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MEMORIA DEL ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO DE LA ORDEN
MINISTERIAL POR LA QUE SE APRUEBA LA REGLAMENTACION
BASICA DEL JUEGO DE MAQUINAS DE AZAR.

Ministerio/Organo
proponente

FICHA DEL RESUMEN EJECUTIVO

Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Fecha 21-07-14.

Titulo de la norma

Orden Ministerial por la que se aprueba la reglamentacion bésica del juego de
maquinas de azar.

Tipo de Memoria

Normal |:| Abreviada |g|

OPORTUNIDAD DE LA PROPUESTA

Situacion que se regula

Exigencia de regulacion previa de este tipo de juego para su desarrollo y explotacién, asi
como para el otorgamiento de licencias singulares que establece el articulo 11 de la ley
13/2011, de Regulacién del Juego.

Objetivos que se
persiguen

Determinacion de la reglamentacion basica del juego de maquinas de azar.
Posibilitar el otorgamiento de la licencia singular correspondiente.
Apertura del mercado a una pluralidad de operadores.

Proteccidn de los participantes y de los intereses de cardacter publico que confluyen en
la actividad de juego.

Dinamizacion del mercado.

Principales alternativas
consideradas

CONTENIDO Y ANALISIS JURIDICO

Tipo de norma

Orden Ministerial.

Estructura de la Norma

Cuatro capitulos, quince articulos y tres disposiciones finales.
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Informes recabados y
conformidades solicitadas

- Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.
- Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.

- Direccion General de Financiacidn, Tributos y Juego de la Consejeria de
Hacienda y Administracion Publica de la Junta de Andalucia.

- Direccion General de Tributos y Juegos del Departamento de Economiay
Conocimiento de la Generalitat de Catalufia.

- Direccion General de Tributos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

- Secretaria de Estado de Hacienda.

- Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos

- Secretaria de Estado de Administraciones Publicas.

- Subsecretaria de Hacienda y Administraciones Publicas.

- Secretaria General Técnica del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

Tramite de audiencia

Informacion publica a través de la pagina web del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

ANALISIS DE IMPACTOS

ADECUACION AL ORDEN DE
COMPETENCIAS

No afecta al ambito competencial de las CCAA ya que regula el régimen de
autorizacidn y explotacion de maquinas de azar de uso no presencial (o telematico) de
ambito nacional.

IMPACTO ECONOMICO Y
PRESUPUESTARIO

Efectos sobre la economia en general. | Impacto positivo al posibilitarse la explotacion
de un tipo de juego hasta el momento no
autorizado.

No afectacion negativa constatable a
actividades analogas de juego presencial.

En relacidn con la competencia |:| . T
La norma no tiene efectos significativos

sobre la competencia.

ELa norma tiene efectos positivos sobre la
competencia.

|:| La norma tiene efectos negativos sobre la
competencia.
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Desde el punto de vista de las cargas
administrativas

|:| Supone una reduccién de cargas
administrativas.

Cuantificaciéon estimada:

Ig Incorpora nuevas cargas administrativas.

Cuantificacién estimada: 2.279
€/unidad___

|:|No afecta a las cargas administrativas.

Desde el punto de vista de los
presupuestos, la norma

|:| Afecta a los presupuestos de la
Administracion del Estado.

Afecta a los presupuestos de
otras Administraciones Territoriales.

|:| Implica un gasto.

@ Implica un ingreso.
Cuantificacion estimada:

Aproximadamente 5,6 millones de
euros/afio

Cuantificacién estimada:

IMPACTO DE GENERO

La norma tiene un impacto de género

|:| Negativo @ Nulo |:| Positivo

OTROS IMPACTOS Ninguno.
CONSIDERADOS
OTRAS CONSIDERACIONES Ninguna.
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MEMORIA DEL ANALISIS DEL IMPACTO NORMATIVO DEL PROYECTO DE
ORDEN MINISTERIAL POR EL QUE SE APRUEBA LA REGLAMENTACION
BASICA DEL JUEGO DE MAQUINAS DE AZAR.

1.- Memoria abreviada

Esta memoria se ha elaborado en atencion a lo previsto en el articulo 24.1 a) de la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, y en el articulo 1.2 del Real
Decreto 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria del andlisis de
impacto normativo.

Su estructura responde al modelo de Memoria abreviada al que hace referencia el
articulo 3 del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, y el apartado V de la Guia
Metodoldgica para la elaboracion de la memoria de analisis de impacto normativo.

La razon por la que, sin perjuicio de su extension, no se considera necesario
elaborar una memoria ordinaria y se opta por la elaboracibn de una memoria
abreviada radica en la consideracion de que del proyecto de referencia no se
derivan impactos apreciables en alguno de los ambitos a los que alude el articulo 2
del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, incluyendo la afectacion al orden
constitucional de distribucién de competencias.

2.- Base juridicay rango normativo del proyecto

Este proyecto normativo encuentra su fundamentacion juridica en la exigencia de
regulacién previa que, para el otorgamiento de las licencias singulares de
cada tipo de juego, establece el articulo 11 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de
regulacion del juego.

En relacién con el rango normativo del proyecto, éste viene determinado en el
articulo 5 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego al disponer
qgue el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas establecera, por Orden
Ministerial, la reglamentacion basica para el desarrollo de cada juego.

Esta fundamentacion se refuerza con lo dispuesto por el articulo 19 de la
mencionada Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego en el que se
recogen las competencias del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
en materia de juego, y en el que se establece que corresponde al titular del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la competencia de establecer
la reglamentacion basica de cada juego.

De acuerdo con el articulo 6 del Real Decreto 256/2012, de 27 de enero, por el
que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y
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Administraciones Publicas, le corresponde a la Direccién General de Ordenacién
del Juego, la regulacion, autorizacion, supervision, coordinacion, control y, en su
caso, sancion, de las actividades de juego de &mbito estatal. EI mismo Real
Decreto 256/2012, de 27 de enero, reconoce en favor del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas la competencia en materia de regulaciéon del juego, en
concreto a través de la Secretaria de Estado de Hacienda.

Por todo ello, el Ministerio proponente es el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

3.-Oportunidad de la norma

» La regulacion de las maquinas de azar o slots online no se acometié en el
estadio inicial de desarrollo de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion
del juego. Transcurrido cierto tiempo desde entonces, se ha considerado
oportuno proceder a su regulacion, en atencion a determinadas razones. Por
un lado, la importancia que este juego tiene para el consumidor. Por otro, la
corroboracion de dicha importancia a partir del peso de dicho juego en la oferta
ilegal. Finalmente, la determinacién de las implicaciones precisas que para el
interés publico se derivan del juego de maquinas de azar, en particular en lo que
se refiere a la salud publica.

» Este juego ha sido tradicionalmente percibido como de mayor riesgo hacia la
generacion de patrones de consumo desordenados, compulsivos o patolégicos.
Sin embargo, la alternativa de mantener la prohibicién no parece eficaz
desde el punto de vista de la proteccion del jugador, si atendemos, en
particular, al peso de dicho juego y al patron habitual de consumo de este juego
en el entorno online, en conjuncién con varios otros.

» En sentido contrario, permitir la comercializacion en el canal online de
maquinas de azar complementaria e incrementaria la coherencia del mercado
regulado, facilitando la canalizacién tanto de la demanda como de la oferta hacia
aquél, potenciando la proteccion del jugador, impidiendo el acceso de éste a
menores y autoexcluidos e incluyendo este juego dentro de la politica transversal
de prevencién, deteccidn y tratamiento de juego compulsivo o patoldgico. Todo
ello permitiria conseguir dicho objetivo en mayor medida.

» Este es el propésito del Proyecto de Orden Ministerial de referencia, para lo cual
se aborda una reglamentacion del juego en la misma linea de enfoque y
contenido que otros paises de nuestro entorno, como Reino Unido,
Dinamarca o Italia, que ya la han desarrollado.
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3.1. Contexto de la iniciativa

La Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego (LRJ) constituye el hito
normativo a partir del cual se regula el juego de ambito nacional, en particular
cuando se realice a través de canales electronicos, informaticos, teleméaticos e
interactivos (en adelante, a través de Internet u online). Las finalidades de esta
norma, de acuerdo con su articulo 1, son garantizar la proteccion del orden
publico, luchar contra el fraude, prevenir las conductas adictivas, proteger
los derechos de los menores y salvaguardar los derechos de los
participantes en los juegos.

La exposicién de motivos de dicho texto legal parte de la irrupcion de las apuestas
y juegos a través de Internet, consecuencia de la superacion de los limites
territoriales de las relaciones comerciales tradicionales. Seguidamente, se hace
eco de la carencia de los instrumentos normativos adecuados para dar respuesta a
los interrogantes creados ante la nueva situacién del mercado, lo que hace
necesario establecer nuevos mecanismos de regulacion que ofrezcan seguridad
juridica a operadores y participantes en los diferentes juegos, sin olvidar la
imprescindible proteccién de los menores de edad, de aquellas personas que
hubieran solicitado voluntariamente la no participacién, asi como la proteccion del
orden publico y la prevencion de los fendmenos de blanqueo de capitales y
financiacion del terrorismo.

De manera consecuente con dichos objetivos de interés publico, con posterioridad
a la aprobacion de la LRJ se produjo la de sendos Reales Decretos de
desarrollo, uno relativo a los requisitos técnicos de las actividades de juego’, y
otro referente a licencias, autorizaciones y registros del juego®. Igualmente se
aprobaron una serie de Ordenes Ministeriales, que establecian la
reglamentacion basica de distintos tipos de juego®.

La aprobacion de la reglamentacion basica para el desarrollo de cada juego
mediante Orden Ministerial (en la actualidad, competencia del Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas) es condicion indispensable, de acuerdo
con el articulo 5 de la LRJ, para entender autorizada la comercializacion del
juego en cuestion en Espafia. Cualquier modalidad de juego no regulada se
considerara prohibida.

La legalizacion del juego de méaquinas de azar (también llamadas slots)* a
través de Internet no se abord6 en un primer momento, sin perjuicio de que
este tipo de juego ya se encontraba ampliamente implantado en el canal online.

! Real Decreto 1613/2011, de 14 de noviembre, por el que se desarrolla la Ley 13/2011, de 27 de
mayo, regulacion del juego, en lo relativo a los requisitos técnicos de las actividades de juego.

% Real Decreto 1614/2011, de 14 de noviembre, por el que se desarrolla la Ley 13/2011, de 27 de
mayo, de regulacion del juego, en lo relativo a licencias, autorizaciones y registros del juego.

® En total, 12 Ordenes Ministeriales, de 8 de noviembre de 2011.

* Alo largo de esta Memoria, se utilizan indistintamente los términos maquinas de azar online, juego
de maquinas de azar online o slots online.
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El tiempo transcurrido desde la aprobacion de la LRJ y la puesta en marcha del
mercado regulado en Espafia permite valorar el impacto de la regulacién del
juego online sobre la proteccion de los objetivos de interés publico que tiene
encomendados y en general sobre la dinamica del mercado. También facilita
observar las consecuencias de que determinados tipos de juego, en este caso
las maquinas de azar online, no se encuentren regulados. Por fin, el transcurso
de este periodo hace posible atender a cual ha sido el resultado de las
experiencias a nivel comparado que, en los ultimos tiempos, han procedido a la
legalizacion de las slots online en su territorio.

Al objeto de ponderar adecuadamente todas estas implicaciones, la Direccidn
General de Ordenacion del Juego (DGOJ) anticipd a los operadores su intencion
de considerar la aprobacién de la reglamentacién béasica de las slots online
(al igual que la de las apuestas cruzadas) en noviembre de 2012 y, posteriormente,
en febrero de 2013° convocando a administraciones, operadores, agentes,
asociaciones y observadores interesados a trasladar sus consideraciones al
respecto. Como resultado de dicha consulta publica, se recibieron 54
contestaciones, que han sido convenientemente analizadas por esta DGOJ. Las
respuestas obtenidas y la evidencia y reflexiones contenidas en ellas han
contribuido al analisis de la procedencia, beneficios y riesgos potenciales de la
decision de aprobar la reglamentacion de este juego.

Tras dicho proceso, la DGOJ concluyé la oportunidad de abordar esta
regulacién en abril de 2013°. El Proyecto de Orden Ministerial (POM) de
referencia es consecuencia de tal decision.

3.2 Importancia del juego de maquinas de azar dentro del juego por canales
remotos

3.2.a) Percepciones del consumidor y peso y evoluciéon general del consumo
de juego online

Para considerar la oportunidad de desarrollar esta regulacion, debe establecerse
en primer lugar una medida de la magnitud del juego de las maquinas de azar
online para el jugador o, mas ampliamente, el ciudadano, pasado cierto tiempo
desde la aprobacion de la LRJ.

Una manera de aproximarse a la demanda potencial y real de este juego en
Espafa seria atender a los estudios de corte socioldgico realizados en nuestro
pais sobre el juego, incluyendo el online. Asi:

- Los informes de resultados del Observatorio de la Proteccion al Jugador
Online publicados por la DGOJ ponen de manifiesto un importante y

® Comunicado de 13 de febrero de 2013. http://www.ordenacionjuego.es/es/art-requlacion-nuevos-

juegos .
® Comunicado de 19 de abril. http://www.ordenacionjuego.es/es/art-apuestas-cruzadas-maquinas-

recreativas .
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creciente interés por la legalizacion de este tipo de juego’. Asi, el informe
realizado en noviembre de 2013 muestra que el 40% de los encuestados
desea la regulacién de este juego; en abril de dicho afio, el porcentaje de
encuestados a favor de la regulacion era el 35%.

- El dltimo Informe sobre Percepcién social del juego de azar en Espania,
publicado por el Instituto de Politica y Gobernanza de la Universidad Carlos
lll, publicado en febrero de 2013, cifra el porcentaje de jugadores de slots
online los 3 meses anteriores a la realizacién de la encuesta en el 15,5%°.
Este porcentaje seria del 9% de acuerdo con el Informe del Observatorio de
Noviembre de 2013°.

Siendo los datos anteriores relativamente indicativos del grado de interés por este
tipo de juego, es posible también que, por razones de tamafio de muestra y
actitudes del participante en las encuestas hacia un juego en la actualidad ilegal,
los datos anteriores estén infraestimando en alguna medida la magnitud de la
demanda real de este juego, debiendo necesariamente complementarse con otros.

Asi, de cara a determinar el numero de jugadores potencialmente afectados por la
legalizaciéon de las maquinas de azar a través de Internet, resulta procedente
apuntar las implicaciones para el consumo de juego regulado que desde un punto
de vista dinAmico se derivan de la falta de cierre de la oferta de juego y en
particular de la no regulacion de las slots online. Es importante remarcar que la
ausencia de maquinas de azar online en la oferta de juego regulada no
induce al jugador uUnicamente a consumir slots ilegales, sino que puede
incentivar a aquél a consumir en este ultimo entorno el resto de juegos. De
acuerdo con los datos disponibles en los dos informes mencionados, el jugador
online suele jugar a mas de un juego, en ocasiones simultaneamente, y en todo
caso valora la oferta multijuego de los operadores como una sefal de calidad
adicional; en particular, de los juegos principales (apuestas, poker, juegos de
casino, bingo, y también slots). Prueba de ello es que en Espafa, actualmente, un
total de 25 operadores comercializan en la actualidad 4 o mas juegos. La falta de
una de estas variantes principales resta atractivo a la oferta regulada y afiade
incentivos a los jugadores a recurrir a la oferta no regulada, incluso migrando a
ella abandonando los entornos regulados.

Sin que desde luego ello se pueda achacar en exclusiva a las slots online, la
anterior podria ser una de las causas que explicarian que, mientras mes a mes se
sigue registrando un numero sustancial de altas de jugadores, el niumero de
jugadores verdaderamente activos cada mes ha decrecido considerablemente
desde el tercer trimestre de 2012 y se encuentra desde entonces estancado, tal
como muestra el siguiente grafico.

" Disponibles en la pagina web de la DGOJ: http://www.ordenacionjuego.es/es/estudios-informes .
® De un total de 472 encuestados.
° De un total de 1027 encuestados.




MAIN Orden Ministerial Maquinas de Azar - Version definitiva

Gréafico n°l. Evolucion del nimero de jugadores de juego online: altas
acumuladas de jugadores/jugadores activos

Evelucidn ds namers de Jugadorss
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Fuente: DGQOJ, 4° Informe Trimestral de 2013.

De manera complementaria a lo anterior, a la hora de estimar la relevancia de este
juego para el consumidor, incluido el espafiol, puede también acudirse a establecer
un orden de magnitud de su importancia econdémica.

Existe cierta dificultad en cuantificar la importancia econémica y la penetracion real
de las maquinas de azar online desde el punto de vista del consumidor espafiol, en
la medida en que, al ser un tipo de juego no permitido en Espafia, no existen
datos disponibles al respecto.

Datos elaborados por consultoras internacionales independientes®®, con arreglo a
metodologias de estimacion del tamafio del mercado regulado y el no regulado en
otras jurisdicciones, cifraban en 2013 el tamafio de las slots online en Espafia en
unos 60 millones de euros anuales en términos de GGR', estimando que
aproximadamente dos tercios de los ingresos derivados de juegos de casino online
(incluyendo entornos regulados y no regulados) provienen de las slots online.

Aplicando dicha presuncion en cuanto a la ratio juegos de casino/slots en el ambito
territorial espafiol, y teniendo en cuenta los datos del ultimo Informe Trimestral
sobre Juego Online de la DGOJ (para el cuarto trimestre de 2013%?), que cifra los

19 H2Gaming Capital.
™ Gross Gaming Revenue (0 win), ingresos menos premios.
2 pyblicado en la pagina Web de la DGOJ .
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ingresos menos premios (en adelante GGR) de los juegos regulados de casino®®
en 2013 en 33,9 millones de euros, se podria realizar una aproximacion al GGR
anual derivado del consumo de slots online, a los meros efectos de
contextualizar este posible tamafio, en unos 67 millones de euros. Es importante
tener en mente que estas aproximaciones pretenden medir el impacto econémico
de la actividad real que estaria teniendo lugar, aunque provenga de oferentes no
autorizados™.

En todo caso, un vistazo a la situacion en otros paises en que este tipo de juego
esta permitido y se ofrece por operadores con licencia del mencionado pais
permite una aproximacion mas realista a la dimensién econémica de este juego,
unavez se ha procedido a su regulacion.

- Asi, en el Reino Unido, segun los datos publicados por la Gambling
Commission en su informe anual para 2013, los juegos de casino online
provenientes de licenciatarios suponen un 5,02% del total de juegos remotos
en GGY'® en el Gltimo ejercicio disponible (2012)*". Dentro de los juegos de
casino, el porcentaje que ocupan las maquinas slot dentro de los juegos de
casino online es del 59,26%, suponiendo en tal ejercicio un total de 24,73
millones de libras (30,15 millones de euros) en GGR por la totalidad del
ejercicio.

- En ltalia, las maquinas de azar online se encuentran autorizadas desde
diciembre de 2012. Con anterioridad a dicha introduccion, la significacion
econdémica de los juegos de casino online se encontraba estancada en el
orden de los 11-13 millones de euros/mes en GGR. Se estima que la
incorporacion de las slots al acervo regulado de los juegos de casino por
Internet supuso en 2013 un aumento de alrededor del 60% en términos de
GGR, suponiendo que los ingresos por juegos de casino se mueven a partir
de entonces en el entorno de los 19 millones de euros mensuales. En todo
caso, el peso mas concreto de este producto en relacion con los juegos de
casino online en los primeros meses desde la aprobacion, sin contar por
tanto con posibles incrementos referidos al resto de juegos de casino
distintos de maquinas de azar, ha sido de alrededor del 40%, de acuerdo
con el regulador italiano. Ello indica la existencia de una demanda que
comenzo a canalizarse hacia el mercado regulado desde muy pronto.

'3 Ruleta, Black Jack, punto y banca, y juegos complementarios.

* También que esta metodologia puede infraestimar el tamafio real al considerar para la base de la
proyeccién Unicamente los ingresos de los juegos de casino que provienen exclusivamente de
ogaeradores regulados.

'* “Industry statistics 2012-2013”, publicado en junio de 2013 y disponible en la pagina web de la
Gambling Commission

® Gross Gaming Yield. A lo largo de este informe se considerara andlogo al GGR y en
consecuencia en adelante nos referiremos siempre a esta segunda magnitud, sin perjuicio de que
las distintas autoridades la consignen como GGY.

' Abril de 2012-marzo de 2013.
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- En Dinamarca, la comercializacion efectiva de las slots online comenzd,
junto con el resto de juegos de casino, en enero de 2012. No existen datos
publicos relativos al reparto slots/resto de juegos de casino online. En todo
caso, el GGR por juegos de casino viene oscilando desde entonces,
consistentemente, entre los 15 y los 20 millones de coronas danesas a la
semana (entre 105 y 139 millones de euros/afio)'®. Aplicando una
estimacion de que las slots suponen el 50% de los juegos de casino online,
ello supondria unos 50-65 millones de euros anuales.

La conclusion a lo anterior es que el peso del jugador actual o potencial de
maquinas de azar online puede resultar cuantitativamente significativo en relacién
con la totalidad del juego por canales remotos, tanto en nimero de jugadores como
desde luego en términos econdémicos.

3.2.b) La ofertailegal

A pesar de que actualmente la oferta de este tipo de juego no esta permitida, la
actividad inspectora de la DGOJ ha detectado la existencia de prestadores,
frecuentemente de naturaleza internacional y frecuentemente bajo dominios
.com, que ponen a disposicion del jugador localizado en Espafia slots online
careciendo del correspondiente titulo habilitante. No es esta una oferta que se
haya originado en los dltimos afios, al menos en su totalidad, sino que
presumiblemente se viene arrastrando desde la época previa a la regulacion del
juego remoto de 2011, facilitada por la naturaleza dindmica de la prestacion de
servicios en Internet.

En si misma considerada, dicha existencia no resulta suficiente para arrojar
conclusiones significativas desde el punto de vista del funcionamiento del régimen
sancionador establecido en la LRJ como tal’®. Pero, sin perjuicio de las
constatables dificultades derivadas de la lucha contra el juego ilegal en el entorno
online, en realidad comunes a otras actividades mercantiles dentro del ambito del
comercio electronico -como pueden ser los bienes inmateriales con importante
contenido en derechos de propiedad intelectual-, si pone de manifiesto, por un
lado, la importancia que para operadores, como reflejo de las preferencias de
los consumidores, tiene este juego en relacién con el resto de juegos online; vy,
por el otro, la relevancia de la configuracion de la oferta regulada para debilitar
y luchar contra el juego ilegal de manera efectiva.

Asi, dos afios después de la entrada en vigor de la LRJ y de acuerdo con los datos
obtenidos por la Subdireccion General de Inspeccion de la DGOJ en el conjunto del
periodo en relacion con los operadores analizados incluyendo la fase de
actuaciones previas al inicio de un expediente sancionador y la fase sancionadora

'8 hitps://spillemyndigheden.dk/en/nyheder/statistik

9 Como instrumento de respuesta a dicha oferta ilegal, la LRJ prevé un régimen de inspeccion y
sancionador a dicha actividad, configurando en su articulo 39.a) como infracciéon muy grave la oferta
de juego ilegal, con multa de 1 a 50 millones de euros.
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propiamente dicha, el 77% de los sitios web inspeccionados entre 2012 y 2014
incluian en su oferta de juego las maquinas de azar.

Adicionalmente, del conjunto de expedientes que se encuentran en la actualidad en
fase de actuaciones previas, el indice de relevancia del juego de maquinas de azar
online es del 93%.

3.3 Implicaciones de interés publico relacionadas con el juego de maquinas
de azar online

Si bien en la regulacién de este juego confluyen las mismas implicaciones de
interés publico que en el resto de juegos regulados motivan la necesidad de
proteger al jugador mediante la regulacién, como pueden ser la proteccion del
orden publico mediante la evitacion de fraudes o blanqueo de capitales, o la
garantia de la integridad de los juegos, en relacion con el juego de maquinas de
azar online resultan particularmente destacables las que tienen que ver con la
salud publica.

La externalidad negativa mas grave que la actividad de juego®® produce
probablemente sea el surgimiento, en ocasiones, de comportamientos de
consumos obsesivos, compulsivos y, en dltima instancia, patolégicos que la
realizacion de esta actividad genera. La causa fundamental de tales conductas es
la mecanica de activacion psicoldgica que puede producirse al desarrollar esta
actividad, perturbando la correcta percepcién de la relacion entre riesgo y
recompensa en algunos jugadores, que ven disminuido el control volitivo sobre su
proceder y no son capaces de dejar de jugar, a pesar de las implicaciones
econdmicas negativas que ello les pueda suponer. Es esta una situacion que con
frecuencia no sufre en exclusiva el afectado sino también su entorno socio familiar.

Las aportaciones a la consulta publica abierta por la DGOJ en relacién con esta
iniciativa, asi como al trdmite de informacion publica al que posteriormente se
sujetd el proyecto de orden, sefialan la existencia de un cierto consenso cientifico
en relacion con el hecho de que la mecanica y estructura de los juegos de
maquinas de azar, con independencia del canal en que se desarrollen, motivan
que sea éste un juego particularmente susceptible de generar adicciones, en
atencion al tipo de reforzamiento de la conducta que se genera mediante la
sucesi6n de partidas®’, a su caracter inmediato, a los sesgos cognitivos que
produce, o a la activacion fisioldégica que provoca. Sefialan igualmente una serie de
variables socioculturales, referidas fundamentalmente a las maquinas de azar

% Entendiendo por tal toda actividad en la que se arriesguen cantidades de dinero u objetos
econémicamente evaluables en cualquier forma sobre resultados futuros e inciertos, dependientes
en alguna medida del azar, y que permitan su transferencia entre los participantes, con
independencia de que predomine en ellos el grado de destreza de los jugadores o sean exclusiva o
fundamentalmente del azar.

2L En particular por su caracter de programa de reforzamiento de razén variable, es decir, en el cual
la recompensa que condiciona el comportamiento (en este caso el premio) entra en operacion
cuando el sujeto realiza un numero variable de conductas (a veces dos, a veces cuatro), no
predeterminado ex ante.
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presenciales, que potenciarian este caracter adictivo (disponibilidad, accesibilidad,
simultaneizacién con el consumo de otras sustancias).

Estas contribuciones apuntan incluso otra serie de factores que podrian, incluso,
reforzar ulteriormente estas implicaciones negativas para el caso del juego de
maquinas de azar online, como pueden ser el favorecimiento del anonimato, la
comodidad del entorno, la facilidad para el consumo de sustancias y la tedrica
mayor accesibilidad y disponibilidad.

La generacién de ludopatias es, legitimamente, una preocupacion del
jugador, y en general del ciudadano, preocupacion que ha sido corroborada en
el trdmite de informacion publica que se ha evacuado en relacién con la Orden.
Por sus implicaciones para la decision adoptada, procede precisar
adicionalmente la evidencia real sobre la incidencia de dichos elementos en
tal sentido.

A este respecto, en primer lugar resulta procedente clarificar la relevancia
concreta de las aportaciones cientificas constatadas en relacion con el papel
del juego online. Asi, es cierto que las conclusiones alcanzadas en los numerosos
trabajos que se centran en la mecanica y demas caracteristicas estructurales de
este juego y su relacion con la generacion de patrones desordenados, aplicables
tanto a la presentacién del juego por el canal presencial como por el online,
pueden resultar relativamente pacificas, sin perjuicio de matizaciones sobre su
incidencia en la generacion de estas conductas en comparacion con otras causas
mas transversales.

Sin embargo, no lo es tanto que esté unanimemente aceptado que el juego
online como fendbmeno tenga una relacion de causalidad sobre el incremento
de los problemas de juego patoldgico. De hecho, si bien trabajos anteriores han
desarrollado a nivel teorico y empirico una vinculacion entre las razones del
incremento del juego patolégico y el canal online??, estudios méas recientes de los
que se tiene conocimiento descartan tal relacién®. Ello ha de conducir,

?2 por ejemplo, Griffiths, M., Wardle, H., Orford, J., Sproston, K., & Erens, B. (2009).

“Sociodemographic correlates of Internet gambling: Findings from the 2007 British gambling
prevalence survey”. CyberPsychology & Behavior, 12(2), 199-202; o McBride, J., & Derevensky, J.
(2009). “Internet gambling behavior in a sample of online gamblers”. International Journal of Mental
Health and Addiction, 7(1), 149-167.

%% Por ejemplo:

- Philander, K.S. & MacKay. T. (2014): “Online gambling participation and problem gambling
severity: is there a causal relationship?”, International Gambling Studies, DOI:
10.1080/14459795.2014.893585. En este estudio, a partir de modelos empiricos de
regresion para la estimacion estadistica provenientes de distintas series de datos (con la
robustez afiadida que ello implica en caso de resultados coincidentes en la serie primaria y
secundaria), se concluye que no existe un nexo causal entre juego online y juego
problematico, y que la regulacidon adecuada del juego online resulta mas efectiva que la
prohibicion a la hora de controlar y reducir el juego problematico. Asi, en la pagina 10 del
articulo, se afirma: “The results from this study provide a strong indication that previous
ideas about the relationship between online gambling participation and problem gambling
severity may be misguided. When endogenous correlation in online gambling participation is
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necesariamente, a aplicar cautela sobre el pretendido impacto de alguna de estas
causas potenciadoras de la capacidad adictiva del juego online?*, en particular a la
hora de valorar decisiones regulatorias de prohibiciéon o autorizacion.

corrected, participation appears to be negatively related to problem gambling severity. This
is the opposite of the effect that is observed in less robust models, and is indicative of some
sort of spurious relationship [...]. The absence of a positive causal link between online
gambling and problem gambling is an important finding for policymakers. A lack of regulatory
standards has perpetuated grey-market business practices and leaves players vulnerable
without appropriate consumer protection. A primary force against widespread adoption of
Internet gambling has been public health concerns over problem gambling, and this study
provides evidence that such behaviour should be reconsidered by policymakers”.
Igualmente, el articulo cuestiona que las caracteristicas transversales imputables al juego
online sean inherentes a un incremento del riesgo del juego problemético, apuntando a que,
de hecho, algunas de ellas como la posibilidad de ajustar de una manera mas precisa las
apuestas individualmente consideradas y el gasto general, la disponibilidad para finalizar la
sesion de juego sin condicionamientos ambientales, o el acceso mas inmediato a materiales
de ayuda para juego problematico, resultan en realidad positivas (pagina 11).

- Gainsbury, S., Russell, A., Wood, R., Hing, N., & Blaszczynski, A., (2013), “How risky is
Internet gambling? A comparison of subgroups of Internet gamblers based on problem
gambling status”. New Media & Society. Este estudio compara resultados entre jugadores
presenciales y online y concluye que la principal variable en relacién con la severidad en la
exposicion al juego es el efecto “adicion” de la préactica de varias modalidades de juego, y
que este efecto es independiente del canal. Asi, en el apartado Risk factors for disordered
Internet Gambling, se afirma: “The 2010 British Gambling Prevalence Survey revealed those
who used the Internet for multiple types of gambling were more likely to be categorised as
problem gamblers compared to Internet gamblers who engaged in fewer internet gambling
activities (Wardle et al., 2011). This is consistent with previous findings that versatility (or the
number of gambling activities engaged in) and frequency of play are important predictors os
gambling problems”.

- lgualmente, Wardle, H., et al (2011) British gambling prevalence study 2010, identificaron
muestras relativamente representativas de jugadores exclusivamente online y constataron
que ninguno de ellos se categorizaban dentro de la categoria de jugadores probleméticos
del Estudio de Prevalencia de 2010 de la Gambling Commission. Asi, en la pagina 11 del
mencionado estudio, se afirma: “Those who gambled both online and in-person did so more
than twice as often (163.3 days) as those who gambled ‘online only’ (61.5 days) or ‘in-
person’ only (79.5 days)".

** En cuanto a las variables socioculturales debe resefiarse gue la circunstancia del anonimato no
es similar a la de un jugador de las maquinas B. La trazabilidad es absoluta en el entorno online
regulado. En el juego regulado de las maquinas de azar, sera necesario registrarse en un operador
de juego que cuente con los preceptivos titulos habilitantes. La falta de control que puede
caracterizar el juego presencial en maquinas tipo B desaparece en el juego online de maquinas de
azar debido a las trazabilidad de las actividades desarrolladas. Los operadores de juego tendran
constancia de cada una de las sesiones y partidas que desarrolle el usuario, y podran realizar
estudios sobre las mismas, obteniendo asi unos patrones de juego y de conducta individualizada, y
nada anonima, pudiendo facilitar la deteccion de trastornos de conductas o juego patoldgico de una
determinada persona, pudiendo comunicar tal circunstancia al participante en cuestion.

Respecto a la accesibilidad y disponibilidad, si bien en las maquinas presenciales tipo B no existe
un control exhaustivo sobre el acceso a las mismas, en el juego online es preceptivo pasar un
control de identidad del participante, acreditando, entre otros elementos, la mayoria de edad y el no
tener prohibido el acceso al juego para poder acceder a tal actividad. Igualmente, aunque la oferta
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En segundo lugar, se debe ser igualmente cauteloso en inferir que una tipologia
concreta de juego, incluso si implica una mayor propension estructural a propiciar
problemas de esta naturaleza, resulta ser la causa primordial, o relevante en
absoluto, en la efectiva generacién de estos problemas. Asi, estudios recientes
han examinado estas relaciones entre tipos y desoérdenes de juego, concluyendo
gue existe una falta de significatividad en este sentido, o bien que existen causas
explicativas adicionales para explicar el surgimiento de juego problematico, tales
como la frecuencia y participacion en distintos tipos de juego; causas no
imputables en exclusiva al juego online?.

En todo caso, en el momento actual existen pocos datos suficientemente
robustos que permitan confirmar empiricamente la capacidad de generar
adicciones de las maquinas slots en el mundo online, sirviendo tanto el tipo
de juego como el canal utilizado como caracteristicas conjuntas vy
diferenciales; al menos en Espafia. Probablemente en el futuro se pueda valorar
dicho impacto de manera mas precisa y, en particular, especifica y disociada de la
influencia global de las nuevas tecnologias sobre la generacion y mantenimiento
de adicciones. Ello en la medida en que el surgimiento de patrones de consumo
patolégico tarda varios afios en manifestarse desde que la sociedad accede
significativamente al consumo del bien o servicio en cuestion.

En este sentido, resulta relevante que la reaccidon de las asociaciones de
ludépatas y jugadores problematicos a la consulta publica efectuada para
valorar la oportunidad de desarrollar esta regulacién no revela una conciencia o
percepcién claramente contraria a esta iniciativa desde el punto de vista del
juego patoldgico, habiéndose recibido Unicamente dos contestaciones de estas
asociaciones; solo una de ellas considera expresamente que procederia no incluir
este tipo de juego dentro del catadlogo de los autorizados. Este resultado se ha
confirmado en el tramite de informacién publica al que se ha sometido el texto de la
Orden.

de este tipo de juego puede ser amplia, a diferencia de las maquinas tipo B, en el juego de
maquinas de azar, Unicamente la persona que tenga la voluntad de entretenerse jugando a este tipo
de juego podra hacerlo, pero para ello tendra que tomarse la molestia previa de acceder a la
plataforma de juego elegida, en su caso, registrarse y pasar los oportunos controles.

Finalmente, no resulta clara la medida en que elementos como la conveniencia en el consumo o la
libertad en relacién con elementos como el precio de la partida resultan influyentes y, de hecho, si lo
hacen a favor o en contra de la generacién de conductas desordenadas.

%% Aparte de los articulos ya mencionados, vid. por ejemplo LaPlante, D. A., Nelson, S. E., LaBrie, R.
A., y Shaffer, H. J. (2011). “Disordered gambling, type of gambling and gambling involvement in the
British gambling prevalence survey 2007”, The European Journal of Public Health, 21, 532-537. Asi,
en péagina 535 (concluding thoughts), se afirma: “The range of gambling involvement frequently is a
better predictor of disordered gambling status than type of gambling. This finding is important
because it represents a deviation from the tendency to focus on specific games, such as fruit/slot
machines as central to gambling-related problems”.

Igualmente, menos reciente, vid., Welte, J. W., Barnes, G. M., Tidwell, M. O., y Hoffman, J. H.
(2009). “The association of form of gambling with problem gambling among American youth”.
Psychology of Addictive Behaviors, 23(1), 105-112.
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Sin perjuicio de lo anterior, es cierto que en otros paises se han desarrollado
estudios sobre la prevalencia del consumo patolégico en relacion con el
conjunto de consumidores de actividades de juego. El caso del Reino Unido es
particularmente interesante por la robustez de su metodologia, su ambito y
periodicidad, y el grado de consolidacion del mercado del juego, incluido el online,
que se encuentra autorizado desde la Gambling Act de 2005, plenamente
implementada desde 2007. El Erimero de estos estudios se desarroll6 en 2000, y
siguieron otros en 2007 y 2010%°. Por otro lado, en 2013 se ha incluido un apartado
especifico sobre el juego en la encuesta del Nacional Health Service tanto para
Inglaterra como para Escocia®’.

Los datos que arrojan dichos estudios nos permiten realizar una serie de
constataciones en el sentido anteriormente apuntado en relacion con la
incidencia del tipo de juego (slots) y del canal online en particular en la
identificacién y prevencion de juego problematico.

- En 2013, el porcentaje de jugadores que jugaron a slots online en el
altimo afio fueron un 10% de hombres y un 5% de mujeres. Esto supone
ligeramente el doble del peso relativo que estos juegos tuvieron en 2010
(4% y 2%, respectivamente, un 3% en total).

- De acuerdo con los datos de 2010, el juego en slots online es el segundo
que muestra mas prevalencia de juego problematico: un 9,1% de los
jugadores gue han jugado en el Ultimo afio considerado serian jugadores de
tal naturaleza. Segun este criterio, la prevalencia de jugadores
problematicos en el juego online en general seria de un 5,3%. Por su parte,
los datos de 2013 para Inglaterra y Escocia revelarian que la prevalencia de
juego problematico para este tipo de juego seria del 6,3%, en séptimo lugar
si distinguimos por tipo de juego, considerando presenciales y online?.

- Los datos de 2010 revelan cierta correlacion entre niumero de juegos que
los jugadores practican y patrones de juego problematico. Conforme
aumenta el numero de juegos consumidos, también lo hace la prevalencia.
Asi, si cuando solo se juega a 1-2 juegos la prevalencia es del 0,3% (0,7%
en 3-4 juegos), entre aquellos jugadores que jugaron a 7-8 juegos la

26 Disponibles en:

http://www.gamblingcommission.gov.uk/gambling data _analysis/gambling_participation _and pre/b
aps.aspx .

% Disponibles en:

http://www.gamblingcommission.gov.uk/gambling data _analysis/gambling participation and pre/p
roblem_gambling/health_survey for _england-1.aspx ;y
http://www.gamblingcommission.gov.uk/gambling data _analysis/gambling participation and pre/p
roblem _gambling/scottish _health survey-1.aspx .

*® Vid. Gambling behavior in England & Scotland: Headline findings from the Health Survey for
England 2012 and Scottish Health Survey 2012, pagina 23. Slots incluidas en el mismo conjunto que
el resto de juegos de casino online y el bingo. Ranking segun valor combinado de los indices DSM-
IVIPGSI.

http://www.gamblingcommission.gov.uk/pdf/Headline%20Report%20t0%20GC%20v2.0.pdf .
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prevalencia fue del 9,6%; y entre aquéllos que jugaron a 9 6 mas juegos la
prevalencia fue del 12,7%. En los datos de 2013, los valores son del 0,1%,
0,6%, 2,5% y 8,6%, respectivamente (no existen datos para jugadores de 9
6 mas juegos)®.

- Igualmente, mas del 75% de los jugadores que juegan a las slots online que
pueden considerarse problematicos juegan ademas a otros 6 juegos
distintos (por tanto, menos del 25% juegan a 6 6 menos juegos)*.

Los datos anteriores conducen a varias conclusiones determinantes. La primera es
que, efectivamente, no cabe ignorar la prevalencia del juego problemético en
aguellos consumidores que juegan a slots online. La segunda, que el hecho
anterior debe asociarse al hecho de que normalmente esta es una categoria a la
gue se juega en conjuncion con otras, lo que puede explicar en parte dicha mayor
importancia relativa. La tercera, que, de hecho, el nimero de actividades de juego
practicadas parece estar mas fuertemente correlacionado con la prevalencia del
juego problematico sobre el conjunto de jugadores que la practica de un tipo de
juego en particular, resultando a su vez que la inmensa mayoria de los jugadores
probleméticos que juegan a slots online también juegan a un elevado niumero de
juegos. La inferencia conjunta a partir de todas estas constataciones es que
prohibir un determinado tipo de juego, consumido a la par que varios otros,
puede no resultar eficaz, o al menos no tanto como decisiones de otra
naturaleza, para prevenir o disuadir el riesgo de generacion de ludopatias o,
de manera mas general, para fomentar el juego responsable, en la medida en
gue el jugador puede proyectar su comportamiento a otros juegos.

3.4 Alternativas
De todo lo anteriormente expuesto se pueden extraer las siguientes conclusiones:

- Varios afnos después de la entrada en vigor de la LRJ, el juego de maquinas
de azar presenta una importancia considerable a nivel online. Desde el
punto de vista de la demanda, puede asumirse que, también en Espafa,
resulta un juego importante para los jugadores, no solo en nimero sino muy
particularmente en importancia economica, en particular para aquéllos
habituados a su existencia en el mundo del juego interactivo previo a la
regulacion que se llevé a cabo a mediados del afio 2011 con la LRJ. Desde
la perspectiva de la oferta, resulta un juego clave a cuya comercializacion
los operadores habilitados para ofrecer juego en Espafa no tienen acceso,
destacando la amplitud de la oferta ilegal detectada que ofrece maquinas de
azar online, con las consecuencias que para la proteccion del jugador se
derivan de ello.

% |bid., Gambling behavior in England & Scotland: Headline findings from the Health Survey for
England 2012 and Scottish Health Survey 2012, pagina 24. Op.cit.

% Estos datos son consistentes con los recogidos en el Observatorio del Jugador Online de
noviembre de 2013.
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- El juego de maquinas de azar tiene ciertas implicaciones para el interés
publico, fundamentalmente de salud publica. Resulta comunmente
asumido, si bien con ciertos matices, que este juego estad mas relacionado
gue otros con comportamientos de consumo desordenado o compulsivo.
Ello es también aplicable al canal remoto. Sin embargo, teniendo en cuenta
que el perfil de este jugador problematico, al menos en Internet, esta
asociado al consumo de varios tipos de juego, la relacién de causalidad del
consumo de slots online con estos problemas no esta tan nitidamente
definida.

Lo anterior obliga a preguntarse si la situacion actual, que implica privar a los
jugadores interesados en acceder a este tipo de juego, cuyo peso econémico es
relevante, de la posibilidad de hacerlo en el mercado regulado, esta resultando
satisfactoria desde el punto de vista de la mejor proteccion del subconjunto
de jugadores actual o potencialmente problematicos. Ello conduce,
adicionalmente, a reflexionar sobre si la mejor manera de proteger el interés
general en lo que respecta al consumo de este juego —tanto el del consumidor
genéricamente considerado como el de aquél con problemas de juego potenciales
o ya desarrollados-, y a la vez reforzar el correcto funcionamiento del mercado
regulado, es regulandolo adecuadamente, o bien manteniendo la prohibicién
que actualmente rige por la falta de tal regulacion.

La alternativa de mantener la prohibicion no parece eficaz desde el punto de
vista de la proteccion del consumidor, en la medida en que resulta dificil que la
facilidad de acceso de los jugadores a la oferta de operadores no habilitados en
Espafa pueda ser del todo erradicada, y ello con independencia del correcto
funcionamiento del régimen sancionador. Es esta una realidad comun a todas las
manifestaciones de comercio electronico, que ha de influir necesariamente sobre el
paradigma regulatorio relativo al grado de prohibicion de una actividad y a la
efectividad que se consigue. Es mas, siendo tan importante este tipo de juego, la
prohibicién puede estar incrementando el interés del consumidor hacia la oferta no
regulada en la misma medida que resta potencial de canalizar el consumo hacia la
regulada, mermando la capacidad de los operadores legales de facilitar una oferta
integrada y atractiva.

Por otra parte, los mismos estudios sobre la prevalencia del juego compulsivo y
patolégico que reflejan una particular incidencia del mismo en las maquinas de
azar ponen de manifiesto que para la generacion y mantenimiento de este tipo de
actividades existen indicadores mas adecuados que la incidencia por tipo de juego,
como puede ser el numero de actividades de juego desarrolladas por un mismo
jugador. Ello supone asimismo que, incluso si la prohibicion de una determinada
modalidad o tipo de juego resulta efectiva desde el punto de vista del acceso del
jugador a la misma, el jugador con problemas reconducira su actividad a otros
juegos. La implicacion de lo anterior es que resulta mas efectivo desarrollar una
politica transversal de prevencion, deteccion y tratamiento de juego
compulsivo o patoldgico, aplicable a todas las modalidades de juego y sin perjuicio
de especificidades reforzadas en alguna de ellas, que la mera prohibicion.
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Frente a ello, la inclusion de este juego en la oferta regulada, como han
entendido otros paises de nuestro entorno como Reino Unido, Dinamarca, Bélgica
o Italia, o igualmente en la linea de otras regulaciones autonémicas, como Madrid,
que ya tiene prevista regulatoriamente la comercializacibn de maquinas de azar
online, facilitaria la canalizacion tanto de la demanda como la oferta hacia el
entorno regulado, en consonancia con la Comunicacion de la Comisién Europea
al Parlamento Europeo de 23 de octubre de 2012, Ello permitiria disminuir
significativamente el tamafio y la incidencia del mercado ilegal existente, lo que
reforzar4 la lucha proactiva contra el juego ilegal, coadyuvando asi a dar
cumplimiento al principal objetivo de la regulacion, como es la proteccién de los
derechos de los participantes y en particular de los mas vulnerables.

En particular, desde un punto de vista de la proteccion de la salud publica, la
regulacién implicaria:

- Aplicar las politicas y medidas transversales de juego responsable,
preventivas, de sensibilizacion, intervencién y de control, a las que ya
vienen sujetas los restantes tipos de juego, de las que se benefician tanto
los jugadores en general tanto aquéllos con problemas de juego. Entre las
establecidas a nivel regulatorio cabe destacar: la obligacion de verificacion
previa del participante, el control de acceso de menores y autoexcluidos, o
las previsiones sobre limites temporales a los depésitos de los participantes.
Igualmente, la regulacion hara posible englobar este juego en cualesquiera
otras medidas, regulatorias o no, que se desarrollen en el futuro.

- Conciliar lo anterior con las medidas adicionales de responsabilidad
social corporativa en materia de autocontrol del jugador y deteccion de
conductas desordenadas que puedan establecer los operadores
individualmente, potenciando su efecto.

- Alinear el régimen publicitario y de comunicaciones comerciales
aplicable con el que rige a nivel del resto de juegos regulados, sin perjuicio
de las especificidades que puedan existir en relacion con los distintos tipos
de juego®.

- Complementar tales aspectos comunes a todas las modalidades con otros
especificamente adaptados a este tipo de juego, en particular de
informacion y prevencion, incorporados en la reglamentacion basica, que
permitan abordar los riesgos especificos que pueden derivarse en
relacion con el mismo.

1 Comunicacién de la Comisién Europea al Parlamento Europeo (COM(2012)596 final) de 23 de
octubre de 2012: “[...] es también fundamental para evitar que los consumidores visiten sitios no
regulados, desarrollar una gama atractiva de oportunidades de juego legales. La accion de la UE
debe, pues, tener como objetivo brindar a todos los ciudadanos de Europa una proteccién adecuada
en un entorno reglamentado”.

%2 En particular, los relativos a la aplicacién del Cédigo de conducta relativo a la publicidad de
actividades de juego y el desarrollo reglamentario que se lleve a cabo de los articulos 7 y 8 de la
LR, relativos a publicidad y juego responsable.
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Adicionalmente, desde un punto de vista mas amplio de la proteccion del jugador
en atencién a la proteccién del orden publico, y al funcionamiento de la oferta de
juego, existen otros aspectos que se verian sustancialmente mejorados, entre los
cuales cabe destacar:

1. Eliminacion de juego injusto, deshonesto y corrupto

v" Integridad de los juegos

v" Prohibicién de realizar préstamos a los jugadores o entre los jugadores

v~ Control de acceso de personas vinculadas y demas prohibiciones
subjetivas

2. Mejorade la seguridad del entorno del jugador

v Integridad, confidencialidad y disponibilidad de la informacion

v~ Garantias en relacién con los depésitos, premios y limites de participacion
v~ Mayor garantia de cumplimiento de las condiciones de contratacion

v~ Menor riesgo de fallos en la seguridad de las comunicaciones

v~ Suplantacién de la identidad de jugadores

v~ Medidas para el control de la privacidad y los datos personales

3. Reduccion del riesgo de actividades delictivas

v~ Menor riesgo de blanqueo de capitales

v"Menor riesgo de utilizacion fraudulenta de datos personales, de
suplantacion de identidad y, en general, del uso de las plataformas de
juego para actividades delictivas

4. Reduccion de las distorsiones del mercado

v~ Complementacién de la oferta de juegos con un producto importante,
proporcionando un marco mas coherente e integrado para la explotacion
y el consumo de estas actividades

v~ Reduccion de la competencia desleal derivada del mercado ilegal

v~ Favorecimiento de la competencia efectiva entre operadores habilitados y
posicionamiento de operadores no preeminentes

v" Racionalizacion de los ingresos tributarios que genera la actividad

Se considera, en definitiva, que el resultado neto en términos de proteccién de

la salud publica que se deriva de acometer dicha regulacion es claramente
positivo para el bienestar social.
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4 .- Contenido

4.1 Descripcion y estructura

La Orden Ministerial se divide en cuatro capitulos, quince articulos, y tres
disposiciones finales.

El Capitulo | recoge las disposiciones generales e incorpora las definiciones que
resultan Utiles para la adecuada comprensién del texto.

El Capitulo 1l hace referencia a los titulos habilitantes con los que deberan contar
los operadores interesados en el desarrollo y explotaciéon del juego de las
magquinas de azar, estableciendo que deberan obtener una licencia general para la
modalidad de “Otros Juegos”, y la licencia singular correspondiente. Igualmente,
este Capitulo establece una vigencia de cinco afios para la licencia singular
(periodo maximo permitido por la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del
juego), prorrogable por periodos de idéntica duracién, y habilita a la Direccidn
General de Ordenacion del Juego para determinar mediante resolucion la garantia
vinculada a la referida licencia.

El Capitulo Il establece el marco de relaciones entre el operador y los
participantes. Igualmente, hace referencia al procedimiento de atencion y
resolucion de quejas y reclamaciones implementado por el operador y puesto a
disposicion de los participantes. Asimismo, enuncia distintas obligaciones del
operador de juego frente al participante, autoriza la promocion de los juegos en los
términos que establece el articulo 7 de la ley 13/2011, de 27 de mayo, de
regulacion del juego y regula los canales y medios de participacion.

El Capitulo IV establece las pautas para el desarrollo del juego de las maquinas
de azar y determina los limites econdmicos a la participacion y el desarrollo del
juego, asi como la determinacion, asignacion y pago de premios.

El Anexo a la orden aprueba los limites de los importes de las garantias
vinculadas a cada licencia singular para la explotacién de este tipo de juego y que
se fijaran entre el 5% y el 12% de los ingresos netos del operador, imputables a la
actividad sujeta a licencia singular en el afio inmediatamente precedente. Este
porcentaje en su caso se habra de precisar con arreglo a criterios de coste
econoémico en relacion con el volumen de actividad.

Se opta por el establecimiento de la referida garantia con la finalidad de dar
cobertura a las obligaciones que los distintos operadores de juego puedan contraer
en el desarrollo de la actividad de juego frente a los participantes o frente a las
Administraciones Publicas. El riesgo implicito que conlleva este tipo de actividades
de juego requiere que sean desarrolladas por empresas solventes.

La Orden Ministerial contiene tres disposiciones finales. La primera en relacion con
la autorizacion a la Direccion General del Juego a establecer el procedimiento de
autorizaciones de actividades de juego de caracter ocasional; la segunda en
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relacion con la prestacion de servicios de los proveedores de sistemas técnicos
con titulo habilitante; y la tercera en relacion con la entrada en vigor de la misma

4.2 Justificacion del enfoque regulatorio

De acuerdo con los principios de buena regulacién establecidos en la Ley 2/2011,
de 4 de marzo, de Economia Sostenible en su articulo 4, las previsiones
contenidas en las iniciativas regulatorias deben ser, en particular:

- Necesarias, estando justificadas por razones de interés general, en
particular de salud publica, y vinculadas a la consecucion de dichos
objetivos.

- Proporcionadas, garantizando la consecucion del objetivo que se persigue,
tras constatar que no existen otras medidas menos restrictivas y menos
distorsionadoras que permitan obtener el mismo resultado.

- Facilitadoras de la estabilidad y predictibilidad, generando certidumbre que
facilite la actuacion de los jugadores y operadores y la adopcion de sus
decisiones econdmicas.

- Eficaces, al partir de una identificacién clara de los fines perseguidos,
establecer unos objetivos directos, y evitar cargas innecesarias y accesorias
para la consecucion de esos objetivos finales.

Desde este planteamiento, como se ha dicho, la regulacion de las maquinas de
azar online se concibe como un instrumento para canalizar tanto oferta como
demanda hacia el entorno regulado, y las previsiones contenidas en ella han de
resultar necesarias, proporcionadas, predecibles y eficaces para conseguir
este objetivo.

4.2.a) Variables comerciales fundamentales

En este sentido, el punto de partida lo constituye la regulacién que, con
resultados satisfactorios al mencionado fin, se ha desarrollado en paises como
Reino Unido (2007), Dinamarca (enero de 2012) o Italia (diciembre de 2012),
pretendiendo proporcionar una respuesta regulatoria a este objetivo que,
garantizando un elevado compromiso hacia el juego responsable, responda
igualmente a la realidad del mercado online y en particular a las preferencias de los
jugadores.

Asi, en linea con estas regulaciones, la reglamentacion basica propuesta pretende
compatibilizar el establecimiento de las previsiones necesarias para el desarrollo
del juego con el respeto al margen de decisibn comercial del operador en la
configuracion de las variables béasicas de comercializacion. Esta libertad se
considera clave para que la norma consiga su objetivo de canalizar eficazmente la
demanda de este juego a la oferta regulada, y que ha sido valorado positivamente
por la autoridad de competencia espafiola en el informe que emitié al proyecto de
Orden.
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Destaca a este respecto la falta de establecimiento de requisitos de programacion
de los ciclos del azar, lo que permitird la explotacion de juegos asimilables a los
que, en el contexto del juego presencial, desarrollan las llamadas maquinas C,
cuya instalacion Unicamente esta permitida en casinos y se encuentran ademas
sujetas a limitaciones adicionales en cuanto a premios o importes de partida.

Debe destacarse igualmente que, en lo que respecta al otorgamiento de dicho
margen comercial, la Orden pretende alinearse con los desarrollos regulados
establecidos en otros paises de nuestro entorno en los que se ha llevado a
cabo esta regulacion, mencionados anteriormente; por ejemplo, confiriendo
libertad en relacion con ciertos elementos tales como las presentaciones del
juego, los precios de las partidas, las mecanicas de desarrollo del juego, o la
determinacion de los premios. El cuadro siguiente muestra la comparacion entre
los mencionados enfoques, evidenciando dicha asimilacion.

Tabla n°l. Regimenes comparados de maquinas de azar online. Variables

comerciales fundamentales

Variable comercial DINAMARCA ITALIA REINO UNIDO ESPANA
Amplia (méaquina Amplia (dentro | Amplia (méaquina | Amplia (posibilidad
electrénica que ofrece de juegos de disefiada para de distintas
juegos con posibilidad de | suerte a cuota | jugar a cambio de apariencias de
Definicién juego premios) fija) premio) juego)
Precio maximo partida No No No No
Precio minimo partida No No No No
Establecimiento de
ciclos programados No No No No
Limites maximos o
minimos al retorno al
jugador (RTP) No Minimo 90% No No
Limitacién a montante
econdémico de premios No No No No
Limitacién a montante
econdémico de botes No No No No

Fuente: elaboracion propia con base en las distintas normas relevantes.

Asi, la concepcién de lo que es una maquina slot es muy amplia en todos los
casos, lo que en nuestro caso se traduce, de manera consistente con el concepto
de juego establecido en las definiciones del articulo 3 LRJ —que no requiere un
elemento de azar exclusivo para considerar que una actividad determinada
constituye juego-, en la ausencia de puntualizacion al papel que el azar debe
desempeniar en la dinamica del juego a la hora de definir el juego de maquina de
azar. A este respecto, algunas contribuciones recibidas en el tramite de
informacion publica a que se ha sometido la orden han manifestado la voluntad de
sefalar expresamente que el juego sujeto a la Orden dependiese exclusivamente
del azar. Sin embargo, se ha optado por mantener la definicion abierta tanto por
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razones de consistencia con el articulo 3 LRJ como, adicionalmente, en la voluntad
de no interferir injustificadamente sobre las decisiones comerciales del operador.

El anterior es un elemento claramente independiente de la posibilidad de permitir la
instalacion de terminales fisicos para el desarrollo de estos juegos en
determinados establecimientos. Tal cuestién recae plenamente dentro del &mbito
competencial de las Comunidades Auténomas del correspondiente ambito
territorial donde se instalarian en su caso esos terminales, con arreglo a los
criterios que ellas mismas determinen, entre los que podria encontrarse el grado
de azar de los juegos o los elementos que influyan en la aleatoriedad. Como
posteriormente se desarrollard, la Orden resulta absolutamente respetuosa con
dicha competencia autondmica relativa a las condiciones de instalacion de
terminales en ubicaciones fisicas concretas, estableciendo incluso que a través de
estos terminales fisicos accesorios Unicamente podran ofrecerse juegos que
cumplan con las especificaciones técnicas y limitaciones de partida, premio y
retorno que en su caso sean aplicables en funcién del lugar de instalacién de
acuerdo con la normativa autonémica.

Igualmente, ni la reglamentacién propuesta ni la que rige en los paises citados
anteriormente limita el precio maximo o el minimo de cada partida méas alla de lo
gue establezca el operador en sus reglas particulares. Asimismo, en ninguna de
las legislaciones citadas se hace mencidén a la presentacion visual del juego, al
namero de rodillos o combinaciones graficas, a la necesidad de establecer ciclos
programados con arreglo a los cuales otorgar los premios, al nimero de lineas
premiadas, o al porcentaje maximo y minimo de retorno (salvo en Italia donde se
establece un porcentaje minimo es el 90%). Tampoco se establece limitacion al
montante econdmico total de los botes.

4.2.b) Medidas de proteccién del jugador y fomento del juego responsable

Sentado lo anterior, la reglamentacion propuesta también introduce determinadas
medidas que regulan elementos relativos al desarrollo del juego o al entorno
o condiciones en el que el usuario accede a él. Estas medidas estan relacionadas
con la proteccion del jugador y con la voluntad de favorecer el juego
responsable y la autoconciencia a la hora de adoptar la decision de jugar o
de seguir jugando, asi como la transparencia y accesibilidad de la
informacion.

El grado en que estos elementos se encuentran igualmente alineados con las
regulaciones comparadas mencionadas se muestra en el siguiente cuadro.
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Tabla n°2. Regimenes comparados de maquinas de azar online. Medidas de juego
responsable e informacién al jugador

Medida N
- DINAMARCA ITALIA REINO UNIDO ESPANA
Juego y partidas
Aviso periédico y automatico
al jugador sobre el tiempo NO NO NO S|
empleado y saldo de dinero
que lleva jugado
Vision en cada momento por
el jugador del resultado de Sl Sl Sl Sl
cada partida
A voluntad del Sl (con cierre
Configquracién previa del gasto usuario siempre automatico de
guracion p 9 NO Sl que el operador sesion si expira y
en la sesién L
establezca la posibilidad de
posibilidad reabrirla)
Limite econémico en la sesién Sl (gasto
de juego N de 1000€) N O
Premios y botes
Limitacién a los premios NO NO NO NO
¢ Estan permitidos los botes? Sl Sl Sl Sl
Todo tipo de botes
siempre que estén Progresivo
relacionados con el (financiado
Tipo de botes permitido propio resultado del | Progresivo Progresivo totalmente por las
juego y no dependan participaciones en
de elementos el juego)
independientes a él
¢Hay un bote maximo? NO NO NO NO
A voluntad del
. Estan restringidos los usuario siempre | NO (aplican limites
é’e 65itos en c%liente’7 NO NO que el operador generales de
P ’ establezca la depdésito)
posibilidad
Tiempo de juego
Sl (con cierre
Configuracion previa de au_tomético ple
; ay NO NO NO sesion si expira y
tiempo de sesidén L
posibilidad de
reabrirla)
Limite en cuanto a la duracion Si, minimo 3 Si, minimo 3
. NO NO
de la partida segundos segundos
Limite en cuanto al tiempo
gue debe transcurrir entre NO NO NO NO
partidas
Limite en cuanto al tiempo
qgue debe transcurrir entre NO NO NO NO
sesiones
_L|m|taC|on al tiempo global de NO NO NO NO
juego
Aviso de la proximidad del
cumplimiento del limite NO NO NO Sl
temporal o economico™
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Aviso por juego reiterativo (si

el jugador se vuelve a

conectar durante los 60 NO NO NO SI

minutos siguientes a que

finalizas la sesion anterior )

Posibilidad de configurar

voluntariamente un periodo de

carencia de juego para el caso NO NO NO Sl

de alcanzar los limites pre-

establecidos

Juego automatico

¢Esta E)grmitido el juego sI si si S|

automatico?

Limitacién al juego automatico NO NO Sl Sl
25 partidas 100 partidas
(repetible o (repetible o

Limitacién de la duracién del reconfigurable por | reconfigurable por

juego automatico® N N nueva accion nueva accion
expresa del expresa del

jugador) jugador)

Fuente: elaboracion propia con base en las distintas normas relevantes.

@ Medidas incluidas o modificadas con posterioridad al tramite de informacién publica de la Orden.

La regulacién incide en las medidas de autoconciencia, informacion al jugador y
limitacién previa con caracter voluntario en la medida en que son aquéllas que
tanto distintos estudios recientes en la materia®** como el resultado de discusiones
internacionales que se vienen desarrollando en materia de regulacion del juego®
aconsejan como mas efectivas de cara a la proteccion del jugador, en
particular en el entorno online.

Como puede apreciarse, en general las medidas incluidas en la Orden se
encuentran en linea con lo establecido undnimemente en las regulaciones de
referencia; es el caso, por ejemplo de determinadas obligaciones de
informacion sobre desarrollo de las partidas y los elementos fundamentales del
juego (precio maximo y minimo de la partida, esquema y cuantia de premios,
porcentaje de premios devueltos). A estas medidas se afiade, en el caso espafiol,

% Por ejemplo, Gainsbury, S., Parke, J. y Suhonen,, N. (2013), “Consumer attitudes towards
internet gambling: perceptions of responsible gambling policies, consumer protection, and regulation
of online gambling sites” Computers in Human Behavior, vol. 29, no. 1, pp. 235-245, disponible en:
http://dx.doi.org/10.1016/j.chb.2012.08.010. Este estudio, a partir de una muestra de cerca de
11.000 jugadores online de 96 paises, evidencia que los jugadores valoran positivamente la
existencia y la efectividad de medidas de juego responsable consistentes en la posibilidad de que el
usuario establezca limites a las cantidades depositadas o apostadas a lo largo de un periodo
concreto, signos de aviso en relacion con el desarrollo de juego prolongado o gasto alto, ejercicios
de auto-evaluacidon del comportamiento de juego, informacion sobre las consecuencias de los
problemas de juego y sobre las probabilidades de ganar, posibilidad de ejercer la auto-exclusién, o
la informacidn clara sobre gasto y resultado del juego desarrollado en la propia sesion de juego y
con caracter acumulado por parte del jugador.

% Destaca en particular el Grupo de Expertos constituido por la Comisién Europea y los reguladores
de juego de los Estados Miembros, que sirve de foro de discusién, cooperacion y preparacion de
Recomendaciones de la Comisidn Europea en esta materia, por ejemplo en lo relativo a la
proteccién al consumidor.
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la de configurar una sesién especificamente destinada al juego de maquinas de
azar, a partir de la cual se establecen avisos periddicos y automaticos sobre el
tiempo y saldo de juego que el jugador lleva empleados en la sesién lo que
refuerza el conocimiento del propio jugador de su situacién en relacion con este
juego en particular. Ello responde a la voluntad de garantizar la informacion al
jugador como instrumento previo de conocimiento de la mecanica y configuracion
del juego y del riesgo econémico que adopta al jugar.

Para reforzar el efecto anterior, tras el tramite de consulta publica realizado se han
afadido los siguientes avisos:

e Aviso de juego reiterativo, entendiendo por tal el que se realiza en los 60
minutos siguientes a la finalizacion de la anterior sesién destinada al juego
de maquinas de azar.

e Aviso de la proximidad del cumplimiento del limite temporal o econémico
establecido en la configuracion previa de la sesion a fin de que el
participante prevea y realice un cierre ordenado de la de la sesion.

En algunos aspectos, se ha optado por introducir limitaciones ya recogidas en
alguna de estas normativas: es el caso de la limitacion del tiempo de duracion de
la partida a 3 segundos (ya existente en Dinamarca), o a la limitacion del nUmero
de partidas en modo autématico, (sin perjuicio de que el ciclo se pueda repetir o
reconfigurar por iniciativa del jugador), como ya existe en Reino Unido. Se pretende
en ambos casos limitar la tendencia al automatismo o a la excesiva rapidez en la
generacion de partidas, elementos que de acuerdo con determinados estudios
socio sanitarios pueden incentivar el riesgo de comportamientos desordenados.

En relacion con la limitacion al nimero automatico, y entendiendo que su finalidad
es proteger al jugador del juego sin control y de las consecuencias patrimoniales
del mismo, tras el tramite de consulta publica el nimero maximo de partidas se ha
incrementado a 100, por entender, con alguna de las aportaciones, que un limite
superior al inicialmente previsto puede, precisamente, garantizar en mayor medida
el juego responsable. Una limitacién excesivamente estricta podria incentivar a los
jugadores que pretendan desarrollar una conducta de consumo consistente en
jugar el maximo numero de partidas posible durante un periodo de tiempo aun
corto (de entre uno y cinco minutos) a optar por el modo manual, en el que la
repeticion activa, voluntaria y rapida de las partidas en un ciclo prolongado de
tiempo puede fomentar la compulsividad en el consumo, robusteciendo los
elementos psicolégicos que motivan la particular preocupacion por este juego. Con
todo, la limitacién establecida permite no prolongar dicho modo automatico mas
alla de los cinco minutos si entendemos que la duracion minima de la partida es de
3 segundos y presuponemos gque las partidas se sucediesen sin lapso de tiempo
entre ellas.

Por afadidura a lo anterior, y como medida para facilitar la autolimitacién y, en todo
caso, fomentar la autoconciencia de las acciones del jugador, se ha incluido la
obligacién de que el operador facilite a aquél, en el momento en que acceda al
juego o bloque de juegos de maquinas de azar, la posibilidad de configurar
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previamente al inicio del juego la duraciéon de la sesion de juego
especificamente dedicada a esta actividad, asi como el tiempo de la misma.
Se ha optado por no incorporar una penalizacién a la falta del cumplimiento de la
obligacion autoimpuesta —mas alla del cierre automatico de la sesion, que podra
reabrirse-, en la medida en que la misma puede desincentivar el ajuste riguroso de
tales parametros por parte del jugador. No obstante a lo anterior, la version
definitiva de la orden incorpora la posibilidad de que, voluntariamente, el
participante se autolimite la participacion futura en esta actividad de juego, al
permitirle establecer un periodo de carencia o imposibilidad de acceder a este tipo
de juego, determinable por él, para los casos en los que se lleve a cabo el cierre
automéatico de la sesion destinada a maquinas de azar por el cumplimento de
alguno de los limites establecidos en la configuracién previa.

Igualmente, como medida de relativa contencion del montante total de los botes, y
en la linea de la implementacion practica que de la cuestion se ha desarrollado en
otras jurisdicciones como Italia, se contempla expresamente que estos solo
pueden ser progresivos y financiados integramente por las participaciones
de los jugadores en el juego de que se trate, sin que el operador pueda detraer
recursos ajenos a la generaciéon enddgena del bote a tal fin. Esta disposicion
también permite la imputabilidad del montante economico de los botes a las
cantidades jugadas, con el consiguiente beneficio para la transparencia contable y
el tratamiento fiscal de dichas cantidades.

Por otra parte, Italia tiene constituido un limite de gasto de 1000 euros por sesion,
opcion que se ha descartado al entender que la medida anteriormente mencionada,
junto con la limitacion general de depdsitos por dia establecida en el Real Decreto
1614/2011, de 14 de noviembre, consigue un objetivo similar.

Igualmente, y desde un punto de vista del refuerzo de la lucha contra el juego ilegal
—objetivo que sin duda habra de revertir en la proteccion del jugador-, se incluye en
la disposicion final segunda una prevision relativa a la obligacion de los
operadores con licencia en Espafia de garantizar que sus productos y
servicios, incluyendo sus plataformas, software de juegos y el resto de elementos
del sistema técnico, no son ofrecidos en territorio espafiol por terceros no
titulares de la correspondiente licencia. El objeto de introducir tal prevision en
relacion con este juego en particular, en el que existe una gran multiplicidad y
tipologia de juegos, es reducir el riesgo de que juegos o interfaces del ambito de
los operadores habilitados para desarrollar actividades de juego en Espafia sean
puestos a disposicion del puablico a través de entornos no regulados.

4.2.c). Canales de explotacién

Finalmente, la preocupacion por el juego responsable es patente asimismo en la
redaccion proporcionada a propésito de los canales y medios de participacién en
gue es posible explotar este juego, en concreto en lo que respecta a la posibilidad
de comercializarlo mediante terminales fisicas accesorias. Es esta una posibilidad
permitida por el articulo 9 de la LRJ, que en el parrafo tercero de su apartado 1
determina que la instalacién o apertura de locales presenciales abiertos al publico o
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de equipos que permitan la participacion en los juegos exigira, en todo caso,
autorizacion administrativa de la Comunidad Autonoma cuya legislacion asi lo
requiera.

En este sentido, el articulo 10 de esta orden, como el del resto de
reglamentaciones basicas de los distintos juegos aprobados, consigna que la
instalacion de estos terminales requerira autorizacion, de acuerdo con la normativa
autonomica de aplicacion. Ello supone que las condiciones bajo las cuales resulta
posible ubicar una terminal en un emplazamiento fisico concreto dependeran de las
previsiones que en su caso haya establecido la Comunidad Autonoma
correspondiente en atencion a determinadas razones de interés general, entre las
que se encuentra la salud publica y dentro de ésta las relativas al juego
responsable.

El tramite de informacion publica ha puesto de manifiesto la sensibilidad de
Comunidades Autébnomas y asociaciones sectoriales y de jugadores en relacion
con la posibilidad de que la Orden supusiese de hecho una elusion de los limites
de las Comunidades Autonomas establecidos al efecto, sensibilidad
particularmente manifestada en relacién con este juego. En consecuencia, tras
dicho tramite se ha introducido una previsién aclaratoria que precisa que a través
de estos terminales Unicamente podran ofrecerse juegos que respeten las
especificaciones técnicas y, en particular, las limitaciones de precios de partida,
premios y retorno al jugador previstas en la normativa autonémica de aplicacion.

Con caracter adicional el anterior, en aras de la mejora técnica se ha adecuado la
diccion del precepto a las previsiones contenidas en la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado (LGUM) y, en particular, a sus
articulos 17.1.b), 20.4 y 21.3, de manera que se pueda compatibilizar la existencia
de tal autorizacion autondémica, en su caso, con las previsiones de dicha Ley. La
aplicacién conjunta de estos preceptos determina que la autorizacién autonémica
en relacion con la instalacion de una terminal de juego en una ubicacion
determinada, en caso de existir, no puede volver a versar sobre elementos ya
verificados a través de la autoridad de origen, en este caso la DGOJ.

En concreto, al eliminar la alusion a la “normativa estatal de aplicacion” de la
redaccion de las ordenes se pretende clarificar que el otorgamiento o denegacion
de la autorizacién autondmica, en caso de existir ésta, no puede basarse en
ejercicios de verificacion del cumplimiento de la normativa estatal de aplicacion al
juego; y paralelamente, en sentido contrario, que el supuesto incumplimiento de
dicha normativa estatal no puede ser esgrimido por la Comunidad Autbnoma en la
gue se pretende instalar el terminal para denegar la autorizacion.

En definitiva, se considera que las medidas contempladas estan justificadas en
su necesidad y proporcionalidad y responden a una voluntad inequivoca de
eficacia, tanto en aquellos aspectos, los mas, en que la regulaciéon se
encuentra alineada con la de otros paises, como en aquellos otros donde
puntualmente se refuerza la proteccion al jugador y el fomento del juego
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responsable.

La tramitacion de esta disposicion normativa se inici6 con la puesta en
conocimiento del Consejo de Politicas del Juego del proyecto mencionado, en
su sesion de 19 de febrero de 2014. Como consecuencia de ello, las Comunidades
Auténomas de Castilla-La Mancha, Castilla-Ledn y Pais Vasco presentaron
comentarios por escrito.

La primera de ellas consigné la falta, en aquel momento, de informes de
justificacion y valoracion del impacto de dicho proyecto, ejercicio ahora
desarrollado en la presente memoria. En segundo y udltimo lugar, solicitd una
aclaracion del concepto de maquina (art. 2), apunté la posible competencia directa
con el juego de loteria ante la existencia de grandes bolsas de premios y sugirio el
establecimiento de un porcentaje minimo de devolucién de premios.

Castilla-Ledn, en primer lugar, destaco la ausencia en su opinion de motivos de
oportunidad social, econdmica o politica para que se regule el juego de las
maquinas de azar. En segundo lugar, realizd observaciones al articulado, en
concreto a los articulos 2 y 14, en las que proponia una aclaracion respecto al
concepto de azar y sugeria el establecimiento de un porcentaje minimo de
devolucion en premios, siendo adicionales a este porcentaje los premios
entregados derivados de los botes.

Por ualtimo, el Gobierno Vasco manifestd no oponerse a la regulacion de las
maquinas de azar, sin perjuicio de que en su opinion hubiese sido positivo un
mayor consenso y unidad de criterio entre las administraciones publicas, estatal y
autonOmicas. Posteriormente, realizO observaciones al articulado, en particular,
rechazando la posibilidad de ofertar este juego a través de terminales fisicos
accesorios; y a su vez proponiendo que la informacion estuviera disponible en
todas las lenguas oficiales, que se establecieran los importes maximos y minimos
de la partida y de los premios, asi como la existencia de una configuracion previa
de la sesién por defecto; la supresion de la reclamacion ante los operadores de
juego para ser desarrollada exclusivamente ante el regulador; y la inclusiéon de
disposiciones relativas al acceso de las personas con disfunciones visuales o
auditivas.

A dicha puesta en conocimiento sucede el tramite de informacién publica. Este
proyecto de orden ministerial fue publicado en la pagina web del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas en fecha 10 de marzo de 2014,
concediéndose un plazo de 15 dias habiles para la presentacion por parte de los
interesados de las observaciones que se consideraran oportunas. Como
consecuencia de este tramite se recibieron alegaciones de las personas, entidades
y organismos que a continuacion se relacionan:
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Federacion Espafiola de Jugadores de Azar Rehabilitados (F.E.J.A.R.)
Bingosoft, S.A.U.

La Direccion de Juego y Espectaculos del Gobierno Vasco

Organizacion Nacional de Ciegos Esparioles (ONCE)

Zitro On Line, S.A.U.

Bwin.party Digital Entertainment PLC (BWIN)

GLI Europe B.V. (GLI)

Operadora Internacional de Recreativos, S.A. (OPIRESA)

Greentube Malta LTD

Grupo Net Entertainment (NET ENT)

Asociacion de Cuenca de Empresas operadoras de maquinas recreativas
y de azar (ACUEOMARA)

Asociacién madrilefia de empresarios del recreativo (AMADER)

Consejo empresarial del juego (CEJUEGO)

Asociacion empresarial de maquinas recreativas, AZEMAR ARAGON
Patronal del juego privado de Catalufia (PATROJOC)

Asociacion sindical de comerciantes operadores de maquinas accionadas
por monedas (ACOMAM)

Asociacion de maquinas recreativas de castilla-la mancha
(FAMACASMAN)

Empresarios de juego online asociados (EJOA)

Asociacion de empresarios de maquinas recreativas y de azar de la
Comunidad Valenciana (ANDEMAR C.V.)

Asociacion espariola de juego digital (J.DIGITAL)

PT Entretenimiento Online, EAD.

WHG Spain, PLC (William Hill)

Prima Networks Spain, PLC

888 Spain, PLC

Federacion de Asociaciones de maquinas recreativas (FAMAR)
International Game Technology, INC. (IGT)

Bally Technologies, INC.

G2 Gaming Spain, S.A.

Eurojuego Star, S.A.

Asociacion espafiola de empresarios de salones de juego y recreativos
(ANESAR)

Associacié d’empresaris de sales recreatives y de joc de les illes balears
(SAREIBA)

Asociacion independiente de empresas operadoras de maquinas
recreativas (EUROPER)

Associaci6 catalana d'operadores recreatives del joc (ACORDJOC)

Gremi catala de sales d'oci i noves tecnologies del joc (GRECOJOC)
Asociacion de empresarios de bingo de Cataluiia (AEJEA)

Associacié nacional d'empresaris de maquines recreatives (ANDEMAR)

31



MAIN Orden Ministerial Maquinas de Azar - Version definitiva

e Asociacion de empresarios de establecimientos de juego y ocio de Madrid
(AEJOMA)

e Federacion nacional de operadores de maquinas recreativas y de azar

(FEMARA)

Associaci6 catalana d adiccions socials (ACENCAS)

Confederacion espafiola de empresarios del juego (COFAR)

Comision ejecutiva confederal de UGT

Premier Megaplex, S.A.

Asociacion de maquinas recreativas (AEMAR).

Asociacion de empresarios de salas de Juego de Castilla Ledn

(SA.JU.CAL)

Golden Park Games, S.A.

e Asociacion espafiola de Casinos de Juego (AECJ).

e D. Mariano Choliz y D. Jer6nimo Saiz, respectivamente, Director de la
Unidad de Investigacion: “Adiccion al Juego y Adicciones Tecnoldgicas” de
la Universidad de Valencia y Jefe de Psiquiatria y Director de la Unidad del
Juego del Hospital Ramon y Cajal, catedratico de la Universidad de Alcala
de Henares, respectivamente.

e Asociacion Andaluza de Comercializadores y Distribuidores de Maquinas
Recreativas (ACODISA).

e Federacion Andaluza de MAaquinas Recreativas, Salones y Ocio
(ANMARE).

e Federacion Andaluza de Salones de Juego (ANDESA)

e Associacié Catalana d’operadors de maquines recreatives (ACOMAR)

e Federacion de Asociaciones de maquinas recreativas de Castilla y Leon
(FAOCALE).

e Confederacion Espafiola de Organizaciones de empresarios del juego del
bingo (CEJ)

e Asociacibn de Comercializadores y Distribuciones de Magquinas
Recreativas (ASEDICO).

e Asociacion Provincial de Empresarios de Maquinas Recreativas de
Tenerife (APEMARTE).

e Asociacion de Empresarios del Recreativo de Malaga (ERMA).

e Confederacion Sindical de Comisiones Obreras (CCOO).

Pese al amplio numero de participantes, es posible agrupar conceptualmente las
observaciones recibidas en varios grupos de cierta homogeneidad. Por un lado se
encuentran las asociaciones de operadores de juego presencial, cuyas
consideraciones —en muchos casos coincidentes literalmente- esencialmente
cuestionan la oportunidad de abordar esta regulacién y legalizar este juego en el
canal online, con base en consideraciones de afectacion o impacto al sector
establecido. Por otro lado, las observaciones de los operadores online, tanto los
presentes como los potencialmente interesados en desarrollar actividades en
Espafia, se refieren al contenido del proyecto, solicitando la eliminacién o relajacién
de determinados elementos que a su juicio afectan e imponen restricciones a la
libertad comercial, asi como diversas clarificaciones y mejoras técnicas.
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Finalmente, se encuentran algunas contribuciones de asociaciones de jugadores y
miembros de la comunidad cientifico-sanitaria, que ponen de manifiesto los riesgos
que desde el punto de vista de la salud publica y la generacion de ludopatias se
derivan en su opinion de abordar esta regulacion, manifestando igualmente
opiniones divergentes en torno a si la solucién es no proceder en absoluto a la
regulacion de esta modalidad de juego, o bien a intensificar los elementos de
proteccion y limites al juego en la orden.

El contenido del proyecto fue asimismo puesto en conocimiento del Consejo
Asesor de Juego Responsable en su sesion de 20 de marzo de 2014.

Adicionalmente, este proyecto fue puesto en conocimiento de la Comision Europea,
en cumplimiento de lo establecido en la Directiva 98/34/CE vy, a nivel de Derecho
interno, en el Real Decreto 1337/1999, de 31 de julio, por el que se regula la
remision de informacién en materia de normas y reglamentaciones técnicas vy
reglamentos relativos a los servicios de la sociedad de la informacién, en la
voluntad de proporcionar certidumbre juridica a operadores y jugadores de que la
norma es plenamente compatible con el Derecho comunitario y en particular con la
libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios. Como consecuencia
de este tramite, antes de la notificacion a la Comision Europea, se recibieron
observaciones al proyecto por parte de la Direccion General de Politicas de Apoyo
a la Discapacidad del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e lIgualdad
(DGPAD) y de la Agencia Espafiola de Consumo, Seguridad Alimentaria y Nutricion
(AECOSAN).

Transcurrido el plazo que el mencionado Real Decreto, siguiendo las previsiones
de la Directiva, establece en su articulo 8, no se ha recibido dictamen razonado de
ningtin Estado Miembro. Unicamente se recibieron con fecha 19 de junio
observaciones de la Comision Europea solicitando aclaracion sobre el impacto
previsto de determinadas medidas de proteccion del jugador incluidas en el
proyecto normativo, como la posible existencia de limitaciones al gasto por sesion o
el grado de claridad que para el jugador puedan tener los limites econdmicos y
temporales de juego autoconfigurables. Igualmente, Malta realiz6 observaciones
generales al proyecto cuestionando la necesidad de sujetar a licencia adicional o
en su defecto a idénticos requisitos a aquellos operadores que, sin contar con
licencia en Espafia, ya dispusiesen de licencia para desarrollar este juego con
arreglo a otras jurisdicciones del Espacio Econémico Europeo. Estas
observaciones de la Comision Europea y del estado maltés fueron contestadas por
la Direccion General de Ordenacién del Juego en el marco previsto en la
mencionada Directiva comunitaria, quedando convenientemente aclaradas.

Asimismo, el proyecto ha sido informado, tras su remision formal por parte de la
Direccion General de Ordenaciéon del Juego por el Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad a través de su Secretaria General Técnica, y por
la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).

33



MAIN Orden Ministerial Maquinas de Azar - Version definitiva

El primero de estos informes traslada las observaciones emitidas por la Agencia
Espafiola de Consumo, Seguridad Alimentaria y Nutricion en las que se considera
que las aplicaciones de juego gratuito implementadas en la plataforma pueden
facilitar la adiccion al juego al posibilitarse el enlace directo a las versiones con
coste; manifestando ademas que, en su opinién no queda claro si se realizara un
control de acceso en la participacibn mediante terminales fisicos. En su opinion,
dichos terminales facilitan la generacion de adiccion al juego, al poder jugarse
desde distintos dispositivos. Ademas, se propone una limitacibn econdémica y
temporal de cardcter diario para este tipo de juego en lugar de por sesion. Por
afadidura, el mencionado informe adjunta el informe remitido por la ONCE en el
trdmite de informacion publica.

El informe de la CNMC valora positivamente la decisién de regular el juego de
maquinas de azar, al acabar con la posible competencia desleal realizada por los
operadores ilegales frente a los que operan en los entornos regulados,
favoreciendo la competencia legal y efectiva entre los mismos y aumentando el
namero de potenciales operadores interesados en desarrollar la actividad. También
resalta que la regulacion proyectada no concede a priori privilegios iniciales a los
operadores ya presentes en otras modalidades de juego ya reguladas,
favoreciendo la deseable neutralidad competitiva. Igualmente valora de forma
positiva el equilibrio que logra el proyecto normativo entre la libertad de eleccion
del operador de numerosas variables relacionadas con la operativa de juego y su
politica comercial y la seguridad que se le ofrece al jugador. También valora
positivamente que el proyecto normativo entre en vigor el dia de la publicacion de
la Orden Ministerial por la que se apruebe el pliego de bases que regiran la nueva
convocatoria de licencias generales al situar en igualdad de condiciones para
competir a todos los operadores. Adicionalmente, realiza determinadas
observaciones de detalle sobre el articulado, relativas al sistema exigido de doble
licencia general y singular (art.3), al periodo de vigencia (art. 4), a la garantia
adicional (art. 5), a la imposibilidad de ofrecer botes garantizados (art.14), a la
autorizacion de actividades de juego de caracter ocasional (disposicion final
primera) y a la exigencia de control de territorialidad en los jugadores (disposicion
final segunda).

Asimismo, este proyecto de Orden ministerial fue objeto del trdmite incluido en la
disposicion adicional cuarta de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion
del juego, relativa a la participacion de las Comunidades Autéonomas en la
aprobacion de las 6rdenes ministeriales que establezcan nuevas modalidades de
juego o la modificacion de las existentes, el art. 81 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia y el art. 141.2 de la Ley Organica 6/2006, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia. En consecuencia, el proyecto fue remitido a dichas
Comunidades Autbnomas, de cara a que emitiesen el correspondiente informe no
vinculante.

La Direccidbn General de Financiacién, Tributos y Juego de la Consejeria de

Hacienda y Administracion Publica de la Junta de Andalucia y la Direccion General
de Tributos y Juegos de la Generalitat de Catalufia emitieron el correspondiente
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informe preceptivo, en los que se vertieron determinadas consideraciones de
caracter general, relativas a la oportunidad y al impacto del proyecto, y de
naturaleza competencial, en el caso de Andalucia acompafados de determinadas
observaciones particulares en relacion con los articulos 2 (definiciones), 5 (garantia
de la licencia singular), 6 (reglas particulares), 10 (canales y medios de
participacion), 12 (limites econdémicos), 13 (participacion), 14 (desarrollo del juego)
y 15 (pago de premios). Fruto de los mencionados informes se celebraron las
correspondientes Comisiones Bilaterales para la exposicion y discusion del
proyecto con las mencionadas Comunidades Auténomas, en fecha,
respectivamente, 16 y 18 de junio de 2014, en las que se comentaron las
observaciones emitidas y se consideraron aquéllas que se estimaron procedentes.

Finalmente, en relacién con la tramitacion ministerial interna, se solicitaron las
conformidades de la Secretaria de Estado de Hacienda, la Secretaria de Estado de
Presupuestos y Gastos, la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas y de
la Subsecretaria de Hacienda y Administraciones Publicas. Asimismo se recabo el
preceptivo informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

6.- Normas quedan derogadas

La presente Orden no contiene disposicion derogatoria alguna.

7.- Impacto econémico y sobre la competencia

La aprobacion de la futura Orden Ministerial tendra un indudable impacto positivo desde
el punto de vista econémico y sobre la competencia sobre el sector del juego remoto
en Espafia. lgualmente, se prevé que el impacto de la Orden sobre el sector del juego
presencial sea marginal o directamente inexistente en la medida en que:

» El grado de sustituibilidad econdmica entre uno y otro canal es incierto y en
todo caso no perfecto, existiendo ademas ciertos aspectos relacionados con las
preferencias de los consumidores que pueden contribuir a potenciar la distincién
entre el canal presencial y el online en Espafia.

» La evolucion econdémica de las maquinas de juego con premio y azar puro
presenciales en Espafia no parece influida determinantemente por la irrupcién y
consolidacién del juego online, al igual que sucede con otras modalidades vy tipos
de juego, como las apuestas deportivas.

» No se ha constatado que la legalizacion de las maquinas de azar online, en
ninguno de los paises donde se hallevado a cabo con regulaciones anélogas
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a la propuesta, haya tenido impacto alguno sobre la evolucion del sector
presencial.

» El orden de magnitud entre juego presencial y juego online no es comparable,
siendo el segundo considerablemente menor al primero y habiéndose mantenido
en esa proporcion a lo largo del tiempo, con o sin slots online.

> La Orden es neutral en cuanto a la posibilidad de desarrollar modelos de
negocio que favorezcan la convergencia entre el sector presencial y el online, y
respetuosa con el @&mbito competencial autonémico en lo que se refiere a la
posibilidad de autorizar la instalacion de terminales fisicos que comercialicen este
juego en ubicaciones fisicas concretas.

7.1. Impacto econémico y sobre la competencia en el sector del juego remoto

En relacion con el impacto econémico que puede presumirse se derivara de la
aprobacion de la Orden, los datos ya comentados muestran que la medida tendra
un impacto econdmico positivo sobre la totalidad del sector online.

Una posibilidad a la hora de estimar el tamafio econdmico de este juego una vez se
proceda a su regulacidon seria partir de la experiencia relativa al tamafio del
mercado licenciado en el Reino Unido, donde la regulacion de este juego tiene una
trayectoria temporal mas amplia. Con base en dicho ejemplo, la provisién regulada
de este juego puede llegar a representar a medio plazo un 60% de los actuales
juegos de casino (en el Reino Unido las slots supusieron en 2011-2012 un 61% y
en 2012-2013 un 59,3% de los juegos de casino online). Ello iria en linea con la
estimacion considerada por analistas internacionales relativa al posible peso
econdmico actual de este juego en Espafia, anteriormente mencionada.

Sin embargo, se considera que una aproximacion mas realista a lo que puede
significar esta apertura en un primer momento podria tomar como base el
caso de ltalia, donde las slots online han supuesto casi el 39 % del total de juegos
de casino en sus primeros meses de trayectoria.

Si, en linea con ello, estimdsemos en un 40% tal importancia relativa en relacion
con el total futuro de juegos de casino para el caso espafol, partiendo de que el
total actual de juegos de casino en 2013 ha supuesto en Espafia una participacion
en juegos de 1.221 millones de euros y un GGR de 33,8 millones, este tipo de
juego podria llegar a suponer 814 millones de euros en cantidades jugadas y un
GGR de 22,5 millones de euros. Evidentemente, es esta una determinacion
meramente aproximativa, que no considera la interaccibn de otras variables
contingentes como puede ser la propia evolucion del resto de juegos o las
circunstancias propias de cada mercado.
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De cualquier manera, ello supondria una elevacién considerable del rendimiento
de los llamados juegos de casino online®, que en 2013 significé el 22,4 % del
total de juego online (excluyendo juegos reservados), y cuyo crecimiento relativo se
ha desacelerado desde que a mediados de 2012 se comenzase la explotacion
mediante licencias. Asi, el total de estos juegos pasé de rondar los 468 millones en
el segundo semestre de 2012 (18,9% del total del mercado online) a superar los
603 millones en el primer semestre de 2013 (22,5% del mercado online,
constituyendo un incremento del 30% sobre los ingresos del semestre anterior),
para estabilizarse con 617 millones en el segundo semestre de 2013 (22,4% del
total del mercado e incremento de un 2% sobre el periodo precedente).

Como también se ha razonado anteriormente, el impacto econdémico de la
introduccién de las maquinas de azar online vendra fundamentalmente derivado
de la canalizacién del consumo de este tipo de juego desde entornos no
regulados hacia operadores regulados, sin que sea descartable afadir a tal
efecto sustitutivo otro de creacién, derivado de la incorporacion del consumo de
este producto que realicen jugadores que hasta el momento no lo consumian, por
no encontrarse este producto regulado en Espafia o por no haberse incorporado
aquéllos al consumo del juego.

La inclusién de este juego en la oferta regulada supone en gran medida completar
dicha oferta, lo que puede tener varios efectos economicos afiadidos sobre el
resto de productos de juego online actualmente disponibles y que conducen a
tomar con cautela las estimaciones anteriores.

- En primer lugar, no es descartable que la introduccion de las slots online
incida sobre la importancia econdmica relativa de alguno de los juegos
mas proximos a ella, como pueden ser el resto de juegos de casino.

- En segundo lugar, de manera compatible con lo anterior, la coherencia de
que se dota a la cartera de juegos permitira incrementar el atractivo de la
oferta de los operadores que incorporen este juego para los jugadores,
en la medida en que se favorece un conglomerado de productos mas
potente en la misma plataforma, lo cual puede redundar en un incremento
del consumo del resto de juegos disponibles en el entorno de los operadores
que ofrezcan dicho tipo de juego.

El efecto neto de estos dos aspectos no resulta determinable a priori pero en
todo caso debe considerarse junto al que supondra el juego de slots online por si
mismo, resultando plausible presumir que sera positivo.

Desde el punto de vista del impacto sobre la competencia, debe partirse de la
ausencia de efectos negativos imputables a la Orden en si misma.

% Entre los que la oferta regulada en Esparia incluiria, ademas de las maquinas de azar en el futuro,
los juegos de Ruleta, Black Jack, Punto y banca y Juegos complementarios, todos ellos juegos
englobados bajo la licencia general “Otros juegos”.
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Los requisitos relativos al acceso al mercado referidos al juego online en
Espaia (necesidad de contar con licencia general y singular, e implicaciones
econdémicas y administrativas de dicho procedimiento) no residen en esta
orden sino en la normativa legal y reglamentaria de referencia (LRJ y Real
Decreto 1614/2011, de 14 de noviembre); y por tanto se encuentran
alineados con el régimen previsto en relacién con el resto de tipos de juego
regulados. En todo caso, la justificacion de su necesidad y proporcionalidad
se realiz6 a propoésito de la preparacion de dicha normativa.

Los requisitos de ejercicio de la actividad establecidos en la
reglamentacion basica a aprobar mediante la Orden, que pudiesen limitar
la capacidad de competir de los operadores, guardan estrecha relacion
con el desarrollo del juego y parten de la libertad de empresa en la
determinacion de las principales variables competitivas (como puedan ser la
configuraciéon de los juegos con cabida en esta orden, el precio de las
partidas, o el premio a entregar) y no incluyen limitaciones al margen de
decision con arreglo al cual los operadores puedan desarrollar su politica
comercial. Las limitaciones que existen a tal margen de actuacién, como
puede ser la limitacion de botes no progresivos (en particular los
garantizados) son ciertamente excepcionales y se encuentran plenamente
justificadas en relacion con los objetivos de interés publico que la normativa
del juego pretende amparar, muy en particular con la salud publica. En todo
caso se consideran proporcionados a tal fin, sin que el efecto sobre el
bienestar general en términos netos sea mas perjudicial que el que se
derivaria de la ausencia de tal prevision.

No existen en la Orden, en general, previsiones regulatorias que puedan
limitar el incentivo de los operadores a competir. Por lo que respecta a la
informacion puesta a disposicion del jugador relativa a variables comerciales
fundamentales como precio de la partida o el porcentaje de retorno de
premios, dada la configuracion del mercado y la multiplicidad de operadores
potencialmente interesados, no se considera que ello pudiese tener un
efecto restrictivo de la competencia. En todo caso, ello se considera
igualmente necesario, en atenciéon a la proteccion de la salud publica, y
proporcionado, en la medida en que el propio jugador, y no el resto de
operadores, quien tiene acceso directo a dicha informacion.

Finalmente, desde un punto de vista factico, los requisitos de acceso y
ejercicio se establecen por igual a todos los operadores interesados en
desarrollar la actividad, en la medida en que no existen prestadores actuales
al no encontrarse regulada la comercializacion de este juego, con lo que
tampoco se daran asimetrias ni discriminaciones entre actuales
prestadores y nuevos entrantes. Todos los interesados en acceder a este
juego tendran que cumplir los requisitos de acceso y ejercicio establecidos.
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De hecho, y teniendo en cuenta la ausencia de impactos negativos, el impacto
sobre la competencia sera inequivocamente positivo, tanto a nivel estéatico o
inmediato, como dinamico o a medio-largo plazo. En primer lugar la orden
supone la apertura al mercado regulado de un juego cuya comercializacion
actualmente no esta permitida. En segundo lugar, el caracter no intervencionista
de la regulacion permitira incorporar la explotacion dentro de una gran cantidad de
aproximaciones al juego y modelos de negocio alternativos, integrando la
comercializacidn del juego en distintos mixes posibles y confiriendo un instrumento
mas de diferenciacion frente al consumidor. En tercer lugar, la apertura de este
juego también supondra un incentivo a la innovacion y a la mejora de la calidad
y atractivo de los juegos, favoreciendo el posicionamiento de operadores no
preeminentes en la medida en que es un producto en que prima el atractivo del
entorno y mecanica del juego y cuyo éxito no depende en exclusiva de, por
ejemplo, la escala o base de jugadores o el montante de los premios. En cuarto
lugar, el potencial comercial de este juego puede generar atractivo para que
nuevos operadores actualmente no presentes consideren la entrada en el
mercado espafiol, incrementando la tension competitiva sobre los ya presentes.
Finalmente, las cautelas adoptadas en relacién con la entrada en vigor de la orden
mediante la disposicidn final establecida al efecto permitirAn garantizar una cierta
neutralidad competitiva en relacion con el momento en que los distintos
operadores interesados puedan comenzar a explotar este juego.

El dictamen de la CNMC anteriormente referido, que analiza esencialmente el
impacto sobre la competencia de la disposicion, viene a confirmar las anteriores
apreciaciones.

7.2. Impacto sobre la oferta de juego presencial

Una de las preocupaciones puestas de manifiesto en la consulta publica sobre la
oportunidad de desarrollar esta regulacidon, en concreto por parte de los operadores
y asociaciones del sector de juego presencial, la constituye el impacto derivado
de la introduccién de las slots online sobre la actual estructura de la oferta de
juego presencial, y muy en particular sobre las maquinas de juego con premio y
azar puro, llamadas en Espafia de tipo B y C, respectivamente. Estos agentes
atribuyen a la legalizacién de este tipo de juego un efecto de “canibalizacion”, por el
cual tal decision estaria altamente correlacionada con un descenso considerable
del consumo de tales juegos en el canal presencial y por tanto de sus resultados
econdémicos.

La magnitud de dicha inquietud en los operadores y asociaciones mencionados, asi
como la severidad de las conclusiones alcanzadas al respecto, aconsejan un
andalisis particularmente detallado de esta cuestion.

Conviene estudiar la existencia y profundidad de dicho impacto desde varias
perspectivas:
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- La relacion de sustituibilidad econémica entre juego presencial y juego
online.

- El grado de constatacion real de tal relacion en la estructura del mercado
espaiol.

- El impacto sobre la estructura del mercado presencial que en su caso se
haya derivado de la introduccién de la legalizacion de las slots online a partir
de experiencias comparadas recientes y observables.

- Los 6rdenes de magnitud relativos, segun importancia econémica, entre
el sector presencial y el online y la evolucion de los mismos, atendiendo de
nuevo a la experiencia con y sin slots online; y

- Finalmente, las posibilidades de convergencia real futura entre ambas
modalidades de comercializacion y los instrumentos regulatorios para inducir
o dificultar tal convergencia.

7.2.a) Larelacion de sustituibilidad entre el juego presencial y online

En cualquier contexto sectorial de intercambios de bienes y servicios, la irrupcion y
desarrollo del canal online ha sometido a los modelos de negocio mas
tradicionales, basados en el comercio fisico, a importantes tensiones, derivadas de
la modificacion del patron de consumo, de la relacion entre proveedor/distribuidor y
consumidor que opera el comercio electrénico, en particular cuando se comercia
con bienes asimismo electrénicos o inmateriales —fundamentalmente en términos
de inmediatez-, de la distinta estructura de costes caracteristica de éste, y de la
facilidad para la deslocalizacion de la oferta.

Estas tensiones, en algun caso ciertamente extremas (piénsese por ejemplo en el
surgimiento del correo electrénico y su impacto sobre el correo fisico; en la
industria discogréfica o en la editorial), obedecen a causas en general comunes,
residenciadas en la evolucion de las preferencias del consumidor en la medida en
que aumenta la disponibilidad e importancia del soporte electronico. Como
comunes han sido asimismo la adaptacion a las mismas que han desarrollado los
operadores ya establecidos y basados en modelos mas tradicionales: busqueda de
eficiencias de costes y de valor afadido en la linea de negocio presencial;
optimizacién de las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias para
desarrollar una linea de comercio electronico complementaria; y desarrollo de
modelos de negocio basados en la convergencia de bienes y servicios. Todo ello
sin duda ha motivado una modificacion de las estructuras productivas de estos
operadores y un mayor o menor éxito de los mismos en funcion de la agilidad que
hayan demostrado a la hora de acometer dicha adaptacion.

Lo anterior debe hacernos partir de que en el sector del juego, al igual que en otros
ambitos, no es posible ni légico negar el potencial dinamizador del canal
electronico sobre las estructuras de distribucion presenciales; una dinamica
de la que en ultima instancia se benefician los consumidores finales de
bienes y servicios. Ello asimismo reduce considerablemente la eficacia de
cualquier respuesta regulatoria encaminada a eliminar o reducir tal impacto, sin
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perjuicio de la mayor o menor justificacion de una regulacion con arreglo a estas
bases.

Asumiendo esta aproximacion general, debe sin embargo consignarse que
determinar la medida exacta en que el desarrollo del juego online esta
correlacionado con una merma del juego presencial, 0 en que, siguiendo los
términos ya mencionados, el primero “canibaliza” al segundo, resulta mucho
menos claro, debiéndose ser muy cauteloso a la hora de inferir tal consecuencia.

La determinacion de la medida en que los productos y servicios comercializados a
través de estos canales, presencial y online, resultan sustitutivos entre si, en
particular desde el punto de vista de la demanda, dependeria de la sensibilidad del
consumidor representativo a cambios no necesariamente significativos pero
sostenidos en el tiempo en las variables competitivas fundamentales (como por
ejemplo el precio de la partida o el premio a obtener), es decir, de la elasticidad
cruzada entre ambos elementos. Si la relacion de elasticidad es alta (es decir, si
por ejemplo con una subida de entre el 5y el 10% del precio del producto en un
canal existiese un trasvase de demanda de un canal a otro), se puede decir que
los bienes o servicios ofertados a través de ambos canales son sustitutivos;
de lo contrario, pertenecerian a mercados distintos.

Hasta la fecha, la aplicacion de metodologias de esta naturaleza a la relacién entre
el juego presencial y el remoto, bien como mero marco de analisis cualitativo o bien
como resultado de la aplicacion de modelos econométricos con arreglo a datos
empiricos, no ha arrojado resultados concluyentes.

Asi, por un lado, las conclusiones de los analisis de las autoridades de
competencia nacionales y europeas, que suelen incluir este tipo de
consideraciones, fundamentalmente en sede de control de concentraciones
econdémicas o de ayudas de Estado, no resultan consistentes entre si. En
algunas ocasiones se ha considerado que el juego online y el presencial
constituyen mercados de producto distintos®; en otras, que ambos canales
pertenecen a un mismo marco juridico y de facto, lo que implica admitir las
tensiones competitivas entre ambos en los términos anteriormente sefialados, sin

% Asi, por ejemplo:

- En el marco de las maquinas de azar: Decisién de la Comisién Europea de 14.3.2003,
COMP/M.3109, Candover/Cinven/Gala. En este precedente incluso se sefiala que las
maquinas de azar conforman un mercado distinto del resto de juegos.

- En el contexto del péker: Autorité de la Concurrence Avis n° 11-A-02 du 20 janvier 2011
relatif au secteur des jeux d'argent et de hasard en ligne. En este precedente se sefiala que
el juego de podker fisico no forma parte del mismo mercado que el online, al presentar
ciertas caracteristicas diferenciales en cuanto a oferta de juego, aparte de mayores costes y
limitaciones geograficas.

- En relacion con las apuestas, puede mencionarse la decisién adoptada por la Office of Fair
Trading inglesa, en el marco de una concentracion econémica, que distingue entre locales
de apuestas y apuestas por teléfono o Internet. Office of Fair Trading, Decision ME/1716-05
of 15 August 2005 relativa a la adquisicion por parte de William Hill de los locales de
apuestas de Stanley Plc.
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perjuicio de que las diferencias regulatorias que ?uedan establecerse entre ambos
resulten compatibles con el Derecho Comunitario®’.

Por otro lado, los estudios académicos realizados hasta la fecha sobre series de
datos empiricos tampoco establecen de manera terminante un efecto
sustitutivo entre el juego online y el presencial. Los trabajos que se han
realizado varian tremendamente en sus conclusiones, en funcién por ejemplo de
las series de datos tomadas o de los paises analizados, y aquéllos que apuntan
hacia un cierto efecto sustitutivo no resultan aplicables a la actual situacion
espafiola, al referirse fundamentalmente a entornos no regulados, conteniendo
ademas ciertas limitaciones en los datos utilizados —consecuencia precisamente de
la circunstancia anterior- y en los ejercicios desarrollados.

Como ejemplo de la naturaleza y limitaciones de tales ejercicios podemos destacar
un estudio de 2011 sobre la situacién en Estados Unidos entre 1999 y 2006,
fecha en que se prohibié expresamente el juego online en aquel pais®. El estudio
analiza la elasticidad de ingresos/beneficios entre ambos canales en relacion con
los juegos de casino®, llegando a la conclusién de que, efectivamente existe una
relativa elasticidad entre el GGR generado en ambas categorias*'. Ello bajo unas
hipotesis bastante severas y relativas al mercado estadounidense de la época, no
aplicables al entorno regulado espafiol y, de hecho, propias del entorno no
regulado o ilegal: regulacion inexistente, ausencia de operadores presenciales en
el entorno offline, y entrada al mercado fécil e inmediata. Ha de destacarse que el
propio estudio rebaja adicionalmente la robustez de esta conclusién de cara a

%7 Vid. en particular Decision de la Comisién Europea Casinos Daneses, de 20 de septiembre de
2011, sobre compatibilidad del régimen fiscal aplicable al juego online en Dinamarca, mas ventajoso
que el aplicable a los casinos presenciales, desde el punto de vista de la normativa comunitaria de
ayudas de Estado. (asunto C35/2010).

Debe tenerse en cuenta que tal Decisién- que establece la compatibilidad de la medida danesa con
el Derecho Comunitario- se adopta en el marco de la determinacién de si una medida de caracter
fiscal constituye una ventaja econOmica selectiva, elemento indispensable para verificar la
existencia de ayuda de Estado. A estos efectos la CE, si bien reconociendo las diferencias en
estructuras de costes, plataformas, margenes financieros, experiencia del consumidor, proveedores
o productos, concluye que, por lo que respecta a la imposicion fiscal sobre esta actividad, ambos
canales se encuentran “en una situacion juridica y factica comparable” en atencion a la equivalencia
entre los juegos de casino, con independencia del canal. La CE no desarroll6 un estudio de
sustituibilidad propiamente dicho, estimando que las razones aportadas por Dinamarca en aquella
ocasion para considerar el canal online distinto del presencial, como por ejemplos los perfiles
sociologicos del consumidor o la evolucién de los distintos mercados, resultaban no invalidas por si
mismas, inconsistentes con otras afirmaciones realizadas por dicho Estado miembro en el curso del
procedimiento en cuestion, y por tanto carentes de valor a los efectos de demostrar tal falta de
sustituibilidad. Vid. en particular parrafos 87 a 94 inclusive de la decision.

% Philander, K. (2011), “The Effect of Online Gaming on Commercial Casino Revenue”, UNLV
Gaming Research & Review Journal, Volume 15, Issue 2, pp. 23-34.

% A través de la llamada Unlawful Internet Gambling Enforcement Act (UIGEA), en vigor desde
octubre de 2006.

% La elasticidad de ingresos resulta un indicador de la medida en que dos productos teéricamente
sometidos a tensiones competitivas entre si resultan competidores relativamente proximos o
remotos.

*L En concreto, se concluye que el incremento de ingresos del juego online conduce a una merma
correlativa en los ingresos de los casinos presenciales de entre 27 y 30 céntimos por ddlar.
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adoptar decisiones de interés publico (en particular cuando afectan a un solo
producto, como pueden ser las maquinas de azar), en atencidon a una serie de
elementos relacionados con la metodologia desarrollada®.

En concreto, se resalta en dicho estudio que, cuando se trata de legalizar un juego,
el principal efecto esperado serd el trasvase de consumidores del juego ilegal al
regulado, con un reducido efecto cruzado sobre el presencial, o bien conducir a
mayores oportunidades de comercializacién conjunta y complementaria de juegos
presenciales y remotos, y reducir el efecto sustitucion. El autor también considera
que resulta necesario atender a los 6rdenes de magnitud de juego presencial y
online para estimar el efecto real, o marginal, del cambio®. Todo ello iria en linea
con otros estudios, que han estimado que la relacion entre juego presencial y
online tiene una naturaleza complementaria mas que sustitutiva®.

No se tiene conocimiento de que, a fecha de la presente memoria, existan
ejercicios especificos de la naturaleza de los mencionados sobre las relaciones
econOmicas entre canales presencial y online de las maquinas de azar en
particular. En todo caso, si descendemos a este nivel de desagregacion de
producto, a la dificultad reconocida de cifrar exactamente la elasticidad de ingresos
entre juego presencial y online, globalmente considerado, podrian afadirse
determinados factores que afectarian a los patrones de consumo de los
jugadores, en particular relativos a las maquinas de juego presencial, bien sean
las de azar puro -en Espafia, las llamadas tipo C- o las maquinas de juego con
premio (tipo B), que matizarian ulteriormente la intercambiabilidad de estos
juegos entre los canales online y presencial, mas alla de que pueda haber una
cierta coincidencia entre el consumidor de juegos de uno y otro canal®. Esta
existencia de patrones de consumo (o de consumidores) diferenciados hasta cierto
punto entre el canal online y el presencial iria en linea con la literatura cientifica
relativa a la naturaleza de la relacion entre ambos canales en el ambito del
comercio electrénico en general.

“2 En particular, a la calidad y el tamafio de la serie de datos relativa al juego online en que basa su
andlisis. También debe destacarse que, por las caracteristicas del modelo, cuyos resultados son
contingentes a los datos utilizados, las inferencias relativas al grado de elasticidad guardan relacion
directa con el tamafio relativo real del mercado online frente al presencial apreciado en aquel caso
(lo que puede diferir en cada situacion y por tanto arrojar resultados diferentes, no consistentes
entre si).

“3 En particular, vid paginas 30-31.

“ por ejemplo, en otro estudio de 2012, centrado exclusivamente en el pdker, se establece la
ausencia de sustituibilidad y, de hecho, la complementariedad entre el canal presencial y el online,
con datos de Estados Unidos y Canada (vid. Philander, K. y Felder, 1. (2012), “Online poker in North
America: Empirical evidence on its complementary effect on the offline market”, Gaming Law Review
and Economics, Volume 16, n°7-8, pp. 415-423.

> En el Informe de Resultados del Observatorio de la Proteccién al Jugador Online se sefiala que el
73% de los jugadores de slots online (muestra de 95 encuestados), por tanto desde entornos
ilegales, también jugaban a maquinas tragaperras presenciales. Esta proporciéon solo es superada
por aquellos jugadores de slots online que jugaban a loterias y quinielas (84 y 86%,
respectivamente). Vid. diapositiva 16.

% vid. al respecto Kollmann, T., Kuckertz, A., & Kayser, I. (2012). “Cannibalization or synergy?
Consumers’ channel selection in online-offline multichannel systems”. Journal of Retailing and
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En el caso particular de las maquinas de azar, uno de dichos aspectos puede
residir en el perfil de las motivaciones de los jugadores ante el juego. En el IV
Informe de Percepcion social sobre el juego de azar, elaborado por el Instituto de
Politica y Gobernanza de la Universidad Carlos Ill, publicado en 2013, se analizan
los principales factores que activan la demanda de un juego, distinguiendo entre
tipos de juegos*’. El examen se limita a juegos fisicos, y distingue como factores: la
ilusién de que toque el premio; la costumbre; el entretenimiento; la motivacién de
ganar dinero; la demostracion de habilidad; y la competiciébn con otros jugadores.
Destaca que, en las maquinas tragamonedas, la ilusion (variable que podia
aproximarse a la frecuencia del premio) resulta con mucho el principal factor
(motivacion fundamental del 59,4% de los encuestados), siendo el entretenimiento,
asimilable a la variable calidad o diferenciacion, un factor mucho mas moderado:
25%%; y teniendo la motivacién de ganar dinero, asimilable a la cuantia del premio,
Unicamente un 6,3%, la mas baja de todos los juegos.

Otro de tales elementos puede ser la respuesta a los distintos requisitos
aplicables al jugador a la hora de acceder al juego en el canal online
regulado, como puedan ser el registro de usuario y la trazabilidad de las
operaciones. La experiencia de acceso y control del juego de maquinas
presenciales de juego con premio azar (en las que no se exige identificacion de
usuario ni al acceder ni al cobrar premios, ni existe trazabilidad de las
operaciones), o de las maquinas de azar puro de casino (en las que, con matices a
la hora de cobrar premios, no existe trazabilidad) resulta totalmente distinta en el
caso del canal online. Ello puede condicionar adicionalmente las preferencias de
los consumidores hacia el juego online, como lo demuestra el hecho de que existen
indicios estadisticos de que los jugadores de maquinas muestran en general una
menor indiferencia a ser identificados como consumidores de tales productos®.

Finalmente, informes oficiales y estudios desarrollados a nivel comparado
reconocen otros elementos diferenciadores de la demanda entre juego presencial y
online, como es el perfil sociodemografico de los consumidores (sexo, edad,
ocupacion profesional, nivel de vida...)> .

Consumer Services, 19(2), ppl86-194. En el sector del juego en particular, puede asimismo
destacarse el trabajo de Gainsbury, S., Wood, R., Russell, A., Hing, N., & Blaszczynski, A. (2012).
“A digital revolution: Comparison of demographic profiles, attitudes and gambling behavior of
Internet and non-Internet gamblers”. Computers in Human Behavior, 28, 1388-1398. doi:
10.1016/j.chb.2012.02.024

“" Vid. en particular paginas 29 a 32 inclusive. El informe atribuye a esta distincion una gran
relevancia para trazar dicho perfil motivacional.

“8 De hecho, el mas bajo de entre todos los juegos, excluidas loterias y quinielas.

“9 IV Informe de Percepcién social sobre el juego de azar y Anuario del Juego en Espafia
2012/2013.

*® por ejemplo, el estudio de prevalencia de la Gambling Commission para 2010, ya mencionado, o
en el ambito académico el trabajo de Parke, J., Parke, A. J., Rigbye, J. L., Suhonen, N., & Williams,
L. V. (2012). The eCOGRA global online gambler report. Incluido dentro de R. J. Williams, R. T.
Wood & J. Parke (Eds.), Routledge International Handbook of Internet Gambling (pp. 140-160).. En
todo caso, los informes mencionados anteriormente en relacion con la situacion en Espafia
(Observatorio del Jugador Online de la DGOJ e Informe de percepcion social sobre el juego de
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Todo lo anterior revelaria que la traslacion de flujos econémicos de juego del canal
online desde el presencial no tiene por qué ser ni mucho menos automatica,
incluso para juegos a priori similares®. Incluso si se parte de cierto efecto
sustitutivo entre ambos canales, algo sobre cuya cuantificacion se debe ser
extremadamente cauteloso, tal constatacidon no significa que los productos
comercializados a través de ambos canales resulten competidores
particularmente proximos ni que la evolucién de uno de ellos esté
inversamente correlacionada con la del otro de manera significativa.

7.2.b) La estructura de la oferta en Espafia: evolucion e impacto del juego
online

Un vistazo a la evolucion del juego presencial en Espafia estos ultimos afios, y
en particular al de las maquinas juego con premio o0 azar puro, pone de manifiesto
la falta de evidencia que relacione claramente el resultado econémico de
aquél con lairrupcién y consolidacién del fenémeno del juego online®.

Siendo conservadores, puede considerarse que en Espafia existe juego online
como fenémeno comercialmente significativo desde 2005-2006°, periodo a
partir del cual este canal se va desarrollando, llegandose a su regulaciéon en 2011 y
a la plena efectividad de su régimen de licencias a mediados de 2012. El Grafico
siguiente permite ver la evolucion del total del juego privado, y de los subsectores
de maquinas B (incluyendo en tal categoria las maquinas especiales de bingo y
salones) y C, en el periodo 2005-2012 (para maquinas C en el periodo 2007-2012).

Gréfico n°2. Evolucion econdémica del juego privado y maquinas de juego con
premio y azar. Evolucion 2005-2012*

azar), no acaban de refrendar la tendencia para nuestro pais en relacion con alguna de estas
variables, en particular en lo que respecta a edad, al recoger cierta similitud entre ambos canales.

°! Esta conclusién también ha quedado recogida en trabajos académicos recientes como el de
Forrest, D. (2012), “Internet Gambling: an economics perspective”, en Williams, J. et al, Routledge
International Handbook of Internet Gaming, Routledge, p.29; o Cotte, June and Katherine Latour
(2009), "Blackjack in the Kitchen: Understanding Online Versus Casino Gambling,” Journal of
Consumer Research, 35(5), 742-758. En este Ultimo trabajo, basado en entrevistas a un panel de
consumidores centrado en los juegos de casino presencial y online, se muestra que los jugadores
perciben ambas experiencias como distintas en términos de valor afiadido: la presencial por sus
caracteristicas ambientales y la online en atencién a la mayor comodidad de consumo.

°2 En todo este apartado, los datos se obtienen de la Memoria Anual de la Direccién General de
Ordenacién del Juego para 2012 (publicada en julio de 2013), asi como del Anuario del juego en
Espafia 2012/2013, realizado por el Instituto de Politica y Gobernanza de la Universidad Carlos Il y
la Fundacion Codere (noviembre de 2013). En caso de existir divergencias entre ambas
publicaciones sobre datos concretos (en todo caso, de orden de magnitud minimo), se utilizan los
datos correspondientes a esta Ultima publicacion, por resultar posterior a la primera.

%% Es en 2007 cuando se introduce una disposicion en la Ley de Presupuestos Generales del Estado
correspondiente al ejercicio siguiente que anticipa la regulacion del juego online.
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Memoria DGOJ y Anuario del Juego en Espafia
2012/2013.
L En el caso de las maquinas C, el periodo es de 2007 a 2012.

Puede resultar igualmente util realizar un desglose anual de dicha evolucion de las
maquinas B y C. Si partimos de 2007, tendriamos el siguiente resultado:

Cuadro n°3. Evolucion agregada a nivel nacional GGR y namero de méaquinas. 2007-
2012

Méquinas B| 3.760,29 | 4.318,97 | 3.982,26 | 3.376,96 | 3.026,87 | 2.651,60

Maquinas C| 153,53 146,40 131,57 126,99 106,50 105,10
GGR TOTAL | 3.913,82 | 4.46537 | 4.113,83 | 3.503,95 | 3.133,37 | 2.756,70
Méquinas B| 252.051 | 252.422 | 246.649 | 239.992 | 228.434 | 215.383

Nimero de | Maquinas C|  2.281 2.379 2.266 2.291 2.411 2.348
méquinas | TOTAL 254.332 | 254.801 | 248.915 | 243.283 | 252.545 | 217.731

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Memoria DGOJ y Anuario del Juego en Espafia
2012/2013.

En este periodo 2005-2012 (ultimo ejercicio del que se dispone de datos

agregados a nivel nacional), el juego privado presencial ha registrado una
evolucion de ingresos en cantidades jugadas (ingresos brutos) de 17.007 a 12.615
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millones de euros/afio. Es decir, en términos corrientes®*, ha existido en el periodo
un descenso de ingresos en cantidades jugadas del 25,8%. En términos de GGR,
se ha pasado de 4.563 a 3.700 millones, un descenso del 18,9%. La evolucion fue
claramente ascendente al principio de tal periodo, registrando un pico en 2008,
cuando las cantidades jugadas ascendieron a 20.160 millones y el GGR a 6.085
millones.

Por su parte, el subsector de las maquinas de juego con premio (maquinas B)
ha pasado en dicho periodo 2005-2012 de 10.729 a 8.879 millones de euros/afio
en términos de cantidades jugadas, un descenso del 17,25% en la totalidad del
territorio espafiol. En niumero de maquinas instaladas, en el periodo resefiado el
parque se ha reducido de 245.966 a 215.383 maquinas, es decir un 12,4%. En tal
periodo, el GGR evolucion6 de 2.682 a 2.651 millones de euros, un descenso del
1,14%. La bajada relativa, puede apreciarse, es sensiblemente menor a la del
juego privado en general. Es de resaltar la divergencia entre la evolucién de las
cantidades jugadas (o incluso el descenso en numero de maquinas) y la del GGR,
sensiblemente menos abrupta; de manera que, si en 2005 el porcentaje de GGR
sobre cantidades jugadas en maquinas era del 25%>°, a partir de 2007 y hasta
2012 esta proporcion es casi en un 20% mayor, alcanzando el GGR en tal ejercicio
el 29,8% del total de cantidades jugadas.

De igual manera que en relacion con el global del juego presencial privado, el
resultado econdmico de las maquinas B registré una evolucion ascendente hasta
2008, fecha en que alcanzé la cifra de casi 15.000 millones de euros en cantidades
jugadas y 4.319 en GGR, para ir descendiendo paulatinamente con posterioridad.

Complementando lo anterior con la evolucion en los resultados econémicos de las
maquinas C situadas en los casinos, en 2007%° los ingresos por cantidades
jugadas ascendieron a 767 millones de euros; en 2012, a 525. Ello supone un
descenso del 31,5%. En GGR, el descenso es de 154 a 105 millones, un peso
equivalente al de 2007 en términos relativos en relacion con las cantidades
jugadas. Igualmente, a pesar de dicha bajada, la relacion entre cantidades jugadas
y GGR entre 2007 y 2012 se ha mantenido constante, en un 20%. La evidente
tendencia negativa en el periodo puede sin embargo contextualizarse con otros
datos, como son que el descenso en el periodo en relaciébn con los ingresos
globales de casinos por GGR ha sido considerablemente mayor (un 41,5%, de
2.551 millones a 1.490), habiendo aumentado, en consecuencia, la importancia
proporcional de los ingresos por maquinas C en la estructura de ingresos de los
casinos (de un 27,4 a un 34,2%); o que el numero de maquinas instaladas en 2012

> Las evoluciones se presentan sobre cifras de negocio en términos corrientes, para facilitar la
consistencia con los datos extraidos de las fuentes, y en la medida en que a los efectos que nos
ocupan no resulta tan relevante establecer una medida de la evolucion en términos constantes, sino
atender a cudl es la tendencia de determinados subsectores, compararla con la de otros, y observar
la medida en que ciertos hitos regulatorios las modifican.

% En 2006 la proporcion es la misma que en 2005.

*® Primer afio en que la totalidad de los datos que se utilizan en este parrafo estan disponibles para
las maquinas C.
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es ligeramente superior al de 2007 (2.348 frente a 2.281). Todo lo cual indica que
la evolucidén negativa ha sido menos acusada en relacion con las maquinas C en
particular que en relacion con el rendimiento global del subsector de casinos.

Si descendemos a un desglose por Comunidades Auténomas de esta
evolucién podemos asimismo obtener interesantes observaciones, que permiten
comparar la situacion en la Comunidad de Madrid, en las que las slots online estan
autorizadas desde abril de 2011 y ya se vienen comercializando (existiendo 2
operadores autorizados), y en el resto de Comunidades. La evolucién entre
Comunidades Autbnomas en muy divergente: por ejemplo, en maquinas B, oscila
entre el descenso del 11,6% de Baleares sobre su GGR de 2007 (112 millones de
euros) al mas acusado —sin contar a Ceuta y Melilla- de Canarias: un 54,20%. Pues
bien, el descenso registrado en la Comunidad de Madrid es uno de los menores: un
19,4%, siendo el tercero menos acusado y muy por debajo de la media total del
29,5%. Igualmente, en lo que respecta a la evolucién de las maquinas C, esta
Comunidad, aun soportando una considerable bajada del 41,1% en GGR, se
encuentra lejos de aquellas que registran los descensos mas agudos en el periodo,
Aragén y Murcia (con un 66% de descenso) o Cantabria (con un 50%).

Por otra parte, si bien los datos relativos a Espafia con que contamos no permiten,
evidentemente, observar el posible impacto que se derivaria de la legalizacion de
las maquinas de azar online, puesto que esta no se ha producido, si permiten en
cierta medida atender al ejercicio inverso: el impacto que sobre la oferta
presencial se podria haber derivado de la prohibicion de maquinas de azar
online a partir de la entrada en vigor de la Ley de Regulacién del Juego de 2011. A
este respecto, resulta interesante observar los datos del cuadro anterior, que
permiten apreciar que la evolucién en las maquinas B y C, tanto en GGR como en
parque de terminales, no solo esta disociada del mencionado hito regulatorio, que
cambio el entorno regulador de las maquinas de azar online suponiendo su
prohibicion —de hecho, registraron un alza al principio del periodo-; sino que, de
hecho, las tasas de descenso en relacion con el afio precedente se mantienen
altas en los afios 2011 y 2012, cuando la prohibicién de ofrecer maquinas de
azar online se consolidé completamente. Asi, en GGR, en términos agregados
tenemos un descenso de un 10,5% en 2011 y un 12,8% en 2012, no muy lejos, en
particular este ultimo, del pico del periodo (2010 frente a 2009, un 14,8%). En
términos agregados de parque instalado, el descenso es de un 5 y un 6%
respectivamente, el mayor del periodo.

De los datos anteriormente consignados se pueden inferir algunas conclusiones:

- La evolucion econdmica de las maquinas de juego presencial, tanto B
como C, es claramente decreciente, si bien no mas que la de otros
subsectores presenciales, como el mencionado de casinos globalmente
considerado, o el del bingo (que registra una diferencia del 52% menos en
cantidades jugadas, e igualmente el GGR entre los ejercicios de 2005 a
2012).
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- Lo anterior parece apuntar a que las causas principales del descenso en
estos resultados econdmicos no residen en las caracteristicas particulares
de este tipo de juego, sino que resultan transversales al sector y
compartidas entre distintos juegos, como pueden ser la evolucidon
macroecondmica desfavorable y su impacto en productos y servicios de ocio
tanto para los jugadores (menos consumo) como para los operadores
(menos innovacion), o determinados elementos regulatorios que afectan
particularmente al juego presencial o al consumo en los locales de
hosteleria.

- También parece deducirse que el subsector de las maquinas, tanto B como
C (y en particular el B), logran acomodar el descenso en las cantidades
jugadas reduciendo su impacto en los ingresos después de premios (GGR).
En linea con lo discutido en el apartado anterior, ello hablaria de cierto
caracter de producto diferenciado y no homogéneo con otros juegos y
canales que tiene este juego presencial en particular, que le haria menos
sensible que otros (por ejemplo el resto de juegos de casino) ante cambios,
incluso significativos, en el patrén de consumo.

- Finalmente, parece que, entre todas las causas posibles y responsables en
mayor o menor medida de dicha caida de ingresos, no se encuentran
entre las principales de ellas ni el propio fendmeno del juego online
como tal, en la medida en que el sector presencial compatibilizé una
evolucion positiva con la existencia de aquél hasta 2008; ni, evidentemente,
la legalizacion de las maquinas de azar online, que aun no se ha
producido a nivel estatal. Tampoco parece que se puedan inferir
conclusiones en sentido contrario derivadas de la efectividad de la
regulacion de 2011, que significo la prohibicion de las maquinas de azar
online.

En relacién con este ultimo aspecto, a la hora de observar el impacto de un posible
shock derivado de la entrada de un producto de juego en un canal sobre el mismo
producto en otro canal, puede resultar Gtil atender a la experiencia en otro
subsector presencial en el que este cambio se ha producido: el de las
apuestas. Las apuestas (en particular las deportivas de contrapartida) constituyen
el producto de juego online mas consolidado; en el Reino Unido alcanzan el 78%
del mercado en términos de GGR y en Espafia han supuesto en 2013 unos
ingresos brutos de 1.911 millones de euros y un GGR de 113 millones, el 49,3%
del total de la tarta de juego online. Se trata por tanto de un producto de gran peso
en el canal online, en relacién con el cual ademas se puede presumir una particular
sensibilidad del consumidor a la variable precio (cuota que percibe por unidad
monetaria apostada), lo cual haria posible una mayor sustituibilidad entre canales.

Pues bien, la presencia, consolidacion y preeminencia de este producto en el
canal Internet no ha sido O6bice para que, en los ultimos afos, el mismo se
haya introducido y desarrollado presencialmente en algunas Comunidades
Auténomas con notable éxito y rapidez de penetracion. Es el caso por ejemplo
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de la Comunidad de Madrid, que actualmente cuenta con 304 salas de apuestas.
En otras Comunidades Autonomas la regulacion que permite su comercializacion
se ha aprobado recientemente o se encuentra en su estadio final®”.

En aquellas CCAA en que la serie temporal permite una minima perspectiva, se
puede apreciar, conforme al Gréafico siguiente, que las apuestas presenciales
resultan una modalidad de indudable crecimiento desde su introduccién. El
valor de dicha observacion se robustece en la medida en que ello ha tenido lugar
durante los mismos afos de situacion econémica desfavorable.

Gréafico n°3. Apuestas presenciales. Evolucién econdmica
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Fuente: elaboracion propia a partir de la Memoria Anual DGOJ, Anuario del juego en Espafia 2012-
2013y otros.

Se aprecia, asi, el rapidisimo crecimiento y la importancia actual que las apuestas
presenciales estan adquiriendo. Las tasas de variacion en el conjunto del periodo
entre el primer afio registrado y 2012°® han sido espectaculares: 183% en el Pais
Vasco; 268% en Aragon; 810% en la Comunidad de Madrid, o0 2.022% en el caso
de Navarra. Si descendemos al afio a afio, no se aprecia que la regulacion del
juego online de 2011-2012, que incluyé las apuestas de contrapartida, haya
revertido tal dindmica. Igualmente, es de esperar que los datos de 2013 confirmen
sobradamente dicha tendencia positiva®.

> Por ejemplo Valencia, Catalufia, Extremadura o Canarias.

%8 La serie temporal es diferente en cada caso, considerando como fin de la misma el 2012.

% por ejemplo, de acuerdo con datos publicados recientemente, los datos de la Comunidad de
Madrid para 2013 determinan unos ingresos brutos de 191 millones de euros. Vid.
http://sectordeljuego.com/detalle_recorte.php?id=6540 .
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Lo anterior demuestra que la consolidacion de la importancia de determinados
juegos en el canal online, con la prominencia en este caso de las apuestas de
contrapartida, resulta perfectamente compatible con el desarrollo de modelos
de negocio presenciales a partir de los mismos juegos, sin que exista una
correlacion negativa entre los resultados de uno y la existencia, ni tampoco la
legalizacién, del otro.

7.2.c) La introduccion de las maquinas de azar por Internet en otros paises:
consecuencias observables

La observacion y comparacion entre la evolucion del sector presencial de maquinas
de juego con premio y azar en Espafia y en aquellos paises de nuestro entorno
donde recientemente se ha procedido a regular las slots online, con modelos
regulatorios analogos al propuesto, muestran que este ultimo suceso no
guarda relacion consistente de correlacion negativa, ni mucho menos de
causalidad, con la evolucion de aquél. Es este, precisamente, el efecto
diferencial mas preciso que cabria ponderar en relacion con la aprobacion de la
Orden.

Como se ha consignado repetidamente, los paises de nuestro entorno que han
acometido la regulacién de las slots online con un contenido y alcance similar a la
reglamentacion propuesta en este caso han sido el Reino Unido (2007), Dinamarca
(enero de 2012, junto con) e Italia (diciembre de 2012). Un vistazo a la evolucion de
los datos oficiales publicados por sus correspondientes reguladores del juego
permite constatar lo siguiente.

En el caso del Reino Unido, la informacion mas antigua de que se dispone data de
2008%°, cuando las maquinas de azar online ya se habian introducido. En todo
caso, la evolucién del sector de las maquinas presenciales en el periodo 2008-
2012 registra un alza constante en GGR desde los 1.789 millones de libras
esterlinas el primer afio, hasta los 2.320 millones de libras esterlinas el ultimo
(2.274 y 2.807 millones de euros, respectivamente): un alza del 23,45%,
fundamentalmente debido al sustancial incremento (en mas de un 50%) del
rendimiento econdémico de la comercializacion a través de locales de apuestas, que
permiten disponer, de acuerdo con la legislacion britanica, de hasta 4 maquinas de
esta naturaleza. El dato es aun mas esclarecedor si se tiene en cuenta que los
datos de maquinas de azar online relativos a los operadores licenciatarios del
Reino Unido han sido claramente ascendentes en el periodo: de 5,11 a 24,79
millones de libras esterlinas en GGR, es decir, un incremento de un 484% entre
2008 y 2012.

En Dinamarca, la evolucion de las maquinas presenciales ha sido muy parecida a
la vista anteriormente para el caso de las maquinas B espafiolas. Asi, si en 2006 el
GGR fue de 301 millones de euros, en 2012 fue de 244, lo que supone un

% En el Reino Unido el desglose anual discurre de abril a marzo, pero se hace referencia al afio
natural (ejemplo: “2008” es en realidad abril de 2008 a marzo de 2009) por consistencia con el resto
de datos y por considerar que esta asimilacion no interfiere en el analisis de la serie.
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descenso del 18,9%. Sin embargo, merece destacarse que precisamente la
evolucion en el ultimo afio —entre 2011 y 2012-, coincidente con la introduccién de
las maquinas de azar a través de Internet, supuso un incremento del 1,7% en el
GGR de las maquinas presenciales.

Por su parte, en lItalia no existen datos publicos desglosados hasta el final del
periodo relevante pero aquéllos de que se ha dispuesto tampoco parecen indicar
una correlacion inversa entre resultados de las maquinas presenciales y de las
online. En el periodo 2006-2012, previo a la introduccién de las slots por Internet, el
sector de maquinas presenciales registr6 una evolucién al alza muy acusada,
superior al 250% entre el principio y el final del periodo. Este crecimiento se ha
estancado en 2013, pudiendo cifrarse la variacion entre ese afio y el anterior en un
descenso de no mas de un 5%. Sin embargo, la legalizacién de las maquinas de
azar online en diciembre de 2012 coincide con una subida del 25% del impuesto
sobre las maquinas presenciales de mayor importancia econémica (las llamadas
VLT), del 4 al 5% en la imposicion, impuesto que se paga sobre las cantidades
jugadas. Ello puede explicar en gran parte dicho estancamiento, en la medida en
que significa restar varios miles de millones de euros a los ingresos, el cual por otra
parte los operadores previsiblemente habran intentado acomodar con un menor
porcentaje en premios. Este orden de magnitud es muy superior al GGR anual
estimado para lItalia en relacion con las slots por Internet (rodeando los 120
millones). En todo caso, el descenso previsto en el presencial es en términos
relativos mucho menor que el incremento que han supuesto las slots en relacion
con los juegos de casino en el ambito remoto, que como ya se ha dicho se ha
cifrado en alrededor de un 40% en atencion a la informacion oficial disponible en
relacion con los 4 primeros meses desde la legalizacion (diciembre 2012 a marzo
2013).

En definitiva, de lo anterior se pueden extraer las siguientes conclusiones.

- En ninguno de los paises existe patrén observable significativo de
cambio a partir de la introduccién de las slots online como variedad de
juego regulado.

- La evolucion econ6mica de las maquinas de azar ha sido en algunos
de estos casos, de hecho, positiva (Reino Unido, Dinamarca en el ultimo
periodo), a pesar o con independencia de la introduccion de las slots
online.

7.2.d) La importancia econOmica relativa del juego presencial y el online
A las anteriores constataciones ha de afiadirse el hecho de que los 6rdenes de
magnitud econdmica del sector presencial y online resultan divergentes,

teniendo el sector presencial un tamafio mucho mayor que el sector online, y que la
importancia economica relativa del sector online se mantiene creciente pero
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contenida, en los mercados consolidados, en el entorno de entre el 5y el 15% del
total de la tarta de juego, por GGR, en estos paises.

- Asi, en Esparia, si confrontamos los ultimos datos relativos a maquinas de
azar disponibles para cada canal, presencial y online, aplicando en este
altimo caso la estimacion realizada en el apartado de impacto econémico a
partir del rendimiento de los juegos de casino®, por cantidades jugadas el
tamafio del mercado presencial (9.404 millones de euros) constituiria el
92,05% de la totalidad del mercado, y el online (814 millones), el 7,95%. Por
GGR, sin embargo, el tamafio del mercado online seria del 0,81% (22,6
millones de euros).

- En el Reino Unido (2012), el reparto del juego presencial/online en términos
de GGR en el total del juego, excluyendo loterias, es de un 84-16%,
respectivamente, siendo este el valor maximo de peso online consistente
desde 2008. En particular, entre maquinas de azar presenciales y online, el
reparto es de un 99-1%.

- En Dinamarca, por GGR (2012), el juego online supone un 11,6% del total
de juego y un 20,6% excluyendo loterias®.

- En Italia (2013), de acuerdo con el regulador italiano se estima que el GGR
total de las slots online representa un 1,2% del de las maquinas
presenciales, y el peso relativo del juego online en general viene oscilando
en los ultimos afios entre un 12 y un 17% del total.

Las comparaciones anteriores ponen de manifiesto, en definitiva, que la diferencia
en peso econdmico entre ambos canales es considerable, lo que debe
afladirse a las consideraciones ya vertidas en apartados precedentes a la
hora de precisar ulteriormente la potencialidad de dicho impacto, que se
considerareducida.

7.2.e) La convergencia futura entre ambos canales

Las estimaciones y proyecciones anteriormente realizadas parten de un contexto
estatico, segun el cual los parametros fundamentales de comercializacion de
juegos en los canales presencial y online se mantienen, como hasta ahora en
Espafa, relativamente diferenciados. Sin embargo, la evolucion de los modelos
de negocio, junto con las posibilidades que la regulacidon proporcione, tanto la
presencial como la relativa a juego remoto, podrian facilitar la integracion parcial
o la convergencia entre ambos canales en lo que se refiere a experiencia de
usuario y explotacion comercial y operativa, que resultase interesante para los
consumidores y en consecuencia generase valor econémico a las empresas del

®' | os datos relativos a magquinas recreativas presenciales serian de 2012, y las estimaciones para
slots online se realizarian a partir de los datos de juegos de casino de 2013.

%2 No existen datos desglosados de maquinas de azar online para poder confrontarlos con las
maquinas de azar presenciales.
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sector que optasen por dicha estrategia, con el correspondiente impacto en
términos de ingresos.

En este sentido, y sin que sea la Unica manera de enfocar dicha convergencia,
destaca la posibilidad que la Orden realiza en su articulo 10 apartado 1, parrafo
segundo, al igual que todas las restantes Ordenes que aprueban la reglamentacion
basica de los distintos juegos, a que el juego pueda ser explotado a través de
terminales fisicos accesorios que los operadores podran instalar en
determinadas ubicaciones fisicas, requiriendo en su caso autorizacion de la
Comunidad Autonoma competente en razon del territorio, de acuerdo con la
normativa autonémica de aplicacion.

Precisamente las asociaciones de operadores presenciales han puesto de
manifiesto esta prevision como una de las mas probleméaticas y perjudiciales en
relacion con los intereses de sus representadas, en la medida en que la instalacion
de dichos terminales en las proximidades de otras maquinas reguladas y
homologadas por la Comunidad Autébnoma, y por tanto sujetas a condiciones
distintas, puede suponer una competencia excesivamente agresiva hacia
aguéllas.

En relacion con ello, se considera que la prevision regulatoria referida, a la vez
que plenamente respetuosa con la competencia autondmica en materia de
instalacion (permitiendo a las Comunidades Auténomas decidir la ubicacion mas
adecuada, en su caso, para instalar dichos terminales, o bien no permitir dicha
instalaciéon si no se cumplen los requisitos establecidos en la normativa
correspondiente para ello y, en particular, si no se respetan las limitaciones
previstas por ésta en materia de premios, precios de partida, retorno al jugador y
demas especificaciones técnicas que la Comunidad Autbnoma tenga establecidas
para determinar la aptitud para la comercializacién de un determinado juego en una
ubicacion concreta), resulta desde un punto de vista de normativa estatal
absolutamente neutral en relacion con la evolucion futura de los modelos de
negocio, sin imponer ni impedir tales desarrollos.

En todo caso, y con independencia de la medida en que en el futuro se propicie o
no tal convergencia, la aprobacion de la presente Orden resulta independiente de
la valoracion del grado en que el marco regulatorio aplicable al juego presencial
facilite o, en sentido contrario, impida terminantemente, el desarrollo de modelos de
negocio que permitan potenciar su competitividad y configurarlo como un canal de
inequivoco valor afiadido en las preferencias de dichos consumidores, compatible
con el online, como por ejemplo parece suceder en el campo de las apuestas.
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8.- Impacto presupuestario

La aprobacién de este tipo de juego supondrd un impacto presupuestario neto
positivo, sin afectacion negativa de las Haciendas autonémicas directamente vinculada a
la misma.

8.1 Impacto derivado del incremento del juego remoto

Como se ha mencionado, la legalizacién de las maquinas de azar online supondra
un incremento neto de los ingresos del juego online, lo que automéaticamente
tendra su correlato en forma de recaudacion tributaria, derivada del Impuesto
Sobre Actividades del Juego establecido en el articulo 48 de la Ley 13/2011, de 27
de mayo. Este articulo establece un tipo de gravamen del 25% sobre los ingresos
netos (entendidos tales como ingresos brutos menos premios repartidos) del
operador.

Para estimar dicho impacto, podemos partir de las proyecciones ya utilizadas sobre
el peso de este tipo de juego dentro de los juegos de casino. Con arreglo a las
estimaciones que anteriormente se han manejado, considerando la experiencia
derivada del impacto inmediato de la legalizacién de las maquinas de azar online
en Italia, las slots supondrian un 40% del total de juegos de casino (proporcion
gue se mantuvo a lo largo de los meses siguientes en la experiencia italiana). Esta
aproximacion se entiende la mas adecuada para el corto-medio plazo.

Los calculos se realizan a partir del GGR registrado en 2013 para el total de los
juegos de casino®®, que asciende a 33.862.312 euros, y se muestran en la tabla
siguiente.

Cuadro n°4. Estimacion del retorno tributario/afio de la legalizacion del juego de maquinas de
azar online (euros)

GGR 2013 Total juegos

juegos de casino (con Total Slots Recaudacién
Escenario casino Criterio slots online) online Impuesto
Corto-medio Slots representan 40% del total de  56.437.186,65 22.574.874,66 5.643.718,67
plazo 33.862.312 juegos de casino online

Fuente: datos y estimaciones propias de la DGOJ

Con arreglo al mencionado escenario, por tanto, la recaudacion rondaria los 5,6
millones de euros. Caeteris paribus (por ejemplo, si ho aumenta la recaudacion
de los demas juegos regulados como consecuencia de los efectos sinérgicos
derivados de la inclusion de las maquinas de azar online en la oferta regulada; o,

% Ruleta, Black Jack, punto y banca, juegos complementarios.
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en sentido contrario, si no disminuye correlativamente la recaudacion de alguno de
los juegos ya regulados, por ejemplo el resto de los de casino) esto supondria un
incremento de aproximadamente un 10% en relacidon con las estimaciones de
la DGOJ sobre recaudacion en 2013 con arreglo a este impuesto.

Por otra parte, en relacion con los ingresos derivados de la satisfaccién de
tasas por inicio de la actividad, de ambito estatal, en apartados siguientes se
incluye la estimacién del coste de las mismas desde el punto de vista de las cargas
administrativas. En todo caso, no se incluye una estimacion de los ingresos
agregados por este concepto en la medida en que no resulta posible anticipar el
namero de operadores que finalmente solicitaran las correspondientes licencias.

8.2. Impacto para las Haciendas autonémicas

Al igual que sucede en relacién con el resto de juegos de ambito estatal, puede
considerarse que el incremento de recaudaciéon estimado se trasladaria casi en
su integridad a las distintas haciendas autondmicas, con arreglo a las reglas de
imputacién de la residencia fisica de los jugadores, de acuerdo con el articulo 48
apartado 11 LRJ. Solo un infimo porcentaje revertiria en la Hacienda estatal,
consistente en la recaudacion derivada del juego de aquellos jugadores cuya
residencia en Espafia no pueda ser determinada (por ser no residentes).

Lo anteriormente desarrollado en relacion con la falta, o marginalidad, del impacto
economico derivado de la reglamentacién de las maquinas de azar por Internet
sobre la oferta de maquinas presenciales se entiende base suficiente para afirmar
la consiguiente ausencia de impacto presupuestario negativo sobre las
Haciendas autondmicas, que se derivase de una supuesta merma de ingresos
consecuencia del flujo de jugadores desde el canal presencial al online.

Desde este punto de vista, mas que de un impacto presupuestario negativo, cabe
hablar de un incremento complementario de ingresos, indudablemente mas
modesto en orden de magnitud que el que se deriva de la totalidad de la
recaudacion tributaria por maquinas de juego con premio y azar presenciales, en
atencion a la divergencia del peso econdémico de ambas; pero en todo caso
alineado con la intensidad tributaria que, en términos estrictos de impuestos de
juego, se viene aplicando a las maquinas presenciales en relacién con el GGR®.

® En este sentido, la presion fiscal a nivel estatal de las maquinas B y C en relacién con el win o
GGR, ponderando por el peso econdmico de cada una de ellas, seria, de acuerdo con la estimacién
de la DGOJ con arreglo a datos publicos de 2012, ligeramente inferior al 22% si realizamos una
media aritmética entre la situacion de las distintas Comunidades Autbnomas, y de cerca de un 28%
si a su vez ponderamos en tal media el peso econémico de cada Comunidad Autbnoma para hallar
la media. Este célculo partiria del GGR correspondiente a maquinas presenciales B y C obtenido en
2012 en cada Comunidad Auténoma, por un lado, y por otro de la imposicion fiscal soportada por
tipo de maquina en la Comunidad Auténoma, multiplicada por el nimero de maquinas existentes en
2012.
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9.- Cargas administrativas

» De la Orden Ministerial se derivan nuevas cargas administrativas para aquellos
operadores interesados en desarrollar la comercializacién de las maquinas de
azar online que pasa a permitirse.

» Estas cargas tienen que ver con el inicio de la actividad, entendiéndose que las
mismas estan justificadas en atencién a los objetivos que la Ley 13/2011, de
27 de mayo establece como fundamentales para su normativa de desarrollo.

La regulacion propuesta supone la generacién de cargas administrativas como
consecuencia del surgimiento de una situacion actualmente no contemplada: la
posibilidad de comercializar este juego. Es decir, esta carga administrativa
Gnicamente existird para aquellas personas juridicas que a partir de la
entrada en vigor de la Orden quieran implementar y desarrollar maquinas de
azar a través de canales remotos en los términos establecidos.

A la hora de prever las cargas administrativas que se constituiran con la aprobacion
del presente proyecto hay que tener en cuenta las siguientes consideraciones:

De acuerdo con la Ley 13/2011, de 27 de mayo, existen dos tipos de
licencias que los operadores deberan de solicitar para poder prestar el
servicio: de un lado la licencia general para la explotacion y
comercializacion de modalidades de juego; y de otro lado, la licencia
singular para cada uno de los tipos de juego.

Los interesados en obtener la licencia general deberan de condicionar
su peticion a la realizacion de una convocatoria por medio de una
Orden Ministerial que aprueba un pliego de bases a propuesta de la
Direccion General de Ordenacion del Juego.

Los operadores que ya cuentan con la licencia general de otros juegos
deberan de solicitar exclusivamente la licencia singular para las
maquinas de azar.

Las cargas administrativas de la licencia general ya fueron
contabilizadas en el momento de aprobar la Orden EHA/3124/2011, de
16 de noviembre, por la que se aprueba el pliego de bases que regiran la
convocatoria de licencias generales para el desarrollo y explotacion de
actividades de juego de la Ley 13/2011, de 27 de mayo.

El coste evaluado de las cargas administrativas se ha hecho sobre los
maximos que debera de soportar un interesado que ya posea la licencia
general de actividad y no tenga que solicitar las dos licencias. En
consecuencia, se refiere exclusivamente a la solicitud de una licencia
singular.

Los documentos y tramites a seguir sobre los que se han valorado las
cargas administrativas son los fijados en la Resolucién de la Direccién
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General de Ordenacion del Juego de 16 de noviembre de 2011, por la
gue se establece el procedimiento de solicitud y otorgamiento de
licencias singulares.

El siguiente cuadro establece la valoracion de las cargas de acuerdo con los
criterios fijados en la Guia Metodoldgica de Elaboracion de Memorias de Impacto
Normativo.

La frecuencia con la que se debe de solicitar esta licencia es Unica y tendrd una
vigencia de 5 afos, prorrogables (articulo 4.1 del proyecto de Orden ministerial).

El coste del conjunto de cargas afiadidas por sujeto afectado es de 2.279 euros. A
la hora de calcular la poblacién afectada, y en base a que no existia regulacion
sobre este tipo de juegos con anterioridad, se ha realizado una estimaciéon tomando
en consideraciéon el numero de operadores que actualmente tienen licencia general
para otros juegos (42), que son los que inmediatamente podrian incluir esta
modalidad dentro de sus actividades con esta licencia singular, a o que se afiade
un namero, consistente en la mitad del anterior, relativo a aquéllos actualmente no
presentes en el mercado y potencialmente interesados en acceder al mismo y
explotar este juego tras la correspondiente convocatoria del procedimiento de
apertura de licencias generales.

Cuadro n°5. Estimacion del coste de las cargas administrativas necesarias para solicitar una
licencia singular de maquinas de azar.

CARGA ADMINISTRATIVA COSTE‘UNIDADES‘FRECUENCIA POBLACION SUBTOTALES

Presentgr una solicitud 80 € 1 1 63 5.040 €
presencialmente

Presentacion convencional

de documentos, facturas o 5€ 15 1 63 4725 €
requisitos

Aportacién de datos 2€ 7 1 63 882 €
Presentaqon de un informe 500 € 4 1 63 126.000 €
y memoria

Inscnp_cmn convencional en 110 € 1 1 63 6.930 €
un registro

TOTAL 143.577 €

Fuente: elaboracion propia DGOJ

La creacion de nuevas cargas administrativas es una consecuencia inevitable de
la posibilidad de desarrollar esta actividad de juego que implica la Orden, ya
que, hasta el momento actual, la comercializacion de esta modalidad de juego en
Espafa esta prohibida, conforme dispone el apartado 3 del articulo 5 de la LRJ.
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En atencion a los superiores bienes juridicos que se pretenden proteger por la
mencionada Ley (el orden publico, la lucha contra el fraude, la prevencion de
conductas adictivas, la proteccion de los derechos de los menores y los derechos
de los participantes en los juegos), es necesario disefiar distintos mecanismos
administrativos que doten a la Administracion de la informacion suficiente para
saber con caracter previo al inicio de la actividad, que la misma no lesionara
derechos o intereses de los ciudadanos. Por ello, se crea un sistema de
autorizacion previa al que deberan de someterse los operadores de juego de esta
modalidad.

Del mismo modo, y en atencién a la relevancia de los dafios que una actividad de
estas caracteristicas podria ocasionar de no prestarse dentro de los parametros
fijados en el orden ministerial, es pertinente establecer un sistema de renovacién
de las licencias singulares concedidas a los operadores con el fin de evitar que
las condiciones que se dieron en el momento de la autorizacion desaparezcan con
el paso del tiempo.

En definitiva, se crean nuevas cargas administrativas, si bien las mismas
estan justificadas en atencion a los objetivos que la Ley 13/2011 establece
como fundamentales para su normativa de desarrollo.

10.- Impacto por razén de género

Este proyecto tiene un impacto de género nulo, en la medida en que su contenido
no incluye ningun tipo de medida que pueda atentar contra la igualdad de
oportunidades entre mujeres y hombres.
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