INFORME JURIDICO SOBRE EL JUEGO

1- COMPETENCIAS

“De esta forma, el Tribunal Constitucional redibujé el mapa competencial, de suerte
que, con esta interpretacion, el Estado tenia competencia exclusiva sobre todo el juego a
nivel supra autondmico y las Comunidades Autonomas solo tienen competencia sobre
el juego que se circunscribiese a su territorio autonomico. En el momento en que algun
aspecto del mismo tenga que ver o afecte de algin modo a otra Comunidad, ya es de
competencia estatal.”

“El art. 1 de la ley 13/2011, de Regulacion del Juego, establece el objeto de la ley. Al
establecer el objeto cierra el parrafo diciendo que lo hara “sin perjuicio de lo establecido
en los Estatutos de Autonomia”. Esto invita a pensar que el legislador sabe que, aunque
en lineas generales la competencia sea suya, es consciente de que el vacio en la
Constitucion dio lugar a que algunas Autonomias regulasen la materia en sus
respectivos Estatutos. Esta situacion el Estado la respeta y busca un marco general,
aunque luego cada Autonomia tenga su régimen propio.”

2- LO QUE EL ESTADO DEBE ASEGURAR

“Es evidente que en un mercado en el que se mueve mucho dinero se necesita
organizar a los diversos intervinientes:

a) Por un lado, hay que controlar a los organizadores por la posicion que ocupan. Tiene
que haber un minimo control que asegure que no realizan actividades ilicitas. Ademas,
este control aporta seguridad al participante o apostante, dando mas seguridad a un
mercado que puede provocar suspicacias y que por la que gran cantidad de dinero que
puede llegar a mover, puede ser fuente de actividades ilegales.

b) Por otro lado, hay que controlar a los participantes para evitar que intervengan
menores o personas que pudieran emplear el juego para actividades ilicitas, como
pudiera ser el ya mencionado blanqueo de capitales. De ello hablaremos
especificamente en un parrafo posterior.

¢) De la misma manera ha de evitarse la participacion en el juego de aquellos que
pudieran estar relacionados con el objeto del juego mismo y que, por razones obvias,
estan interesados en el mismo, ya que ello puede contribuir a una alteracion de los
resultados. Desde esta perspectiva, la intervencidn trata de preservar la legalidad del
resultado y la seguridad de que éste es aleatorio para todos los participantes. Un ejemplo
de esto ultimo es la prohibicion de jugar o limitaciones que tienen los participantes y
profesionales de algunos eventos deportivos sobre los que hay apuestas. A parte de todo
esto, también seria normal que la Administracion controlara a los participantes con el
fin de evitar que estos evadiesen los impuestos propios del juego.”

3- PROTECCION DE MENORES

En lo que respecta a la proteccion de los menores, conviene recordar que, de acuerdo
con el art. 39.2 CE, “los poderes publicos aseguran, asimismo, la proteccion integral de
los hijos, iguales éstos ante la ley con independencia de su filiacion...” De esta forma,
se puede considerar que es legitimo el interés que muestra la Administracién (ya sea



estatal o autondémica) en prohibir que los menores participen en el juego, mas teniendo
en cuenta que el juego es una actividad que puede derivar en enfermedades y que
econdmicamente conlleva un gran riesgo si no se tienen las precauciones debidas. La
prohibicidon de jugar que se le hace a los menores tiene como objetivo protegerles, ya
que al no tener la plena capacidad de obrar, se pretende evitar que desarrollen hébitos de
juego antes de alcanzar la madurez y que una vez alcanzada esta decidan si jugar o no.

4- PROTECCION DE ENFERMEDADES

La adiccion al juego (més conocida como ludopatia) es una situacion muy grave que
puede llevar a la ruina de una persona. Si bien no siempre se puede impedir que las
personas con ludopatia jueguen ni llevar un control de cuanto se juega cada persona, lo
que si puede hacer, y de hecho hace, es una campana de prevencion.

5- LOS LIMITES DEL ESTADO

Como se ha visto, muchos son los motivos que llevan a que la Administracion
intervenga en el juego para controlarlo, asegurando una limpieza minima tanto en la
participacion como en el desarrollo, e impidiendo que haya gente que participe, por
motivos de prevencion y seguridad o por motivos relacionados con el juego en si. Pero
aqui nos encontramos con un gran impedimento o proteccidon, segun la perspectiva, que
hace que la injerencia en el juego no sea plena. Esa frontera no es otra que la esfera
individual de la persona. Es evidente que la Administraciéon publica no puede
inmiscuirse en la esfera privada del individuo, analizar en qué y cémo gasta su
dinero,... salvo en los contados casos y con las cautelas a que obliga el ordenamiento
juridico (son situaciones extremas, generalmente vinculadas a la comision de delitos,
que requieren mediante autorizacidon judicial). Por lo tanto, el legislador ha de tener
presente que su capacidad de intervencion no es plena, y que aquella requiere un
conflicto con el interés publico.

Por otro lado, conviene recordar que la decision de jugar del individuo es libre y
personal, por lo que el la ley no puede coartar la misma, sin perjuicio de la posibilidad
(incluso conveniencia) de advertirle de las consecuencias negativas que el juego podria
tener sobre ¢l (cosa que, por lo demas, ya se hace). Esta circunstancia ayuda a que la
Administracion, al regular el juego, cumpla con el principio pro libertate, empleando la
técnica menos restrictiva de la libertad individual. Estos dos aspectos dificultan en gran
medida la intervencion administrativa en el juego: por un lado, queda fuera de discusion
la bondad de proteger la esfera de libertad individual que habilita a las personas a
intervenir libremente en el juego si es éste su deseo; por otro, cualquier restriccion de
esa esfera de libertad comporta obstaculos adicionales, haciendo complejo cualquier
intento intervencionista. De hecho, lo normal es que vaya por otros cauces (por ejemplo,
la declaraciéon de prodigalidad). Pero en lineas generales se puede decir que estas
restricciones a las que se enfrenta la Administracion a la hora de regular el juego son
escasas en comparacion con los motivos que la empujan a hacerlo. Bienes juridicos
éstos que, en cuanto poseen una importante entidad, justifican sobradamente las
medidas de limitacion o intervencion.

En lo que respecta a la intimidad del individuo hay otro gran impedimento que dificulta
la actuacion de la Administracion y se tiene su origen en una pregunta: ;Como se
impide que una persona con ludopatia siga jugando? Una pregunta muy similar, por no
decir idéntica, se plantea con otros problemas relacionados con las adicciones. Hay que
tener en cuenta que la Administracion no puede hacer publico que una persona sufre
adiccion al juego y que los operadores le impidan jugar porque es una informacion
privada del individuo. En aspectos como este, problemas concretos a los que se enfrenta



la Administracion al intervenir en el juego, se muestra que los limites a los que se
enfrenta en ocasiones pueden ser mas complejos de lo que se podria antojar en un
principio y en la realidad suponen una gran traba para realizar su labor.

6- DESAPARICION DE LA COMISION NACIONAL DEL JUEGO.

Disposicion adicional décima. Funciones que asume la Direccion General de
Ordenacion del Juego del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en
materia de juego: “La Direccion General de Ordenacion del Juego del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas asumira el objeto, funciones y competencias que
la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego, atribuye a la extinta Comision
Nacional del Juego.”

La DGOJ es un organo perteneciente al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, dependiente de la Secretaria de Estado de Hacienda. El Director General lo
nombra el Gobierno a propuesta del Ministro correspondiente, en este caso el de
Hacienda. Que el nombramiento sea asi podria explicar por qué algunos afirmaban que
se volvia a una Administracion centralizada.

7- CONSEJO ASESOR DE LA DGOJ

En el seno de la DGOJ se halla el Consejo Asesor del Juego Responsable, formado por
representantes de los distintos componentes (operadores, participantes, CCAA,
asociaciones de ludopatias,...)is. las funciones , que estan el art. 21 LJ, son:

1) Desarrollar la regulacion basica de los juegos cuando se establezca en la Orden
Ministerial que las apruebe.

2) Proponer al Ministro de Economia y Hacienda los pliegos de bases de los
procedimientos para la concesion de las licencias.

3) Informar la autorizacion de las actividades de loteria sujetas a reserva.

4) Dictar instrucciones de caracter general a los operadores.

5) Establecer los requisitos técnicos y funcionales necesarios de los juegos, los
estandares de operaciones tecnoldgicas y certificaciones de calidad, y los procesos,
procedimientos, planes de recuperacion de desastres, planes de continuidad del negocio
y seguridad de la informacién, de acuerdo con las previsiones contenidas en los
reglamentos correspondientes y los criterios fijados por el Consejo de Politicas del
Juego.

6) Homologar los sistemas informdticos precisos para la realizacion de los juegos,
incluyendo los mecanismos o sistemas que permitan la identificacion de los
participantes. En el ejercicio de esta funcion, la Comision Nacional del Juego velard por
evitar cualquier obstaculo injustificado a la competencia en el mercado.

7) Vigilar, controlar, inspeccionar y, en su caso, sancionar las actividades relacionadas
con los juegos, en especial las relativas a las actividades de juego reservadas, sin
perjuicio de las facultades atribuidas a las autoridades de defensa de la competencia.

8) Perseguir el juego no autorizado, ya se realice en el ambito del Estado espafiol, ya
desde fuera de Espana y se dirija al territorio del Estado, pudiendo requerir a cualquier
intermediario del proceso de juego o a cualquier implicado en el mismo informacion
relativa a las operaciones realizadas por los distintos operadores o por organizadores
que carezcan de titulo habilitante o el cese de los servicios que estuvieran prestando.

9) Asegurar que los intereses de los participantes y de los grupos vulnerables (menores
y adictos) sean protegidos, asi como el cumplimiento de las leyes.

10) Establecer los cauces apropiados para proporcionar al participante una informacion
precisa y adecuada sobre las actividades de juego y las reclamaciones



11) Resolver las reclamaciones presentadas por los participantes contra los operadores.
12) Gestionar los registros previstos en la LJ.

13) Promover y realizar estudios y trabajos de investigacion en materia de juego, asi
como sobre su impacto en la sociedad.

14) Colaborar en la prevencion de blanqueo de capitales y de la financiacion del
terrorismo y vigilar el cumplimiento de la legislacion en esta materia, sin perjuicio de
las competencias de otros 6rganos administrativos en relacién con los operadores que
realicen actividades de juego sujetas a reserva.

17) Cualquier otra competencia de caracter publico y las potestades administrativas que
en materia de juegos actualmente ostenta la Administracion General del Estado y sus
Organismos Publicos, salvo las funciones policiales que correspondan a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, sin perjuicio de las facultades atribuidas a las autoridades de
defensa de la competencia.

18) Cualquier otra funcion que se le atribuya por el ordenamiento juridico.

Agrupando las funciones:

a) En primer lugar hay un primer grupo de funciones que estdn mas encaminados a la
ordenacion técnica del juego (puntos 1, 2, 3y 5).

b) en segundo lugar, se encarga de la ordenacioén general del sector junto con el control
y la supervision (puntos 4, 7, 8 y 12);

¢) después, las funciones relacionadas con la homologacion del material que se va a
utilizar, mas concretamente del material electronico (punto 12);

d) el cuarto grupo lo conforman los fines relacionados con la proteccion del jugador
(puntos 9, 10y 11).

e) por ultimo, esta la colaboracidon con otros organismos de la Administracion General
del Estado (puntos 13, 14, 17 y 18).

A estas funciones hay que afiadir otras tareas que la LJ atribuye a este o6rgano. El art.
23.1 LJ reincide sobre la labor normativa y le otorga competencias regulatorias, al
establecer que “podra dictar aquellas disposiciones que exijan el desarrollo y ejecucion
de las normas contenidas en esta Ley, en los Reales Decretos aprobados por el Gobierno
o en las Ordenes del Ministerio de Economia y Hacienda, siempre que estas
disposiciones le habiliten de modo expreso para ello. (...)”.

A continuacion la ley le otorga a la DGOJ competencias de inspeccion y control sobre
el juego. Asi el art. 24.1 establece: “(...) corresponderda [a la DGOIJ] la auditoria,
vigilancia, inspeccion y control de todos los aspectos y estdndares administrativos,
econdmicos, procedimentales, técnicos, informaticos, telematicos y de documentacion,
relativos al desarrollo de las actividades previstas en esta Ley. Asimismo, correspondera
a la Comision Nacional del Juego la investigacion y persecucion de los juegos ilegales,
sin perjuicio de las facultades que correspondan a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
competentes y al Servicio Ejecutivo de la Comision de Prevencion del Blanqueo de
Capitales e Infracciones Monetarias (...)”.

8- CONSEJO DE POLITICAS DEL JUEGO

Otra de las novedades es que introduce la LJ es la creacion del CPJ. Esto lo Hace en el
Capitulo III del Titulo V, en los arts. 34 y 35 (justo después de la CNJ). Este 6rgano
esta encargado de gestionar la participacion y coordinacion del Estado y las CCAA en
materia de juego. El Consejo estd formado por los consejeros autondémicos en esta
materia y un numero paritario de representantes del Estado. El Consejo lo preside el



Ministro de Hacienda como titular del Ministerio.

Este organo contribuye al cumplimiento de la prevision legal del art. 1 LJ en la que se
muestra que el legislador estatal es consciente de que existen legislaciones autondmicas
en la materia. A través de este instrumento el Estado busca que ambos regimenes
puedan convivir y ser compatibles sin obstaculizarse mutuamente. Si bien este es el
objetivo, algunos autores no dudan en criticarlo, al menos en el planteamiento. Asi,
PALOMAR OLMEDA17 dice que la expresion ‘“coordinacion” lleva implicita una
imposicion de la coordinante sobre la coordinada. De esta forma, cuando el CPJ dice
que su objetivo es coordinar la regulacion estatal con las autondmicas, se estd poniendo
por encima la estatal. En opinion del citado autor, ademas de coordinar, el CPJ deberia
tener funciones de colaboracion y cooperacion. Esa critica se antoja exagerada, ya que
una de las competencias del CPJ es buscar la unificar la posicion de todos los
participantes en el juego. Y esto solo se podra hacer si el encargado de hacerlo muestra
cierta superioridad sobre los demas.

En cuanto a las competencias, también estan definidas en la LJ. Estas son:

a) Normativa basica de los diferentes juegos.

b) Desarrollo de la regulacion basica de los juegos y de las bases generales de los juegos
esporadicos.

¢) Criterios para el otorgamiento de licencias.

d) Definicion de los requisitos de los sistemas técnicos de juego y su homologacion.

e) Las bases para reconocer las certificaciones y homologaciones de licencias otorgadas
por las Comunidades Autonomas en materia de juego.

f) Coordinacion de la normativa sobre las medidas de proteccion a los menores y
personas dependientes.

g) Estudio de medidas a proponer al Estado y las Comunidades Autéonomas que
permitan avanzar en la equiparacion del régimen juridico aplicable, tanto en la actividad
del juego como las actividades que lo rodean (como la publicidad).

h) Todo aspecto de las actividades de juego que precise de una actuacién coordinada del
Estado y las Comunidades Auténomas.

9- PUBLICIDAD

La LJ, en el art. 7, entra a regular la publicidad del juego. Tras la lectura de este articulo
queda la impresion de que son medidas muy restrictivas. Basicamente, los operadores
sOlo se pueden anunciar en los términos en los que lo autorice la licencia obtenida. El
motivo de tanta restriccion es sencillo: esta es una de las pocas formas de las que la
administracion puede controlar coémo le llegan los mensajes al publico en general. Es
una forma de proteger a los mas débiles frente al juego.

Por otro lado, en la DT IX, la LJ regula los contratos de patrocinio por parte de los
operadores. Aqui nos encontramos otra vez con medidas restrictivas. También las
condiciona la licencia, pero establece una medida algo mas laxa. Pone una fecha como
limite (1 de enero de 2011) y permite que, hasta la publicacion del primer
procedimiento de solicitud de licencias, los contratos firmados antes de la citada fecha
puedan seguir desplegando sus efectos. La LJ establece una segunda fecha a modo de
limite para esos efectos por si no hay ningin procedimiento.




8- CONCLUSIONES

1) La Administracion tiene muchos motivos para intervenir en el juego, siendo
posiblemente las de garante de los débiles las mds importantes, pero las
limitaciones a las que se enfrentan dificultan mucho su labor, haciendo incluso
que en ocasiones sea practicamente imposible. Posiblemente una de las mejores
formas de proteger a los menores es haciendo que sean los adultos los que
aprendan. Esto se debe a que en muchas ocasiones los nifios aprenden a apostar
o se meten en el mundillo del juego por medio de sus padres. Por mucho que la
ley les prohiba jugar, esas “ensefanzas” paternales son muy comunes y abarcan
a todos los aspectos de la vida. Por eso, quiza la clave esté en ensefiar bien a los
adultos. Pero aqui nos encontrariamos con los problemas ya dichos.

2) La falta de prevision de esta materia en la CE hace que el TC no haya tenido
ocasion de pronunciarse respecto al juego. Hasta la fecha solo le ha dado
importancia por sus consecuencias tributarias, pero no ha dicho nada en cuanto
al juego en si. De hacerlo, el contenido de las leyes estaria mucho mas definido.

3) Las dificultades inherentes al reparto competencial no pueden dejar en un
segundo plano los bienes juridicos que la intervencion administrativa en el juego
pretende preservar y que, a la postre, constituyen su legitimacion ultima. Dichos
bienes juridicos se concretan en los intereses publicos que, colocados por
encima de los individuales, permiten la limitacion de la esfera juridica individual
y de la libertad personal que estd en la eleccion misma de jugar. Tales intereses
publicos son de diverso signo y van desde la proteccioén de los menores, hasta la
prevencion de enfermedades y adicciones ligadas al mundo del juego (ludopatia)
y que tan nefastas consecuencias tienen para los sujetos que las padecen y su
entorno familiar.

4) En cuanto a la legislacion del juego en general, la proliferacion de leyes en los
ultimos afios ha hecho que empiece a haber cierta dispersion normativa y, sobre
todo, mucho caos. Sin ir mas lejos, la LJ crea una figura que es derogada por una
ley dos afios posterior y esta ley a su vez se remite de una forma muy escondida
a una tercera ley. por otro lado, destaca la falta de normativa en cuanto a la
SELAE. En lo que atafie a esta, hay que destacar que las nuevas regulaciones se
esconden en el articulado de normas cuyo nombre nada tiene que ver con esta
materia. Pero a pesar de esto, la regulacion es clara y con unos objetivos muy
marcados, lo que facilita la actuacion de los 6rganos encargados de controlar que
la actividad del juego se desarrolle con normalidad.

NOTA:
a)Este documento esta basado el trabajo “La intervencion administrativa en materia de juego” de Pedro
Gila Martinez-Conde.b) Consultar Informe sobre el jugador on-line.
https://www.ordenacionjuego.es/es/informe-jugador-online



