién generalizada
expresada por colectivos como Proyecto Hombre.
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Por otro lado, el Gobierno explica que el Servicio de Juego y Espectaculos
ha detectado un cambio en el perfil de los jugadores, siendo cada vez mas
jévenes, debido al juego on-line, que en Espafia entré en vigor en el ano
2011, destacando como especialmente atractivas para ellos, las apuestas
deportivas, los que sufre la adiccion al juego son los jévenes en una franja
de edad entre 18 y 25 anos, que pueden tener acceso libre a los locales de
juego, al ser mayores de edad.

El Servicio de Juego ha detectado en los dos ultimos afios un aumento
significativo de las consultas previas de viabilidad para la apertura de estos
salones. Asi en el afo 2019 se han autorizado 40 salones, frente a una
media de 20 salones por afio en el periodo 2010 a 2017, un numero muy
elevado para la superficie y poblacién de Cantabria.

Ademas, se remiten a la Estrategia de juego responsable en Espafia, que
nace como instrumento de coordinacion entre la sociedad civil, la industria
de juegos de azar y las distintas Administraciones.

Actualmente, desde el Serviciode Juegoy Espectaculos se estamodernizando
el Registro de Interdicciones de Acceso al Juego para mejorar el sistema de
autoexclusion de juego y se ha desarrollado una web puedan encontrar toda
la informacién relacionada con el juego responsable y la autoprohibicién en
Cantabria.

Asimismo, desde la Direccién General de Interior se esta trabajando en el
seno de un grupo de trabajo, que se cred en 2018, mediante la cual se
iniciaron los pasos para la elaboracién de un futuro Programa de Juego
Responsable de la Comunidad Auténoma de Cantabria. El objeto de este
grupo de trabajo es el de analizar la situacion en Cantabria de la practica del
juego en los jovenes y reforzar la vigilancia de la situacion para evitar que
se produzcan los efectos nocivos del juego en este sector tan vulnerable®.

4.3.11. Comunidad de Extremadura

En Extremadura, el Consejo de Gobierno ha aprobado mediante Decreto el
Catalogo de Juegos y Apuestas de la Comunidad Autbnoma de Extremadura.
De cada juego y apuesta incluida en dicho Catalogo se especificaran las
diferentes denominaciones, las modalidades posibles, los elementos
necesarios para practicarlo. Las reglas esenciales que es preciso aplicar
mradio.commm9/11/14/Ias-casas-de-apuestas-tendran-que-estar-a-mas-de-SOO-

metros-de-colegios-e-institutos/
Recuperado de esta fuente el 25 de noviembre de 2019.



en los Juegos y Apuestas incluidas en el Catalogo, se regularan mediante
Orden de la Consejeria de Economia, Industria y Hacienda.

* Los Juegos y Apuestas no incluidos en el Catalogo, o no amparados
por el Estado, tendran la consideracion legal de prohibidos a todos los
efectos.

» La practica de los juegos y apuestas a los que se refiere la presente
Ley, solo podra efectuarse con el material ajustado a los modelos
homologados, que tendra la consideracidn de material de comercio
restringido.

» El material no homologado que se use en la practica de los juegos y
apuestas que se regulan en esta Ley se reputara material clandestino
y sera objeto de comiso.

* La fabricacion, comercializacién, distribucién y mantenimiento del
material de juego y apuestas requerird autorizacién administrativa
previa, en los términos previstos en los reglamentos especificos.

+ La Junta de Extremadura acreditara los centros de homologacién y las
condiciones técnicas del material de juego.

+ Tendran la consideracion de establecimientos de juego aquellos
locales que, reuniendo los requisitos exigidos en esta Ley y en las
disposiciones reglamentarias que los desarrollen, sean expresamente
autorizados para la practica de los juegos permitidos.

El Consejo de Gobierno de Extremadura dio luz verde en febrero al decreto
ley para el Fomento del Juego Responsable, que modificaba una norma
de 1998 vy, entre otros aspectos, establece una distancia minima de 300
metros entre las casas de apuestas y escuelas, prohibe el acceso al juego a
menores, personas inscritas en el registro de limitaciones de acceso y a los
colectivos implicados en los eventos deportivos sobre los que se realice la
apuesta, y se establece un régimen de sanciones.

En cuanto a la publicidad, esta debera estar regulada por la norma estatal,
debera respetar la proteccién de menores y solo podra realizarla las
empresas con la autorizacién administrativa. Asimismo, no podra contener
imagenes sexistas, discriminatorias o xenofobas, deberda cumplir con los
principios del juego responsable, respetara los principios basicos del mismo
y debera advertir que la practica puede producir ludopatia.

Finalmente, debera promoverlos mecanismos de prohibicion eninstalaciones,
equipamientos, patrocinio o similares en todo tipo de apuestas deportivas.
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Actualmente en dicha comunidad las casas de apuestas siguen estando en
el punto de mira porque no paran de crecer. Las casas de apuestas no solo
han cambiado en los ultimos afos la estética de los barrios mas populares de
las ciudades y algunos pueblos extremefios, sino también el ocio de muchos
jévenes de la region. Si no hubiera sido asi, el sector del juego presencial
no habria sido tan prolifico en tan poco tiempo. En el 2016 se contabilizaban
41 establecimientos de este tipo en Extremadura. A 31 de octubre del 2019
son 132 locales autorizados para realizar apuestas, repartidos en mas de 30
municipios extremenos.

De estos 132 locales en marcha, hay actualmente tres que estan tramitando
su cierre. Sin embargo, hay en marcha otras ocho nuevas solicitudes de
autorizacién de apertura, instalacion o funcionamiento de establecimientos
de juego: una en la provincia de Caceres y siete en la de Badajoz. Es decir,
que entre otras cosas, estos ocho nuevos negocios en estudio deberan
ubicarse a mas de 300 metros de algun centro educativo y también tendran
que contar con personal que controle el acceso de menores y personas
ludépatas.

La Asamblea de Extremadura dio el visto bueno la semana pasada a una
propuesta de impulso —a iniciativa de Unidas por Extremadura con una
enmienda del PP- para paralizar al menos durante un afo la autorizacion de
nuevos locales de apuestas en la region y desarrollar paralelamente una ley
contra la ludopatia.

Desde la Junta avanzan que se va a estudiar la peticion parlamentaria para
intentar desarrollarla y ponerla en marcha, mientras también se plantea
subir los impuestos a estos negocios que actualmente aportan cerca de
25 millones de euros anuales a las arcas regionales (incluido todo tipo de
juegos, no solo apuestas)®. La Loteria del Nifio, por ejemplo, se sirve de
nifos. Por eso, la prohibicion no es la mejor respuesta a la proliferacién de
las casas de apuestas dentro y fuera de Extremadura. Lo importante es la
prevencion y la educaciéon?.

26 https://lwww.europapress.es/extremadura/noticia-junta-aprueba-decreto-juego-exige-distancia-
minima-casas-apuestas-centros-educativos-20190205121311.html
Recuperado de esta fuente el 25 de noviembre de 2019
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4.3.12. Comunidad de las Islas Baleares

La actual Ley del Juego de las Islas Baleares, Ley 8/2014, de 1 de agosto,
del juego y las apuestas, y de acuerdo con lo establecido en la disposicion
final. Uno de los objetivos basicos de esta norma es proteger a los colectivos
mas vulnerables estableciendo los mecanismos necesarios que garanticen
la imprescindible proteccion de las personas menores de edad y de las
personas que hayan solicitado voluntariamente la no participacion en el
juego; cuestion esta ultima que, si bien estéa recogida en la Ley 8/2014, no lo
esta en el Decreto 55/2009, del 11 de septiembre.

En las Islas Baleares antes del verano de 2018, el sector del juego inicié una
carrera contrarreloj para triplicar su nimero de locales antes del mundial.
Aunque la cultura de las casas de apuestas esta mas arraigada en el mercado
britanico, se destaca que el aleman también esta lo suficientemente maduro
como para que las empresas estén interesadas en operar en todas las zonas
turisticas de la isla.

Un aspecto a tener en cuenta es que en las islas el sector esta en manos
de operadores que se encargan de gestionar estas apuestas, a las que se
puede sumar un quinto, aunque este ultimo no dispone en estos momentos
de establecimientos. Hay operadores muy potentes econdmicamente.

En 2019 en las Islas Baleares nos encontramos con que los expedientes
sancionadores por incumplir la Ley del Juego en Baleares se han multiplicado
por cuatro desde 2015, segun datos facilitados por la Direccién General
de Economia y Empresa del Gobierno. Esta situacién ha originado que el
numero total de expedientes incoados haya ascendido a 529, pero ha sido
en los ultimos afnos cuando se han disparado. Las propuestas de sancién en
los 529 expedientes incoados desde 2015 suman en total 5.244.088 euros.

El reglamento aprobado por el Gobierno incorpora limitaciones a la
implantacién de este tipo de establecimientos. Asi, deberan estar situados a
una distancia de al menos 100 metros de cualquier instalacién frecuentada
por menores de edad, desde zonas de ocio (como las que se encuentra en
parques publicos) a centros de ensefianza, pisos de acogida, o dependencias
deportivas destinadas a la infancia y la juventud.

Los responsables de estas instalaciones deberan acreditar que no acceden
a su interior clientes que no sean mayores de edad mediante la presentacion
de cualquier documento adecuado. Ademas, solo podra existir una casa



de apuestas en un radio de 250 metros, con la excepcion del municipio de
Palma donde esta distancia se amplia hasta los 500 metros.

El ejecutivo autondmico optd finalmente por no autorizar la apertura de
espacios para apuestas deportivas en hoteles y establecimientos de
restauracion. En cualquier caso, las salas de juego si podran contar con un
servicio de bar, pero la superficie que éste ocupe no puede superar el 30%
del espacio total de estas dependencias®.

Esta situacién ha originado numero total de expedientes incoados ha
ascendido a 529, pero ha sido en los ultimos afios cuando se han disparado.
Las propuestas de sancion en los 529 expedientes incoados desde 2015
suman en total 5.244.088 euros®.

4.3.13. Comunidad de Navarra

En este afio el Gobierno de Navarra ha decidido poner fin, de manera
temporal, a la apertura de nuevos locales de apuestas en la comunidad foral.
Durante los proximos seis meses no se podra aprobar ninguna autorizaciéon
de apertura para este tipo de negocio.

El vicepresidente ha sido el encargado de hacer el anuncio en rueda de
prensa, dejando paralizadas posibles nuevas licencias en la comunidad foral
hasta el 30 de abril del 2020. «Se trata de equilibrar los intereses. Debe
primar la salud publica». En Navarra hay actualmente 62 establecimientos
de apuestas y juego distribuidos también entre distintos operadores muy
arraigados.

El pasado 25 de octubre se constituyd en el érgano legislativo foral una
ponencia que tiene como mision abordar la nueva legislacion de la comunidad
en este ambito. Tendran seis meses -hasta el 25 de abril de 2020, con la
posibilidad de una prérroga- para recabar informacioén, tanto de actuaciones
en otras comunidades auténomas como de personas de la sociedad civil, con
el objetivo de redactar una proposicion de ley y aconsejar a los consistorios.

Se ha valorado en general, y politicamente, de manera muy positiva la
aprobacién de la moratoria. Es una medida importante mientras se cambia
la legislacion. Asi hay un espacio de tiempo suficiente para hacer cambios
en la legislacion estatal, comunitaria y local.

28 https://www.ultimahora.es/noticias/local/2019/04/27/1075683/sanciones-salas-juego-baleares-han-
multiplicado-por-cuatro-desde-2015.html. Recuperado el 25 de noviembre de 2019

29 https://www.diariodemallorca.es/mallorca/2018/03/31/baleares-cuenta-50-salas-apuestas/1300304.
html Recuperado de esta fuente el 25 de noviembre de 2019
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El crecimiento de este modelo de negocio en los ultimos afios, muy atractivo
entre los mas jovenes, ha provocado que cada vez mas voces reclamen
condiciones mas duras para la implantacién de nuevos locales y cambios
en su régimen publicitario, para que se asemeje al del alcohol y el tabaco.

Pero no solo eso, las posibilidades de apostar en cualquier momento y a
cualquier hora gracias a las plataformas de juego online han causado que el
cuadro de la enfermedad se desarrolle de forma mucho mas voraz. “Lo que
antes tardaba cinco o seis afios en manifestarse, ahora se produce en cinco
0 seis meses”, ha denunciado.

Ademas, la Conselleria de Transicién Energética y Sectores Productivos ha
reiterado que todos los salones de juego de las Islas deberan incorporar un
control de acceso a las entradas, que exija la identificacién los jugadores
antes del 18 de noviembre.*® 3

Se estan llevando a cabo medidas para paliar la situacion, lo cierto es que
algunos ayuntamientos de localidades navarras han tomado la iniciativa
antes de que lo hiciera el Parlamento. El pueblo de Noain, al sur de
Pamplona ha sido uno de ellos. Este municipio, aprobé el pasado mayo una
ordenanza que establecia una llamada “zona libre de juego”, que estipulaba
una separacion de los nuevos locales de apuestas y juego de un minimo
de 400 metros “desde la fachada de acceso a las instalaciones deportivas,
culturales, educativas y recreativas” del pueblo, lo que practicamente
inhabilita la instalacion de estos negocios en la localidad.

4.3.14. Comunidad de La Rioja

Esta pasando con Navarra y ahora también en La Rioja, el Gobierno ha
decidido acometer la planificacion urgente, temporal y transitoria de
un acuerdo, con una duracion prevista de maximo seis meses, de las
autorizaciones de salones de juego y tiendas de apuestas en el territorio
de la Comunidad Autonoma de La Rioja como medida previa a la Ley de
Medidas Fiscales y Administrativas para 2020.

Por ello, el Consejo de Gobierno ha aprobado «planificar» el numero de
autorizaciones de funcionamiento de salones de juego en la Comunidad

Auténoma de La Rioja, limitandolas a un numero maximo de 34, y «planificar»

30 https://www.publico.es/politica/casas-apuestas-navarra-paraliza-apertura-casas-apuestas-seis-
meses.html Recuperado de esta fuente el 25 de noviembre de 2019

31 https://www.ultimahora.es/noticias/local/2019/09/23/1108379/salones-juego-baleares-deberan-
tener-control-identificativo-antes-del-noviembre.html.
Recuperado de esta fuente el 25 de noviembre de 2019



el numero de autorizaciones de tiendas de apuestas en la Comunidad
Autonoma de La Rioja, limitandolas a un numero maximo de 8.

Actualmente, en la Comunidad Auténoma de La Rioja existen cuatro
tipos de establecimientos de juego sometidos al régimen de autorizacion
administrativa para su instalacion: los casinos, los bingos, los salones de
juego y las tiendas de apuestas. En el caso de los casinos de juego y de las
salas de bingo, hay normativa que contempla una planificaciéon que limita su
instalacion. En cambio, en relacion a los salones de juego vy las tiendas de
apuestas no se recoge una limitacion a su numero.

Por otra parte, se encuentra el caso del Ayuntamiento de Lardero, el cual
ha denegado la licencia para la apertura de un salén de juegos en la calle
Nocedillo. El equipo de gobierno de la localidad ha cumplido con la normativa
vigente, que establece que ese tipo de establecimientos no pueden situarse
a menos de doscientos metros de un centro escolar.

Por otra parte, Ciudadanos propone limitar la publicidad de juegos vy
apuestas con los mismos criterios que con el tabaco y el alcohol para reducir
la prevalencia del juego no responsable entre los mas jévenes y vulnerables.

Sin duda, La Rioja esta llevando a cabo la implantacion de medidas
preventivas que suponen la mejora en salud de la poblacién riojana
mediante asociaciones e implantacion de nuevas leyes administrativas. Se
encuentran en La Rioja proporcionando ayuda varias instituciones, entre
ellas, Proyecto Hombre, ARAD vy la Asociacion Riojana de Jugadores de
Azar en Rehabilitacion (ARJA).32 33 34

4.3.15 Comunidad de Murcia

La situacion de Murcia es critica, es facil atisbar el auge del sector del juego,
tanto que, segun los datos publicados por ANESAR (Asociacion Nacional de
Empresarios de Salones de Espana), la Regién es, con 22,10 salones por
cada 100.000 murcianos, la primera comunidad con mas casas de apuestas

32 https://www.lavanguardia.com/local/la-rioja/20191112/471552054345/la-rioja-limitara-las-
autorizaciones-de-salones-de-juego-y-tiendas-de-apuestas-hasta-la-aprobacion-de-una-nueva-ley.
html. Recuperado de esta fuente el 27 de noviembre de 2019.

33 https://www.europapress.es/la-rioja/noticia-10n-cs-apuesta-limitar-publicidad-juego-apuestas-
mismos-criterios-tabaco-alcohol-20191107124621.html
Recuperado de esta fuente el 27 de noviembre de 2019

34 https://nuevecuatrouno.com/2019/10/03/rioja-lardeo-salon-juegos-colegio-calle-nocedillo-ley/
Recuperado de esta fuente el 27 de noviembre de 2019



por habitante de Espafia. Por detras de Murcia se encuentran Valencia, con
6,76 salones por cada 100.000/hab., o Madrid, con 5,92 locales de media.

En la Regién de Murcia hay mas de 370 locales de apuestas, una proporcién
por habitante que les situa lideres en Espafia y Europa. También contamos
en Murcia con 1.283 terminales de apuestas, aunque no solo preocupa esta
elevada concentracion sino en qué lugares se ubican, lo que esta provocando
que los estudiantes no acudan a las clases para ir a las casas de apuestas y
jugarse un dinero que incluso llegan a sustraerle a sus padres para este fin».
El Proyecto Adictlescentes que esta haciendo frente a estas dificultades llega
a la conclusion de que estos comportamientos «son los sintomas propios de
alguien enganchado al juego y cada vez hay mas jovenes que los sufren».
Los datos arrojados por la Federacién de Jugadores de Azar Rehabilitados
(FEJAR) dan la razén a este grupo de alumnos que componen el Proyecto
Adictlescentes: el perfil del ludopata ha pasado de ser el de un varéon de
entre 35 y 45 afios a convertirse en el de un joven de entre 18 y 24 afios.

La franja de edad del jugador ha descendido, aunque en los registros
oficiales no aparecen los menores de 18 afios al estar prohibido por ley su
acceso a este tipo de locales o su inscripcién en las conocidas plataformas
de apuestas online

Los principales operadores de la Regién de Murcia son mutatis mutandis los
mismos que se distribuyen por lo general por el territorio nacional.

Por el lado del operador, “Apuestas Murcia” publicé en la plataforma digital
Youtube un video acerca del juego responsable, video de menos de un
minuto, en el que conciencian a sus clientes sobre la responsabilidad de
jugar sin gastar mas de lo que cada uno pueda permitirse®®.

El parlamento de Murcia aprobé en septiembre de 2018 poner limites a la
proliferacion de las casas de apuestas y que estas no se sitlen a menos
de 500 metros de los centros educativos; sin embargo, esta reforma ha
sido catalogada como insuficiente: «No aparece en el BORM, por lo que
actualmente no tiene vigencia»

Desde Murcia sefialan a la publicidad como el principal responsable del auge
de las apuestas entre los mas jovenes ya que son los personajes famosos y
deportistas de élite que son los que protagonizan esos anuncios y generan
ese interés en la poblacion mas joven®.

35 https://www.youtube.com/watch?time_continue=46&v=JQkkSmMJv8w&feature=emb _title
Recuperado de esta fuente el 27 de noviembre de 2019

36 https://www.eldiario.es/murcia/sociedad/instituto-Murcia-declaran-apuestas-
Queremos_0_880162016.html.Recuperado de esta fuente el 27 de noviembre de 2019
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5. CONCLUSIONES PROVISIONALES SOBRE EL JUEGO EN EUROPA,
ESPANA Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La regulacién sobre el juego es una competencia que escapa a las materias
propias de regulacién de la Unién Europea. Esta, se ha limitado a elaborar
un libro verde con una serie de cuestiones que se han trasladado a los 28
Estados miembros que componen la Unidn. A partir de este instrumento se
ha elaborado una Recomendacién que trata de velar por la salud publica y
evitar la creciente ludopatia en los diversos Estados. Se trata sobre todo de
intentar homogeneizar las regulaciones nacionales del juego, la publicidad y
las garantias para evitar las altas tasas de adiccion al juego, sobre todo, de
los menores.

El asunto se complica todavia mas si tenemos en cuenta que la competencia
sobre el juego es preeminentemente autondmica; ello provoca, que
tengamos una regulacién marco de caracter nacional y 19 leyes de caracter
autonoémico cuyo contenido es practicamente idéntico.

Se trata de leyes, en su mayoria, elaboradas en los afios 80 y 90, por ello, se
encuentran a nuestro juicio muy alejadas de la nueva realidad, sobre todo,
por la proyeccion de las nuevas tecnologias, las aplicaciones, la utilizacion
de las redes a través de paginas web y la propia televisién, a través de
tecnologias que permiten la interaccién en el juego en tiempo real.

Las leyes autondmicas se han centrado sobre todo en lo que constituye el
objeto de la ley, su ambito de aplicacion sustantivo y territorial y los juegos
y apuestas que se autorizan dentro del territorio autonémico. En casi todas
las leyes autondmicas, junto al catalogo de juegos y apuestas aprobados
por el gobierno autonémico, se contienen una serie de principios basicos
que deben respetarse, sobre todo, por parte de los operadores del juego. No
obstante, dichos principios no pasan de tener un mero caracter informador o
programatico, toda vez que no se desarrollan con medidas legales concretas.

Una garantia legal de caracter negativo que recogen todas las legislaciones
autonoémicas consiste en prohibir cualquier juego no incluido en el catadlogo
de juegos y apuestas que se recoge en la ley.

Posteriormente, las leyes autondmicas conceden una especial atencion al
régimen de las autorizaciones para operar en este ambito, con sus requisitos,



posibilidad de revocacién y autorizaciones y las constituciones de fianza. De
cualquier forma, hasta el presente, la regulacion fundamental se ha centrado
en el aspecto financiero y no en la proteccion social.

En estos momentos, en las comunidades de Madrid, Cataluna, Valencia y
Andalucia, se esta proponiendo que se incorpore a la ley diversas garantias
para la proteccién social de los menores y de los colectivos mas vulnerables.
Entre estas medidas se plantean el establecimiento de una distancia de los
centros de apuestas y otros establecimientos de juego con respecto a los
centros docentes. Al objeto de rebajar la sobredimension del juego estas
mismas comunidades también han reflexionado sobre la necesidad de ir
rebajando el numero de centros y operadores que gestionan las nuevas
férmulas de juego online.

A nuestro juicio resulta precisa una legislacion mas concreta que no derive
a normas de caracter reglamentario, que muchas veces no se elaboran,
favoreciendo lagunas normativas en materias de especial sensibilidad social.

Las distintas leyes autondmicas también regulan de una manera somera
las homologaciones del material para el juego. Sobre la publicidad, las
distintas leyes autondmicas recogen la necesidad de someter a autorizacion
administrativa previa cualquier forma de publicidad que incite o estimule la
practica del juego.

En general, se considera libre la publicidad indirecta, asi como la que se
realice en los locales de juego y en los diversos medios de comunicacion
especializados en el sector de que se trate. La Comision Nacional del Juego
podra firmar acuerdos de corregulacion que coadyuven al cumplimiento de
las obligaciones establecidas en la Ley nacional, en particular en lo referido
a la publicidad, en los términos que se determinen reglamentariamente.

Todas las leyes autondmicas se refieren a diversas medidas informativas y
preventivas, que dependeran de la propia administracion autonémica y que
se elaboraran desde una perspectiva integral de responsabilidad social. Se
trata de un fenémeno complejo (ello lo reconocen todas las normativas de
caracter autonémico), en el cual deberian combinarse muchas acciones de
caracter preventivo y de sensibilizacion, control, intervencién y, cémo no,
reparacion de los efectos negativos que se pueden derivar de la practica del
juego, con especial atencién a los menores y otros colectivos de caracter
vulnerable.



El problema en este punto, viene determinado por la falta de concrecién legal
en cuanto a las medidas que deben adoptar las diversas administraciones
publicas autondmicas. La ley utiliza muchos “lugares comunes”, asi como
clausulas juridicas indeterminadas, lo cual lleva de manera practicamente
irreversible a la inaplicacion y por ende a la derogacion, por la via de hecho,
de estos aspectos sustantivos tan importantes para la proteccion de los mas
fragiles.

A nuestro juicio resulta dificil de comprender por qué no se limita o prohibe
directamente la publicidad masiva, invasiva y agresiva, dirigida sobre todo a
los mas jovenes dentro de cualquier horario y preferentemente durante las
retransmisiones deportivas. No seria contrario al espiritu de la salud publica
prohibir cualquier forma de publicidad sobre el juego, como se hizo con el
tabaco. Incluso, las Administraciones publicas podrian obligar a informar en
lugares visibles de todos los locales de juego sobre los problemas que puede
generar las conductas adictivas y alertar sobre los riesgos para la salud.

También resulta absolutamente incoherente que se disponga en las leyes
autonomicas que se debe apelar en la publicidad al juego responsable, v,
sin embargo, se permita regalar bonos de bienvenida por la apertura de una
cuenta. No se debe hacer estas practicas si lo que se desea es que no se
‘enganchen” los mas jovenes.

Como sabemos, la Ley antitabaco espafola (Ley 28/2005, de 26 de
diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora de la
venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos del tabaco)
es taxativa a la hora de prohibir determinadas practicas en los estancos,
como son la publicidad encubierta de marcas o los obsequios a los clientes
relacionados con esas mismas ensenas.

El Comisionado para el Mercado de Tabacos, un organismo dependiente
del Ministerio de Hacienda encargado de la supervision del sector, esta
imponiendo multas de hasta 12.000 euros a los estancos tan solo por
regalar un mechero. Lo hace después de haber impuesto ya sanciones de
hasta 120.000 euros a las expendedurias por haber aceptado pagos de las
tabaqueras, que en muchos casos no llegan ni a 1.000 euros anuales, a
cambio de informacién sobre las ventas en las maquinas.

Es razonable que, de este modo, se pretenda evitar que las tabaqueras
cuenten con una influencia incontrolada en este tipo de puntos de venta. Sin
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un adecuado régimen sancionador, tal objetivo seria imposible de conseguir,
pero esa realidad no justifica la aplicacién de cualquier tipo de multa.

Por lo que respecta a los 6rganos encargados de velar por el control del
juego en el ambito autondmico, todas las leyes coinciden en atribuir esta
competencia a los dérganos de gobierno de las diversas Comunidades
Autonomas. Los diversos gobiernos autonomicos elaboraran politicas
publicas de manera coordinada con el Estado sobre esta materia.

Ya hemos visto como el Consejo de Politicas del Juego se constituye en
un érgano de participacion y coordinacion de las politicas auténomas y el
Estado en materia de juego. Este érgano esta integrado por los consejeros
que desempenan las responsabilidades en materia de juego en todas
las Comunidades y Ciudades autébnomas y por un numero paritario de
representantes de la Administracion General del Estado.

La presidencia del Consejo ya vimos que corresponde al titular del Ministerio
de Economia y Hacienda y la Secretaria permanente.

Por la trascendencia y la necesidad evidente de control permanente de la
materia, parece muy acertado institucionalizar un érgano “ad hoc” para una
cooperacion estrecha entre el Estado y las CCAA en materia de politicas
publicas sobre el juego.

Otro tema que se regula en la diversa legislacion autonémica son los
establecimientos autorizados para la practica del juego, asi como las
maquinas de juego y sus clases, a partir de ellas, se fijan los elementos
de control de cada maquina de juego, asi como las condiciones para la
concesién de las autorizaciones y los requisitos.

Por otra parte, se regulan las empresas titulares de las autorizaciones, que
son los verdaderos operadores del juego en cada comunidad, asi como los
requisitos basicos para la realizacion de esta actividad. Por lo general se trata
de una regulaciéon muy parca y, a nuestro juicio, obsoleta, toda vez que no
tiene practicamente en cuenta la aplicacion de las nuevas tecnologias al juego.

Los requisitos son sumamente abstractos e imprecisos y suelen reproducir
lo establecido en la legislacién nacional para el ambito autonémico.

Ademas, se contiene en todas las leyes autondémicas un régimen de
sanciones previsto para tres clases de infracciones: las infracciones muy
graves, las infracciones graves y, por ultimo, las infracciones leves; se viene
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a recoger “mutatis mutandis” el régimen previsto en la legislacién marco
nacional.

Por lo que respecta al érgano sancionador en el territorio de cada comunidad
auténoma, suele corresponder al titular de la consejeria competente con un
procedimiento sancionador, a veces, propio, y con caracter subsidiario, el
contenido en la ley 39/2015.

Por ultimo, las leyes autondmicas regulan las tasas por el juego, la
recaudacion y, en general, los aspectos relativos al régimen fiscal en el
concreto ambito territorial.

Podriamos decir que, en general, todas las comunidades auténomas
reproducen en mayor o menor medida lo establecido con caracter general
en la legislacién nacional. La normativa adolece de una gran imprecision,
se encuentra sobrecargada de clausulas juridicas indeterminadas; las
cuales si es cierto que pueden constituir una causa para la prohibicién a un
determinado operador. De cualquier forma, la limitacion del derecho subjetivo
a través de una de estas clausulas debera motivarse especialmente para no
generar inseguridad juridica en ningun operador del juego.

Al no contar la Unién Europea con ningun tipo de competencia directa sobre
esta materia, existe un importante vacio legal en cuanto a la regulacion del
Derecho publico internacional de esta materia. Es cierto que existe una
regulacién nacional, autonémica e incluso de caracter local; pero si se echa
de una normativa de caracter internacional que se imponga por encima de
las legislaciones nacionales para proteger a los colectivos mas fragiles. Seria
incluso deseable una jurisdiccion internacional de caracter independiente
para poder juzgar casos especialmente graves sobre vulneracién de
derechos humanos y danos derivados de la actividad del juego. Una sdlida
jurisprudencia derivada de una jurisdiccion internacional independiente
coadyuvaria de manera importante a la integracién legal de las posibles
lagunas en la regulacion de esta actividad tan compleja y que puede afectar
de manera muy grave a los mas elementales derechos humanos.
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