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SECRETARIO
D. Joaquim Hortala i Vallvé
En Barcelona, a 7 de noviembre de 2017

Vista la solicitud de informe de la Direccion General de Ordenacion del Juego
(DGOJ, en lo sucesivo) del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica en relacion
con el Proyecto de Resolucion por la que se autoriza la modalidad de liquidez
internacional sobre la actividad del juego de pdéquer online (en adelante, PR),
que tuvo entrada en la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC) el 13 de septiembre de 2017, la SALA DE COMPETENCIA acuerda lo
siguiente:

. OBJETO

El informe analiza las implicaciones del proyecto desde el punto de vista de la
competencia efectiva en los mercados y la regulacion econdémica eficiente. Este
informe se aprueba en ejercicio de las competencias consultivas de la CNMC en
el proceso de elaboracion de normas que afecten a su ambito de competencias
en los sectores sometidos a su supervision, en aplicacién del articulo 5.2.a) de
la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia.


https://weco.cnmc.es/Expediente.aspx?num=IPN%2fCNMC%2f032%2f17&ambito=Informes+de+Propuestas+Normativas
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. ANTECEDENTES

El Proyecto tiene por objeto introducir la liquidez internacional en el juego online
de pdéquer en Espafia, a raiz de un Acuerdo firmado por las autoridades de juego
de Francia, Italia, Portugal y Espafa el 6 de julio de 2017.

El PR define la liquidez internacional como “aquel [entorno] en el que las
cantidades econdmicas que se dedican a la participacion en el juego provienen
de jugadores con registro de usuario espafiol y de jugadores sin registro de
usuario espafol”. En otras palabras, se trata de introducir la posibilidad de que
en el juego del péquer online los usuarios espafioles puedan jugar con otros
usuarios situados en otros paises. En este caso, los usuarios de los paises
firmantes del Acuerdo mencionado.

La apertura a entornos de liquidez internacional es una posibilidad que preveia
la Disposicion Adicional 32 del Real Decreto 1614/2011, de 14 de noviembre, por
el que se desarrolla la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego, en
lo relativo a licencias, autorizaciones y registros del juego. En efecto se admitia
su autorizacion en determinados juegos con Estados del Espacio Econdmico
Europeo.

Para comprender el alcance de esta disposicién adicional, hay que remontarse
a la aprobacién de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego, con
la que se buscaba regular la actividad del juego en el ambito estatal con el fin de
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, fundamentalmente en el juego
desarrollado a través de canales teleméaticos. En dicha ley, se establecian
limitaciones, en nombre de la salvaguarda de los principios mencionados, a la
liquidez internacional en el juego.

No obstante, por via reglamentarial se admiti6 que, previo acuerdo de las
autoridades esparfiolas con las competentes de otros Estados del Espacio
Econdémico Europeo, la Comisiébn Nacional del Juego pudiera autorizar el
desarrollo de juegos con liquidez internacional. Esta Resolucion es, por tanto,
una plasmacion directa de dicha disposicién adicional, acercando a nuestro pais

1 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 la Disposicion
Adicional Tercera se recoge lo siguiente: “Disposicién adicional tercera. Liquidez internacional. 1. La
liquidez de los juegos desarrollados en Espafia estara limitada a la que resulte de la participacién
de los usuarios con registro de usuario espafiol. 2. No obstante lo anterior, la Comisién Nacional del
Juego podra autorizar el desarrollo de juegos con liquidez distinta a la propia de la participacion de
los usuarios con registro de usuario espafol previo acuerdo de las autoridades espafiolas con las
autoridades competentes en materia de juego de otros Estados integrantes del Espacio Econémico
Europeo o cuando concurran circunstancias excepcionales, debidamente justificadas, que aconsejen su
autorizacion.”



https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-9280
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-9280
https://www.boe.es/buscar/pdf/2011/BOE-A-2011-17836-consolidado.pdf
https://www.boe.es/buscar/pdf/2011/BOE-A-2011-17836-consolidado.pdf
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a los regimenes de paises europeos como Reino Unido, que si la contienen para
todos los juegos (no sélo para el péquer) y sin limite de paises.

De la informacion facilitada por la propia DGOJ, destaca que la evolucion del
mercado —regulado- del juego de péquer online desde 2011 es negativa®. Siendo
que a partir de 2011 se regulé un mercado donde antes algunas de las practicas
estaban penalizadas, las inversiones de los operadores deberian haber
comportado un efecto neto de generacion de mercado y un incremento de la
competitividad, no habiendo sucedido asi en la practica, maxime en un mercado
que opera por Internet® y se muestra especialmente dindmico en paises de
nuestro entorno.

En ese sentido, la propia memoria del Proyecto sefiala que la restriccion de
liquidez internacional supone una limitacion de juegos como el poquer, con
efectos negativos sobre el mercado en cuestion. Termina recapitulando la DGOJ
que la valoracion del uso de acuerdos como el del pasado 6 de julio (para
mercados multilaterales), y en general la apertura a un sistema de liquidez
internacional, ha de ser positiva.

El Acuerdo de julio de 2017 va a permitir que exista liquidez internacional para
los juegos desarrollados entre jugadores situados en Espafa, Italia, Francia y
Portugal, esto es, la apertura a la restriccion de liquidez internacional no es
general sino enfocada a esos cuatro paises. Se trata de un primer paso que
podra desembocar en una apertura mayor ulterior, a otros paises del EEE, como
asi pone de manifiesto la propia DGOJ.

Para ello, debe acometerse una reforma técnica que asegure la supervision de
esas partidas (trazabilidad y seguridad en sus diversos aspectos) y se efectle
un tratamiento correcto de los datos de caracter personal de los usuarios. Esto
es fundamentalmente lo que aborda el PR.

Por ultimo, debe recordarse que no es la primera vez que esta autoridad informa
normas relativas al juego en nuestro pais. Destacaremos algunos de ellos: el
informe realizado al anteproyecto de la citada Ley 13/2011, de 27 de mayo, a
través del IPN 48/10%. Alli se ponia énfasis particularmente en la cuestiéon del
otorgamiento de licencias para operar asi como de los plazosy prorrogas de las

2 La CNC ya ponia de manifiesto datos del mercado en su informe de 2010: “La importancia econémica de
este sector en el &mbito espafiol queda manifiesta en el Informe anual del juego en Espafia, de acuerdo
con el cual la cantidad jugada en 2009 ascendié a 30.110,57 millones de euros, representando un gasto de
644,13€ por habitante”. Existe un informe anual del juego consultable (2016), que presenta esta y otras
magnitudes.

3 La DGOJ realiza ademas un estudio de perfil anual del jugador online, que puede consultarse agui.

4 Ya en ese momento la CNC era consciente de las dificultades que entrafiaba regular la materia, por los
bienes juridicos en juego: (pag.1) “La regulacién del sector del juego que lleva a cabo el APL supone un
complejo ejercicio de acomodacién de los distintos intereses generales que motivan la necesidad de
intervencion publica en el sector, como la proteccién de la salud publica, la lucha contra el fraude fiscal y la
prevencién de actividades delictivas. Esta es una preocupacion que el proponente de la norma ha tenido
muy en cuenta en la redaccion del texto”.


https://www.cnmc.es/expedientes/ipn-04810
https://www.ordenacionjuego.es/es/memorias-informe-anual
https://www.ordenacionjuego.es/es/informe-jugador-online
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mismas. El segundo, el IPN 62/11, sobre el desarrollo reglamentario que se
realizo justo después de la aprobacion de la Ley 13/2011, de 27 de mayo.

A modo de resumen, puede citarse un parrafo del ya mencionado IPN 48/10 que
identifica la posicion de esta autoridad: “[...] una regulacién verdaderamente
favorecedora de la competencia en este sector debe proveer, una vez protegidos
los intereses generales pertinentes, los mecanismos adecuados para que la
liberalizacion del sector sea efectiva. A tal efecto, el informe centra su atencion
en las implicaciones sobre las condiciones de acceso al mercado, y sobre la
posicion en que quedan los operadores tradicionales [...], teniendo en cuenta el
diferente tratamiento contemplado en esta normativa para las diversas
modalidades y categorias de juegos consideradas”.

[ll.  CONTENIDO

Este PR tiene como cometido desarrollar el Acuerdo de 6 de julio de 2017
suscrito por las autoridades de Espafa, Francia, Italia y Portugal, que permite
autorizar de forma expresa la liquidez compartida con las jurisdicciones de estos
paises, en un contexto de apertura internacional al ambito del péquer (lo que
permitira, ademas, hacerlo extensivo a otras modalidades de juego en el futuro),
esto es, abrir la posibilidad de que los jugadores espafioles jueguen también con
jugadores localizados en aquellos paises.

Se pretende pues adaptar el sistema a esta nueva modalidad de juego en el
contexto internacional, desde un punto de vista fundamentalmente técnico, para
asegurar la identidad de los jugadores, la trazabilidad de las partidas asi como
la proteccién de datos de aquellos.

Como se sefiala en la Memoria que acompafa a la Resolucion, ésta se
estructura en dos partes:

= Por un lado, se autoriza a los operadores que soliciten una licencia
singular habilitante para desarrollar y explotar el juego de péquer online
y también se autoriza a aquéllos que ya cuenten con dicha licencia para
gue puedan ofertar este juego en un entorno de liquidez internacional,
cambiando la configuracion actual en la que no se admite dicha liquidez
internacional.

= Por otro lado, esta Resolucion también modifica dos Resoluciones de la
Direccion General de Ordenacion del Juego para adaptar técnicamente
el sistema a la introduccion de la liquidez internacional. En primer lugar,
la de 6 de octubre de 2014, por la que se desarrollan las especificaciones
técnicas de juego, trazabilidad y seguridad que deben cumplir los
sistemas técnicos de juego de caracter no reservado objeto de licencias
otorgadas al amparo de la Ley 13/2011, de 27 de mayo. En segundo
lugar, otra Resolucion de la misma fecha por la que se aprueba el modelo


https://www.cnmc.es/en/node/335578

_JeNYe
COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

de datos del sistema de monitorizacion de informacion correspondiente a
los registros de operaciones del juego.

De este modo, el disefio técnico que deriva de la modificacion de las dos
resoluciones mencionadas sirve no sélo para desarrollar técnicamente el juego
de péquer online en un entorno de liqguidez compartida, sino también para
acomodar, en un futuro, la posibilidad de comercializar otros juegos en régimen
de liquidez internacional, bajo un modelo tanto compartido como plenamente
abierto.

El nuevo modelo disefiado por la Resolucién tiene repercusiones en el
tratamiento de los datos de caracter personal, por cuanto se deben incorporar al
sistema datos de jugadores no establecidos en Espafia en el sistema. La
conservacion de esos datos, entre otros aspectos, sera util para la DGOJ, que
tendra acceso a ellos, y es indispensable para garantizar el control y grado de
inspeccidn suficientes de aquellas operaciones en las que intervienen jugadores
de distintas jurisdicciones, coadyuvando a la lucha contra el fraude y en la
prevencion del blanqueo de capitales.

En sentido inverso, la Direccion General de Ordenacién del Juego podra
trasladar datos de caracter personal de jugadores con registro de usuario
espafiol a las autoridades reguladoras de juego online de Francia, Italia y
Portugal, Estados que se encuentran con un nivel de proteccion de datos de
caracter personal equiparable al espafiol>. Esta transferencia internacional de
datos deberéa ajustarse en cualquier caso a la normativa en materia de datos de
caracter personal.

IV. VALORACION
IV.1 Consideraciones generales

Es doctrina reiterada de la CNMC considerar que las Administraciones publicas
deben impulsar marcos regulatorios que favorezcan la competencia y la
eficiencia en los mercados, evitando que determinadas disposiciones puedan
introducir distorsiones injustificadas que alteren el juego competitivo en perjuicio
de los consumidores. En linea con los principios inspiradores de la normativa de
la Unién Europea y nacional aplicables®, cuando se establezcan limitaciones al

5 Apartado Primero de la Orden de 2 de febrero de 1995 por la que se aprueba la primera relacion
de paises con proteccion de datos de caracter personal equiparable a la espafiola, a efectos de
transferencia internacional de datos.

6 En especial los arts. 4 y 9 de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los Servicios en el Mercado Interior (no aplicable al juego),
el art. 4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, el art. 129
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
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desarrollo de una actividad debera motivarse su necesidad para la proteccion del
interés publico perseguido asi como justificar su adecuacién para lograr los fines
gue se persiguen (principios de necesidad y proporcionalidad). Ademas, en base
a un proceso de evaluacién permanente, las Administraciones deben cuestionar
si las restricciones que pudieran estar justificadas en su momento por razones
de interés publico’ ya hoy dia no lo estan, adaptando el marco regulatorio en
consecuencia. Todo ello teniendo en cuenta que el juego esta excluido de la
Directiva 2006/123/CE de servicios, (Considerando 25 y articulo 2.2. h).

Como es bien sabido, el juego tiene implicaciones desde el punto de vista de la
proteccion de la salud publica y de la lucha contra el fraude fiscal. Por eso,
tradicionalmente, la regulacion en este ambito ha presentado un alto grado de
intervencién mediante la imposicion de restricciones. Por otro lado, hay que tener
en cuenta la irrupcion de los nuevos servicios de comunicaciones electronicas y
la utilizacién de los servicios de juego interactivos a través de Internet, que han
cambiado de forma sustancial la concepcion tradicional del juego, por un lado, y
del tratamiento e interacciones generadas por los usuarios, por otro.

Las posibilidades de prestacion deslocalizada e incluso transfronteriza que se
abren con los nuevos medios facilitan el surgimiento de nuevas oportunidades
de negocio, asi como de nuevos riesgos desde el punto de vista del control de la
actividad, que reclaman, de nuevo, una urdimbre legal sélida que dé respuesta
a todas las problematicas presentadas, sin generar lagunas.

En base a lo anterior, desde el punto de vista de la competencia y la regulacion
econdmica eficiente, habria que valorar la medida propuesta en este PR de la
siguiente forma:

En primer lugar, valorar si la interdiccion de la liquidez internacional es realmente
proporcionada y coadyuva efectivamente a prevenir los bienes juridicos
protegidos: salud publica y lucha contra el fraude fiscal. En segundo lugar,
evaluar los efectos que una mayor apertura pudiera conllevar sobre el mercado,
especialmente en nuestro pais, realizandose ademas una aproximacion al objeto
de la medida planteada desde un enfoque mas global.

IV.2 Afectacion del levantamiento de la liquidez internacional a los
objetivos protegidos

Dado que la prohibicion existente de liquidez internacional se fundamentaba en
los objetivos generales de interés publico que la regulacion del juego
tradicionalmente ha perseguido (lucha contra el fraude, salud publica), se valora
positivamente que se hayan justificado en la memoria las medidas de proteccién

Administraciones Publicas y el art. 5 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado..

7 De conformidad con la jurisprudencia del TJUE, la proteccion del consumidor, el mantenimiento del orden
publico y la salud publica y la prevencion del fraude son razones imperiosas de interés general.


https://www.boe.es/doue/2006/376/L00036-00068.pdf
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y seguridad adoptadas en relacion con el fraude fiscal. En este sentido, es buena
prueba de ello el que se haya elegido sélo un juego (poquer) y sdlo ciertos paises
con un nivel de regulacion en cuanto a tratamiento de datos personales y
persecucion del fraude fiscal equiparables a los de nuestro pais.

Se recomendaria no obstante que se ofreciera informacion al respecto de en qué
medida el levantamiento de la prohibicién pudiera tener algun efecto negativo
sobre la ludopatia, objetivo este (salud publica) que igualmente debe tenerse en
consideracion para plantearse la puesta en marcha de la medida. Todo ello sin
perjuicio de que estas circunstancias deban ser evaluadas de forma periodica
por el érgano regulador de forma que se puedan realizar los ajustes pertinentes
si fueran necesarios.

IV.3 Efectos que el levantamiento de la prohibicion podria conllevar sobre
el mercado

Sefiala la memoria del PR que cuando se prohibi6 la liquidez internacional, tras
la publicacion de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, lo que se pretendia era
desarrollar un mercado en el nuevo entorno regulado de una manera controlada.
Segun la DGOJ, la caida en el segmento del poquer (acompafia variadas
gréficas que ilustran dicho descenso) se debe precisamente a la restriccion de la
liquidez introducida en 2011. Asi, ello tiene una clara repercusion sobre los
jugadores ya que se pierden oportunidades de alcanzar mejores productos con
mayores cuotas de participacion o mayor variedad. Ademas se reduce la presion
competitiva al haber menos operadores, con la baja de incentivos al juego de
modo general.

Como pone de relieve la memoria que acompafia al proyecto, la prohibicion de
la liquidez internacional en el sector del péquer online (y en realidad de cualquier
modalidad del juego en linea) ha conllevado los siguientes efectos:

= Sereduce el tamafio del mercado: disminuye la oferta y la variedad de juegos
y en consecuencia el tamafio del mercado, haciendo que el juego sea menos
atractivo porque hay menos potenciales adversarios, disminuyendo al tiempo
la variedad de productos, la disponibilidad de apuestas y su volumen o
cuantia. La contraccion del mercado no es atractiva para nuevos entrantes y
sobre todo puede generar la salida de operadores existentes en el mercado
por falta de estimulo.

» Se dauna escasa rentabilidad de las empresas: sobre todo de las pequeias,
gue no son capaces de alcanzar un volumen de usuarios suficiente para
conseguir una rentabilidad ajustada, dadas las altas inversiones en publicidad
y promocion necesarias®.

8 Las pequefias empresas muchas veces no son capaces de afrontar estos gastos para conseguir
un efecto de red, lo que conlleva su salida del mercado y extincién. Un dato sefialadamente
notable es el que pone de manifiesto la propia DGOJ: en 2014 habia 27 operadores con licencia
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= Se produce un descenso de la recaudacion fiscal por la menor participacion
y la menor cuantia de cada juego.

» Todo ello puede conllevar una proliferacion de la oferta ilegal, con operadores
no sujetos al pago del Impuesto sobre la Actividad del Juego.

Sin perjuicio de compartir completamente este diagnostico, por lo que la
valoracion de lamedida no puede sino ser positiva, se considera procedente
adicionalmente reforzar el analisis de la cuestion desde otra perspectiva,
siendo conscientes de que es un debate que excede el planteado por esta PR.
Esta aproximacion no es otra que la de proponer medidas que armonicen a nivel
europeo un sector de actividad econdémico tan pujante como éste.

No existe una regulacion a nivel europeo del juego y del juego online por lo que
coexisten diversidad de regulaciones y, lo que es peor, de mercados. Algunos
paises como Espafia o Italia han prohibido la liquidez, mientras que en otros
como Reino Unido, Dinamarca, Republica Checa, Finlandia o Malta esta
plenamente autorizada.

En lo que se refiere a los paises firmantes del Acuerdo multilateral de julio de
2017, Italia es el pais que tiene un régimen mas similar al espafiol, con una
liquidez internacional totalmente restringida desde el afio 2012. Por lo que
respecta a Portugal, desde el afio 2015 este pais tiene totalmente abierto el
entorno a la liquidez internacional. Por su parte, Francia, con un régimen
liberalizado del juego desde 2010, también se asemeja a Italia y Espafa.

En consecuencia, siendo ademas un mercado online todavia tiene mas sentido
gue esta armonizacion pueda darse a nivel global. EI Acuerdo, en cualquier caso,
es una iniciativa en la buena direccion si lo que se persigue a futuro es aproximar
mercados y regimenes juridicos. Pero pareceria en cualquier caso mas
razonable que este posicionamiento derivara de una iniciativa de armonizacion
a nivel de la UE mas que de acuerdos de cooperaciéon entre algunos Estados
miembros.

Es mas, si bien se ha abierto la via a globalizar la demanda a través de la
introduccién de la liquidez internacional para varios paises, seria también factible
a medio plazo plantear una apertura de la oferta, regulando la posibilidad de
operar como empresa en dicho mercado® a nivel europeo.

singular de poéquer, mientras que en junio de 2017 sélo existian 4 plataformas activas que
ofrecieran el juego del péquer.

9 Para ese caso, estaria vigente todo lo que el IPN 48/10 recomendd sobre el régimen de
autorizaciones y licencias, a fin de que sea tenido en cuenta para el acceso de nuevos
operadores, asegurando la competencia, dado que, mas alla de la liquidez internacional, el marco
legal sigue siendo el mismo.
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V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Analizado el PR se realizan las siguientes consideraciones:

Siendo el juego una actividad muy regulada por las implicaciones sobre el
interés general (riesgos sobre la salud, fraude fiscal), debe valorarse que
las restricciones (y la prohibicion de la liquidez lo es) sean necesarias y
estrictamente proporcionadas a los objetivos perseguidos.

Para ello, parece procedente que si se levanta dicha restriccion, se aporte
fundamentacion acerca tanto de los efectos de la medida sobre los bienes
juridicos protegidos (salud publica y lucha contra el fraude fiscal) y sobre
los efectos sobre el mercado.

Se recomendaria un reforzamiento de los fundamentos del levantamiento
de la prohibicion respecto al primer bien juridico (salud publica), si bien
han quedado probados los efectos favorables de la medida sobre el
mercado del juego de poquer online, por lo que en general debe valorarse
positivamente.

Se recomendaria igualmente que, sin perjuicio de que sea una materia
gue excede el objeto de este PR, se pudieran instrumentar mecanismos
dentro de la UE para conseguir una mayor armonizacién de la regulacion
del mercado tanto desde la oferta como de la demanda.
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