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IPN 48/10 ANTEPROYECTO DE LEY DE REGULACION DEL JUEGO
RESUMEN EJECUTIVO

El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia, en su reunién de 22 de
diciembre de 2010, ha aprobado el informe relativo al Anteproyecto de Ley de
Regulacion del Juego, (en adelante, el APL), en el que analiza las implicaciones del
mismo desde el punto de vista de la competencia efectiva en los mercados.

La regulacion del sector del juego que lleva a cabo el APL supone un complejo ejercicio
de acomodaciéon de los distintos intereses generales que motivan la necesidad de
intervencién publica en el sector, como la proteccion de la salud publica, la lucha contra
el fraude fiscal y la prevencion de actividades delictivas. Esta es una preocupacion que
el proponente de la norma ha tenido muy en cuenta en la redaccion del texto.

El informe de la CNC no desconoce tal dificultad, y en consecuencia las opiniones
desarrolladas en él reflejan exclusivamente las implicaciones que para el futuro
funcionamiento competitivo del sector pueden derivarse de la regulacidon prevista en el
APL, sin perjuicio de la importancia que el proponente de la norma y posteriormente el
legislador decidan otorgar al resto de elementos que cabe considerar.

La CNC considera que una regulacion 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, de la normativa propuesta, teniendo en cuenta el diferente tratamiento
contemplado en esta normativa para las diversas modalidades y categorias de juegos
consideradas. En particular, el Anteproyecto configura un modelo dual de acceso al
mercado, y de ejercicio de las actividades de juego, segun se trate de loterias
tradicionales de ambito superior al de una Comunidad Autébnoma, o de otras
modalidades o categorias de actividad.

1. Para las loterias tradicionales de ambito superior al ambito de una Comunidad
Auténoma, se mantiene una reserva de actividad a favor de la recién creada Sociedad
Estatal (antigua Entidad Publica Empresarial) Loterias y Apuestas del Estado (LAE) y
de la Organizacion Nacional de Ciegos Espafioles (ONCE), que ya venian
desarrollando tal actividad.

Con independencia de que esta opcién de mantener dicha reserva encuentre acomodo
en la jurisprudencia comunitaria y, desde luego, sin cuestionar la necesidad de proteger
los intereses generales antes mencionados, la CNC considera conveniente que en la
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regulacion finalmente aprobada se establezca de una manera aiin mas clara la relacion
de causalidad que se supone existe entre la proteccion de esos intereses y el
mantenimiento de dicha reserva de actividad, como forma especifica de intervencion
publica limitativa de la competencia en el sector.. A este respecto, no deberia olvidarse
gue la reciente conversion de LAE en empresa estatal ha abierto la posibilidad de
participacion de operadores en su capital, los cuales se veran beneficiados
parcialmente de dicha reserva.

2. Para los juegos no sometidos a reserva de actividad, el APL establece un sistema
de doble licencia (generales y singulares) previas al desarrollo de la actividad, a través
de las cuales se pretende regular el acceso a aquellos operadores que cuenten con
unas determinadas garantias de solvencia y respeto de la legislacion. Los requisitos
establecidos en el APL para obtener estas licencias, , si bien incluyen algunos que
podrian resultar en principio limitativos del acceso al mercado o de la libertad de
empresa, obedecen en general a la necesidad de proteger los intereses generales
mencionados, sin que puedan considerarse innecesarios o desproporcionados.

Por el contrario, el APL establece asimismo un régimen de numerus clausus para cada
categoria de juego (con el correspondiente nUmero maximo de operadores a precisar
por el desarrollo reglamentario de esta norma) que puede ser innecesariamente
restrictivo de la competencia, sobre todo teniendo en cuenta que, en este contexto de
numerus clausus, los plazos de duracion de la licencia (15 afios) y la posibilidad de
prorroga contemplados en el APL pueden elevar las dificultades para acceder al
mercado. En consecuencia, y en ausencia de una justificacion adecuada en sentido
contrario, cabria tener en cuenta otros mecanismos menos restrictivos de la
competencia y suficientemente eficaces para proteger los intereses generales en
cuestion. En este sentido, una alternativa a considerar podria consistir en centrar la
proteccion de dichos intereses en los requisitos de acceso y obligaciones de ejercicio
de la actividad y, una vez regulados estos elementos, dejar abierta la posibilidad de
acceder al mercado a todo aquel operador que los cumpla.

3. El APL crea la Comisién Nacional de Juego como 6rgano independiente, adscrito al
Ministerio de Economia y Hacienda, encargado de velar por el funcionamiento del
sector del juego, con funciones de regulacién, autorizacion, supervision, y control (y en
su caso sancion) del desarrollo y explotacion de los juegos. En lineas generales, la
regulacion prevista no parece introducir problemas de competencia que pudiesen
derivarse del funcionamiento de este nuevo organo, sin perjuicio de lo cual el informe
propone determinadas precisiones de redaccion.

4. El informe también valora la medida en que otras diferencias en la regulacion
prevista para las distintas actividades de juego pueden impactar sobre las condiciones
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de competencia del sector desde un punto de vista global, prestando atencion en
particular a la posible introduccion de ventajas competitivas para los operadores de
determinadas modalidades o tipos concretos de juego. . La importancia de evitar
establecer este tipo de asimetrias regulatorias de cara al desarrollo competitivo del
sector del juego se acrecienta si se tiene en cuenta que los operadores tradicionales
ya vienen disfrutando de ciertas ventajas adicionales a las que les pueda otorgar el
APL.

Entre estas diferencias destacan las relativas al nuevo impuesto sobre actividades de
juego cuyo &mbito supere el territorio de una Comunidad Auténoma, tributo cuya
intensidad es distinta en funcién de la modalidad de juego, y del cual estan exentas las
actividades de loteria. Los operadores que se ven favorecidos por este disefio podrian
utilizar la ventaja de las rentas que van a retener como consecuencia de esta exencion
tanto para hacer mas atractiva su modalidad de loterias tradicionales frente a otras
modalidades como, incluso, para mejorar su posicion competitiva en las modalidades
abiertas al mercado en las que participen en competencia directa con otros operadores.
La CNC propone reconsiderar la conveniencia de mantener la exencidn de este tributo
en los términos establecidos por el APL, y solicita una adecuada fundamentacién de las
razones a que obedece la distinta carga fiscal soportada entre modalidades.

También puede impactar sobre las futuras condiciones de competencia en el sector la
medida en que el acceso a las actividades liberalizadas resulte mas facil a los
operadores tradicionales que al resto, por lo que en el informe se sefala la
conveniencia de precisar el grado de aplicacion a estos operadores de las condiciones
del acceso a estas modalidades previstas en la futura Ley.

5. Finalmente, a propdsito de la reciente conversion de LAE en Sociedad Estatal,
implementada mediante el Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, la CNC
considera procedente apuntar que el disefio de los mecanismos a traves de los cuales
se establezca la entrada de capital privado en la Sociedad Estatal Loterias y Apuestas
del Estado deberia articularse en torno a principios basicos que garanticen la publicidad
y transparencia de los procedimientos. Por afiadidura, se deberia tener en cuenta la
posibilidad de que la entrada de operadores de juego en el capital privado de la nueva
Sociedad cree vinculos estructurales entre operadores competidores, con objeto de
considerar la conveniencia de establecer medidas que corrijan las consecuencias para
la competencia de este riesgo.
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IPN 48/10 ANTEPROYECTO DE LEY DE REGULACION DEL JUEGO

El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia, en su reunién de 22 de
diciembre de 2010, ha aprobado el presente informe, relativo al Anteproyecto de Ley de
Regulacién del Juego, en el que analiza las implicaciones del mismo desde el punto de
vista de la competencia efectiva en los mercados.

La solicitud de informe tuvo entrada en esta Comision el pasado 7 de diciembre de
2010. La documentacion remitida consiste exclusivamente en una version del
mencionado Borrador de Proyecto de Ley, sin adjuntarse la Memoria de Andlisis de
Impacto Normativo.

El presente informe se adopta en ejercicio de las competencias consultivas en relaciéon
con proyectos y proposiciones de normas que afecten a la competencia, que le atribuye
el articulo 25.a) de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

|. ANTECEDENTES

La industria de los juegos de suerte, envite o azar comprende todas aquellas
actividades de oferta de juegos en las que un usuario final paga un precio por una
participacion a cambio de una posible remuneracion econémica o ludica.

El actual contexto regulatorio del sector del juego parte de la despenalizacion del sector
a partir de 1977 y de su descentralizacion territorial, a través de la cual las
Comunidades Autbnomas asumen las competencias normativas de los juegos que se
desarrollen en sus respectivos territorios exclusivamente mientras que la AGE es
competente para aquellos que se desarrollen a nivel nacional o supraautonémico.

Se pueden distinguir varias actividades de juego de acuerdo con su naturaleza y su
régimen de gestion. Por un lado, tenemos las loterias y quinielas en sus respectivas
modalidades, ambitos desarrollados por el operador publico Organismo Nacional de
Loterias y Apuestas del Estado, que en el afio 2000 cambia su forma juridica
convirtiéndose en la entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado. En
fechas muy recientes, el Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones
en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de
empleo, crea la Sociedad Estatal Loterias y Apuestas del Estado (en adelante, LAE).
Esta empresa publica, adscrita al Ministerio de Economia y Hacienda, desarrollara la
gestion de los juegos de titularidad estatal que venia gestionando la antigua entidad
publica empresarial.

Operando también en el segmento de las loterias destaca la Organizacion Nacional de
Ciegos Esparnioles (ONCE), corporacion de caracter asistencial y sin animo de lucro.
Los casinos, maquinas tragaperras y bingos son las principales actividades
tradicionalmente desarrolladas por los operadores privados presentes en el mercado y
su actividad estd sometida a autorizacion administrativa.



CNC

COMISION NACIONAL pe LA COMPETENCIA

La importancia econdémica de este sector en el ambito espafiol queda manifiesta en el
Informe anual del juego en Espafia’, de acuerdo con el cual la cantidad jugada en 2009
ascendi6 a 30.110,57 millones de euros, representando un gasto de 644,13€ por
habitante. Asimismo, el gasto real, equivalente al desembolso neto de los jugadores (es
decir, descontados los premios), fue en ese mismo periodo de 9.499,01 millones de
euros que equivale a los ingresos brutos de las empresas y porcentualmente
representa, aproximadamente, el 31,55% de lo jugado. En estas cifras se incluyen los
juegos en casinos, bingos, maquinas recreativas de azar, asi como las actividades de
loterias y apuestas desarrolladas por LAE y ONCE.

No obstante, la relevancia de esta industria va mas alla de su peso econdmico,
debiendo también considerarse su importancia estratégica y social. Por un lado, las
actividades de los juegos de azar presentan determinadas implicaciones desde el punto
de vista de la proteccion de la salud publica y de la lucha contra el fraude fiscal
(blanqueo de capitales). Por otro lado, una gran parte de los ingresos de la industria del
juego revierte directamente en las arcas publicas (las actividades de loterias y quinielas
las desarrolla una entidad publica, LAE) y en actividades sociales.

La irrupcion de los nuevos servicios de comunicaciones electronicas y la utilizacién de
los servicios de juego interactivos a través de Internet han cambiado de forma
sustancial la concepcion tradicional del juego. 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. En la actualidad, en Espafia existen lagunas
legales en la regulaciéon de este tipo de actividades, que sitian a los operadores en una
situacion de alegalidad.

En tal marco juridico y econémico, el presente Anteproyecto (APL) aborda la regulacién
estatal del sector, configurandose como la norma sectorial de referencia en materia de
explotacién de juegos, en particular a través de medios electronicos, informéticos,
telematicos e interactivos en el ambito estatal o supracomunitario.

[Il. CONTENIDO

El APL objeto de andlisis regula la actividad del juego que se desarrolle en el ambito
del Estado o en el superior de una Comunidad Autbnoma, con el fin de garantizar la
proteccion del orden publico minimizando los potenciales efectos adversos derivados
de esta actividad, en particular centrandose en la regulacion de los juegos que se
realicen a través de canales telematicos.

El Anteproyecto de Ley se compone de cuarenta y nueve articulos, seis disposiciones
adicionales, siete disposiciones transitorias, una disposicion derogatoria y seis

! Informe anual del Juego 2009. Secretaria General Técnica. Ministerio del Interior.
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disposiciones finales. Los cuarenta y nueve articulos se agrupan en siete titulos que se
corresponden con los objetivos de la Ley.

El Titulo I, “Objeto y ambito de aplicacién”, desarrolla los principales conceptos
aplicables al sector del juego asi como la reserva de actividad de loterias. Se dispone
que la Ley regula la actividad del juego que se desarrolle en el &mbito del Estado o en
el superior al de una Comunidad Autbnoma y para ello define las actividades del juego:
juegos de loterias y apuestas, rifas y concursos, juegos de caracter ocasional o
actividades de juegos transfronterizas, pudiendo desarrollarse todos ellos a través de
medios presenciales o electronicos, informéaticos, teleméticos e interactivos.

El Titulo I, “Disposiciones Generales”, engloba los requisitos de los juegos, las
prohibiciones objetivas y subjetivas, y los requisitos de publicidad y gestién responsable
del juego, con el objeto de proteger el orden publico.

En el Titulo Ill, “Titulos Habilitantes” se determinan los requisitos para la adquisicion de
los titulos habilitantes y por tanto la condicion de operador del juego. ElI APL pretende
regular la forma de acceder a la explotacién de las actividades de juego en el ambito
estatal o supracomunitario, abriendo el sector a una pluralidad de operadores. Sin
embargo, dicha apertura se realiza de forma controlada, “sobre la base de una oferta
dimensionada”. Para ello, se ha establecido un sistema de licencias generales y
singulares, que recoge requisitos de acceso al concurso publico a los operadores y se
determinan los plazos de duracion de dichas licencias.

El Titulo IV, “Control de la Actividad” establece los distintos requisitos y obligaciones a
gue se someteran los operadores en el desarrollo de la actividad a fin de controlar los
potenciales efectos negativos del juego. Entre dichos requisitos encontramos el
requerimiento del establecimiento permanente en Espafia, o la necesidad de que la
forma social de la empresa sea la de Sociedad Andnima con objeto social Unico.
Asimismo se establece el régimen de garantias para los operadores y las
circunstancias que impiden el acceso a la condicion de operador del juego.

El Titulo V crea la Comision Nacional del Juego, entidad de Derecho Publico adscrita al
Ministerio de Economia y Hacienda con funciones de regulacion y supervision que
velara por el juego responsable y en condiciones de seguridad para los participantes.

El Titulo VI establece el sistema de infracciones y sanciones derivado del
incumplimiento de alguna de las disposiciones anteriores.

Por ultimo, el Titulo VII determina el régimen fiscal de aplicacion a las actividades del
juego. En particular, se crea un nuevo impuesto, el impuesto sobre actividades de
juego cuyo ambito supere el territorio de una comunidad autonoma con diferentes tipos
de gravamen en funcién del tipo de juego del que se trate, y se determina la
participacion de las Comunidades Autonomas en el mismo.
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Las seis disposiciones adicionales se centran en aspectos relativos a la situacion
juridica de la ONCE, la reserva de actividad de las Loterias para LAE y ONCE, asi
como a otras cuestiones relativas al juego en las Comunidades Autonomas.

Las seis disposiciones transitorias desarrollan algunas particularidades de la Comision
Nacional del Juego, la disponibilidad de los titulos habilitantes de LAE y ONCE el
régimen transitorio de los puntos de venta de LAE.

Finalmente, las disposiciones finales determinan, entre otros, las modificaciones de las
tasas sobre el juego, la extincion de determinados organismos publicos y asi como la
entrada en vigor de la Ley.

Ill. OBSERVACIONES AL ANTEPROYECTO

[11.1 Consideraciones generales

Para encuadrar adecuadamente las observaciones de esta Comision al Anteproyecto
objeto de analisis, resulta conveniente tener en cuenta varias consideraciones.

La filosofia del modelo regulatorio del juego

La primera de tales consideraciones es que la regulacién del sector del juego supone
un complejo ejercicio de acomodacion de los distintos intereses generales que motivan
la necesidad de intervencién publica en el sector, preocupacion que, resulta evidente,
el proponente de la norma ha tenido muy en cuenta en la redacciéon del Anteproyecto.
Cualquier evaluacion de dicha regulacion desde el punto de vista de la competencia no
puede soslayar la importancia de esos otros intereses generales.

Esta es la causa de que la regulacion del sector del juego haya presentado
tradicionalmente un alto grado de intervencién publica y restricciones a la competencia
y a la libre circulacion, en particular en lo relativo al acceso al mercado. Tales
limitaciones se justifican por la existencia de ciertos riesgos potenciales derivados de
las actividades del juego que justifican cierto grado de intervencion publica en el sector.
Tales riesgos pueden ser divididos, por una parte, en aquéllos relacionados con la
salud publica, como son la aparicibn de fendmenos de adiccién al juego o la
desproteccion de menores y personas dependientes del juego, y, por otra en aquéllos
de naturaleza fiscal y legal, como son el fraude, el crimen organizado, el blanqueo de
capitales e incluso la corrupcion.

Es por ello que las opiniones desarrolladas en el presente Informe reflejan
exclusivamente las implicaciones que para el futuro funcionamiento competitivo
del sector pueden derivarse de la regulacion provista en el APL, sin perjuicio de
la importancia que el proponente de la norma y posteriormente el legislador
otorguen al resto de elementos que cabe considerar.
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De hecho, el reconocimiento de estos efectos negativos relacionados con las
actividades del juego ha motivado que en reiteradas sentencias el Tribunal de Justicia
de la Unién Europea (en adelante TJUE) haya manifestado los beneficios de una
intervencion publica en el sector en aras de una minimizacién o eliminacion de los
mismos. La jurisprudencia comunitaria ha avalado sistematicamente que los Estados
miembros tienen cierto margen para establecer limitaciones a la libre circulacién en
este sector (incluso instaurando monopolios publicos), siempre que la necesidad de
tales limitaciones esté justificada en razones de interés publico y ademas resulten
proporcionadas.

Asi, ha de recordarse que 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,
establece que a las actividades de juego por dinero no se les aplicaran sus
disposiciones.

Por otro lado, en términos jurisprudenciales, el TJUE ha sido preguntado en numerosas
ocasiones en relacion con el sector del juego, en particular acerca de la reserva de
actividad de loterias a favor del Estado y las restricciones a la libertad de
establecimiento de negocios relacionados con el juego de nacionales de un Estado
miembro en el territorio de otro Estado miembro. Tales son los casos de las sentencias
Schindler (1994), Zenatti (1999), Gambelli (2003), Placanica (2007), Bwin (2008) o
Winner Wetten (2010).

En dicha jurisprudencia, el TJUE ha declarado que, como punto de partida, la libertad
de establecimiento (Art. 49 del TFUE) y la libre prestacion de servicios (Art. 56 del
TFUE), han de ser aplicadas también en los servicios de juegos de azar. Sin embargo,
el Tribunal permite modular la efectividad de estos principios al manifestar que el juego
también puede implicar ciertas cuestiones de indole moral, religiosa y cultural y un alto
riesgo de delincuencia o fraude, que conlleven consecuencias individuales y sociales
perniciosas.

A partir de este planteamiento, el TJUE ha considerado reiteradamente que las
restricciones impuestas por algunos Estados miembros a la entrada de operadores
privados en el mercado de las loterias y a la actividad de empresas privadas de
apuestas y juegos de azar por Internet de otros Estados no vulneran la normativa
comunitaria, ya que pueden considerarse justificadas en atencion a la lucha contra el
fraude y la criminalidad, asi como la proteccién de los colectivos mas vulnerables a la
adiccion al juego, como pueden ser los menores.

Por tanto, el TJUE entiende que las restricciones pueden estar justificadas si son
necesarias para la proteccion del consumidor y el mantenimiento del orden
publico y social. Estas restricciones deben servir para limitar las actividades de
apuestas de forma coherente y sistematica, y deben aplicarse de forma no
discriminatoria y no ir mas alla de lo necesario para alcanzar sus objetivos.


http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=es&type_doc=Directive&an_doc=2006&nu_doc=123
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En todo caso, también debe recordarse que tal habilitacion no es absoluta. Asi, en
sentencias como Gambelli, el TJUE recalca que, si un Estado incita o promueve la
participacion en loterias, apuestas y juegos de azar con el fin de obtener beneficios, el
mismo no podra invocar el mantenimiento del orden publico para justificar las medidas
restrictivas de la competencia que adopte, siendo la evaluacién de la necesidad y
proporcionalidad de tales medidas, en todo caso, un extremo que el TJUE deja al
arbitrio de los tribunales nacionales de los Estados miembros.

Elementos relevantes para el andalisis de competencia del Anteproyecto

Desde el punto de vista del analisis de competencia, las principales reflexiones que
despierta el APL son esencialmente las que con caracter general se suscitan en
relacion con los @mbitos econdmicos que se han venido sometiendo a un férreo control
publico y se liberalizan parcialmente; en concreto, las consecuencias que puede tener
para el funcionamiento competitivo del sector en general, y de las actividades
liberalizadas en particular, la regulacion diferenciada que se provee dependiendo de las
distintas categorias y modalidades, en particular en lo relativo al acceso al mercado,
por una parte, y, por otra, la posicién en que quedan los operadores tradicionales.

La Comisién Nacional de la Competencia y su antecesor, el extinto Tribunal de Defensa
de la Competencia se han posicionado en numerosas ocasiones a favor de las politicas
de impulso de la economia de mercado a través de las politicas de liberalizacién,
privatizacion y de reduccién del peso del Estado en la economia. No obstante, a pesar
de la evidente conexion que presentan las politicas de liberalizacion, privatizaciéon e
introducciéon de competencia en los mercados, no se puede ignorar que la mera
liberalizacion de actividades, incluso si lleva aparejada la privatizacion de operadores
publicos, no resulta suficiente para impulsar la competencia en un determinado ambito
de actividad, sino que ello debe complementarse con una adecuada regulacion que
favorezca la entrada de nuevos operadores y el desarrollo competitivo de las distintas
actividades.

Es por ello que una regulacion verdaderamente favorecedora de la competencia
en este sector debe proveer, una vez protegidos los intereses generales que ya
se han mencionado, los mecanismos para que la liberalizacién sea efectiva y no
suponga una simple extensién a las modalidades que ahora se abren al mercado de la
posicion que ostentan los operadores tradicionales en las actividades que vienen
realizando, sino que conlleve un aumento de la competencia en el sector de juego en
general y en las distintas modalidades de juego abiertas a la competencia en concreto.
Ello resulta particularmente relevante toda vez que el APL no establece ninguna
restriccion a que los operadores tradicionales desarrollen actividades de juego que no
venian prestando hasta ahora.

En este sentido, el modelo de regulacién contenido en el APL se basa en las
diferencias de tratamiento de la categoria de juegos en que actien los distintos
operadores, concretadas en ambitos como el acceso a la actividad, las reservas de
actividad que se establecen, o el regimen fiscal.
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Al aproximarse al posible impacto sobre la competencia de estos aspectos, esta
Comisidn no desconoce que existen determinadas tensiones competitivas entre los
diversos operadores que puedan participar en el sector, independientemente de
la concreta modalidad de juego que desarrollen o del canal que utilicen. Diversos
estudios y andlisis econométricos han intentado analizar el grado de sustitucion
existente entre los diferentes tipos y modalidades de juego, llegando a la conclusion de
que si bien no existe una sustituibilidad perfecta entre las diversas categorias presentes
en el sector del juego, se observan suficientes factores que indican que, en mayor o
menor medida, esta sustituibilidad se da en distinto grado, dependiendo de los tipos de
juegos que se comparen®. En funcién de estos andlisis podemos afirmar que ciertas
modalidades de juego son sustitutivos relativamente préximos entre si (asi, los juegos
de loteria con los de quiniela, y éstos con otros tipos de apuestas deportiva), tanto
desde el punto de vista de la demanda como del de la oferta.

Centrandonos en la sustituibilidad de la demanda, los principales elementos que
inciden en que un consumidor considere intercambiables los distintos tipos de juego
dependera de lo similar que sea el mecanismo de juego y el acceso a las distintas
modalidades.

Con respecto al primer elemento, es frecuente distinguir entre juegos activos y
pasivos®. Desde el punto de vista de la demanda, si nos referimos al grado de
sustituibilidad dentro de cada categoria, seria posible afirmar que dentro de cada tipo
de juegos, activos y pasivos, las concretas modalidades de juegos son altamente
sustituibles entre si, pues el consumidor experimenta una experiencia similar cuando
los consume. En el caso de la sustituibilidad entre juegos activos y pasivos, la
elasticidad de la demanda del consumidor hacia cada tipo de juego seria mas limitada.

De la misma manera, debemos tomar en consideracion la irrupcion en los ultimos afios
de nuevas formas de juego que se basan en el uso de las nuevas tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, y en particular internet. Un posible efecto de la
introduccién de nuevas formas de juego online podria ser la expansion de los juegos de
azar tradicionales, derivado del hecho de que los consumidores comiencen a
experimentar el juego online y la satisfaccion de su participacion en los mismos les

2 Se puede encontrar un resumen de los principales analisis econométricos sobre la materia y sus
resultados en“ Study of Gambling Services in the internal market of the European Union”. European
Commission, 2006. Paginas 1429-1439.

® Los juegos activos serfan aquellos que requieren unos determinados conocimientos, habilidad o pericia,
bien sea real o imaginaria, por parte del jugador que apuesta. También recoge aquellos juegos que
favorecen la creencia de poseer un sistema o que al menos, los jugadores piensen que tienen un
sistema o estrategia mediante el cual puedan obtener el premio. Este tipo de juegos involucra mas al
jugador y son susceptibles de resultar mas adictivos. Un ejemplo paradigmatico del mismo seria el caso
de los juegos de casino. Por el contrario, el juego pasivo es aquel juego que sélo depende del azar, y
gue inequivocamente no requiere ninguna accién, conocimiento o habilidad del jugador, mas alla de la
misma suerte para acceder al premio. El ejemplo mas claro de esta segunda categoria serian los sorteos
de loteria.
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lleve a orientarse hacia juegos tradicionales. No obstante, ello implicaria la necesidad
de incrementar el gasto que cada consumidor destina a juegos de azar. En caso de que
el incremento de gasto no se produzca es posible que se genere un efecto sustitucion
entre las nuevas formas de juego online y las formas de juego tradicionales.

A este respecto, debe tenerse en cuenta el hecho de que los juegos tradicionales estan
evolucionando hacia nuevas formas valiéndose de las nuevas tecnologias,
eliminandose progresivamente las barreras y distinciones entre juegos tradicionales y
juegos online. Ejemplos de lo anterior serian la aparicién del décimo electronico y el
progresivo surgimiento de paginas web en las que es posible apostar via Internet a
juegos tradicionales como quinielas, euromillén o primitiva. Esta situacién no haria sino
aumentar la potencial sustitucion entre las diferentes categorias de juegos.

Por otra parte, refiriéndonos a la sustituibilidad de los juegos de azar desde el punto de
vista de la oferta, debemos tener en cuenta que, a salvo de limitaciones legales como
reservas de actividad u otras restricciones al acceso, los operadores presentes en
determinadas actividades pueden adaptar facilmente sus procesos productivos (en
particular a través de los medios que proporciona Internet) para desarrollar nuevas
modalidades de juego.

En todo caso, en relacion con, en particular, las actividades de loteria e incluso
apuestas deportivas tradicionales, los datos referidos a cantidades jugadas publicados
por Loterias y Apuestas del Estado y por el Ministerio del Interior relativas al juego en
Espafia no arrojan resultados concluyentes en relacion con su sustituibilidad con otras
modalidades®. Asi, el desarrollo de los nuevos tipos y canales de juego que ha tenido
lugar en los ultimos afios no parece que haya afectado particularmente a la actividad de
LAE y ONCE. En el periodo que comprende desde 2005 hasta 2009, la facturacién de
ONCE ha experimentado un descenso del 2,12%, mientras que LAE ha sido capaz de
aumentar su facturaciéon en un 5,81%. Ello apuntaria a que las actividades de loterias y
quinielas tradicionales han sido las que menos han acusado no sélo la evidente
situacion de crisis, que ha hecho disminuir la renta disponible (en particular en los dos
ultimos afnos), sino el desarrollo de las nuevas modalidades de juego.

En definitiva, y sin perjuicio de que lo anterior aconseje cierta cautela al respecto,
desde el punto de vista de su configuracion competitiva resulta suficientemente
justificado considerar al sector del juego de forma global, reconociendo que
existen distintas actividades que pueden resultar sustitutivos relativamente
proximos entre si. Asi, la regulacion de una modalidad de juego sera susceptible de
afectar a las tensiones competitivas que se generan entre los operadores que actdan
en dicha modalidad y en el resto de modalidades presentes en el sector.

* Informes anuales del juego en Espafia 2005-2009 publicados por el Ministerio del Interior y Memorias
Anuales de Loterias y Apuestas del Estado 2005-2009.
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Es desde este punto de partida que el presente informe analizara las principales
implicaciones para la competencia del Anteproyecto.

I11.2 La reserva de la actividad de loterias a favor de LAE y ONCE

El Anteproyecto configura un modelo dual de acceso y ejercicio de las actividades de
juego, dependiendo de la categoria. Asi, para las loterias tradicionales de ambito
estatal o superior al &mbito de una Comunidad Autbnoma se mantiene una reserva de
actividad a favor de la Sociedad Estatal (antigua Entidad Publica Empresarial) Loterias
y Apuestas del Estado y de la Organizaciéon Nacional de Ciegos Espafoles (art. 4 y
Disposicion Adicional Primera), que ya venian desarrollando tal actividad. Para el resto
de las actividades de caracter no ocasional, se establece un acceso al mercado sujeto
a un sistema de licencias, acceso que no tienen restringido los operadores
tradicionales.

Si bien es cierto que la reserva de actividad a favor de LAE y ONCE, asi denominada
en el propio APL, se circunscribe a una categoria concreta de juego, la loteriay no a la
totalidad de la actividad de juego, y afecta inicamente a las loterias de &mbito superior
al autonémico, un analisis de las implicaciones del Anteproyecto sobre la competencia
debe conducir, no obstante, a examinar la justificacién de tal reserva. Teniendo en
cuenta las sentencias del Tribunal de Justicia de la UE en la materia, parece mas
adecuado que la evaluacion de dicha justificacion se oriente no tanto a cuestionar
absolutamente su establecimiento, (0 mejor dicho su mantenimiento) como a requerir
gue la reserva esté suficientemente razonada.

A dicha justificacion se refiere la exposicion de motivos del Anteproyecto, cuando
establece que “el gran volumen de juego asociado a las loterias, asi como la posibilidad
de que el caracter de documentos de pago al portador de sus boletos y billetes, pueda
ser empleado como instrumento de blanqueo de capitales, requiere una reserva de
esta actividad a determinados operadores, publicos o privados, que han de quedar
sujetos a un estricto control publico, asegurandose de este modo la proteccién de los
intereses del Estado contra los riesgos de fraude y criminalidad, evitando asimismo los
efectos perniciosos del juego de los consumidores”.

En este sentido, con independencia de que la opcidbn de mantener dicha reserva
encuentre acomodo en la jurisprudencia comunitaria y, desde luego, sin cuestionar la
necesidad de proteger dichos intereses generales, seria conveniente establecer de
una manera mas clara la relacion de causalidad que se supone existe entre tales
intereses como sustento de la intervencién puablica limitativa de la competencia
en el sector y el mantenimiento de la reserva de actividad como concrecion de
dicha intervencion publica. Esta consideracion se realiza en ausencia de la
justificacion a este respecto que podria proporcionar la Memoria de analisis de impacto
normativo, que no se ha adjuntado.

En primer lugar, en relacion con la protecciéon de la salud publica, no queda claro que la
proteccion de los menores y adictos al juego haya de desarrollarse con mayor
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intensidad en relacion con la actividad de loterias tradicionales por comparacion a otras
modalidades que se liberalizan. Precisamente la loteria, un juego de azar de los
llamados pasivos, no requiere acciones, conocimientos ni habilidades por parte del
jugador, y carece de la exposicidén directa en locales no exclusivamente dedicados a
esta actividad (por ejemplo de hosteleria) de la que disfrutan otras categorias. También
posee una menor inmediatez en cuanto a la resolucién del juego y no permite modificar
la apuesta a medida que se va desarrollando el evento que sirve de base al juego. Los
juegos que cuentan con estas caracteristicas (en particular los llamados juegos activos,
gue permiten la utilizacion de estrategias y una cierta dosis de interaccion) son mas
propensos a generar adiccion, y sin embargo su acceso se regula mediante
autorizacion o licencia.

En segundo lugar, cabe hacer mencion a la relacion entre la reserva de la actividad y la
lucha contra el fraude fiscal. En este sentido, no queda claro a partir de la explicacién
de la Exposicion de motivos que limitar a dos el numero de operadores de loterias
tradicionales, asi como cudl sea la naturaleza juridica de LAE/ONCE, permitan luchar
mejor contra las principales conductas fraudulentas de los particulares, teniendo en
cuenta que los mecanismos que favorecen la lucha contra este tipo de actividades
delictivas, como por ejemplo el establecimiento a nivel legal de obligaciones y
mecanismos de informacion por parte de los operadores a la Agencia Tributaria y al
regulador del juego, resultarian en gran medida independientes de las mencionadas
circunstancias.

Por ultimo, otra de las justificaciones a esta reserva de actividad a favor del sector
Publico es la de la redistribucién social de los ingresos derivados del juego hacia
actividades sociales en compensacion por los perjuicios ocasionados en términos de
salud publica. Sin embargo, parece que existen medios alternativos para realizar esta
redistribucién de ingresos sin tener que establecer reservas de actividad a favor de
ningun operador del mercado, por ejemplo obligando a ceder al Estado o a
organizaciones asistenciales una parte de los ingresos; algunos de ellos estan
previstos en la propia Ley, tales como los premios no cobrados. Ello sin perjuicio de la
contribucion, en este sentido, de la carga fiscal que soporten. Por otra parte, cabria
entender esta justificacion de reserva de actividad en términos de redistribucién social
no solo aplicable a la ONCE, sino también a otras entidades sin fines lucrativos, y sin
embargo la redaccion actual del Anteproyecto, en su DA Primera, apartado tres
dispone que este tipo de entidades unicamente pueden realizar loterias con caracter
esporadico tras obtener una autorizacién excepcional.

En definitiva, mas alla de reconocer la importancia de los intereses generales aludidos,
la innegable contribucion tradicional de LAE y ONCE a su proteccion, y de que la
restriccién a la competencia consistente en la reserva de los juegos de loteria a estas
entidades no se configura con caracter absoluto, se considera que el proponente de la
norma debe ser particularmente cuidadoso en establecer una adecuada vinculacion de
causalidad entre los mencionados intereses generales y la decision de mantener la
reserva. Ello resulta particularmente relevante teniendo en cuenta que la jurisprudencia
comunitaria ha establecido que no resulta suficiente fundar tal reserva exclusivamente
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en razones de mantenimiento de ingresos publicos. Tampoco debe olvidarse en este
sentido que la posibilidad de apertura a capital privado que abre la reciente conversion
de LAE en empresa estatal determina que ciertos operadores privados, los que entren
en el capital de LAE, se veran beneficiados parcialmente de dicha reserva.

[11.3 El acceso al resto de las actividades de juego

La regulacion del acceso al resto de las actividades de juego resulta asimismo crucial
para proteger los intereses generales ya mencionados y para configurar las
condiciones de competencia del mercado del juego.

De acuerdo con el articulo 9.1 del Anteproyecto, “El ejercicio de las actividades no
reservadas que son objeto de esta Ley queda sometido a la previa obtencién del titulo
habilitante, en los términos previstos en los articulos siguientes y que seran licencias y
autorizaciones”.

Esto supone en la practica la implementacion de un sistema de doble licencia
(generales y singulares) previas al desarrollo de la actividad que pretende limitar el
acceso Unicamente a aquellos operadores que cuenten con unas determinadas
garantias de solvencia y respeto a la legislacion. De esta forma, el sistema de dobles
licencias generaria un mercado dimensionado para cada juego concreto. Las licencias
generales son aquellas que se necesitaran para el desarrollo de cada categoria de
juego, definida por los apartados c), d), e) y f) del art. 3 APL: apuestas, rifas, concursos
y otros juegos®. Por su parte, las licencias singulares quedan definidas como las
requeridas para la explotacion de cada uno de los tipos de juego incluidos en el &mbito
de cada licencia general.

En este sentido, dos aspectos de la regulacion del régimen de acceso son relevantes
desde el punto de vista de su posible grado de restriccibn a la competencia: el
establecimiento de determinados requisitos y obligaciones y el establecimiento de un
numero cerrado y concreto de operadores para cada categoria.

Los requisitos de acceso

La sujecion de estas licencias a ciertos requisitos, algunos de los cuales podrian
resultar en principio limitativos del acceso al mercado o de la libertad de empresa,
obedece en general a la necesidad de proteger los intereses generales mencionados.

A lo largo del Anteproyecto se hace mencién a determinados preceptos, que si bien no
constituyen requisitos de concesion de titulos habilitantes, en la practica condicionan el
acceso a los titulos como son la prohibicién de la cesién a terceros, la invalidez de los

® De acuerdo con la definicién del articulo 3.f son todos aquellos juegos que no tienen cabida en las
definiciones realizadas anteriormente, y en los que exista un componente de aleatoriedad o azar, en los
gue se arriesguen cantidades de dinero u objetos econdmicamente evaluables.
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titulos otorgados en otros Estados Miembros, las restricciones a la publicidad vy
promocion (art.7), la exigencia de determinadas garantias que aseguren un ejercicio
responsable de la actividad (art.8)... En todo caso, la mayor parte de los requisitos de
acceso al mercado figuran en los preceptos que regulan los titulos habilitantes (art.9),
las licencias generales (art.10), en menor medida, las licencias singulares (en relacion
con las cuales el art. 11 APL se limita a disponer que las mismas estén sujetas a los
requisitos y condiciones que se establezcan posteriormente por la CNJ), y en el articulo
relativo a las condiciones que deben reunir los operadores (art. 13).

Se entiende que, incluso cuando supongan una limitacién a la libertad de
circulaciéon, de establecimiento o de comportamiento de los operadores, en
general todos estos requisitos constituyen garantias justificadas al
funcionamiento del sistemay a la proteccidon de los intereses generales del APL.

En relacién con el art. 10 relativo a las licencias generales, y por las implicaciones que
ello pudiese tener para la competencia no ya para el sector del juego sino en otros
mercados, merece comentarse la prevision del art. 10.5.c) del APL, consistente en la
obligacion de destinar a favor de fundaciones o entidades sin animo de lucro de
las previstas en el art. 2 de la Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de régimen fiscal de las
entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo, el importe de
los premios que no fueran satisfechos a los particulares, cuando no fuese solicitado
su cobro en plazo, asi como las cantidades depositadas en cuentas de usuario que no
hayan tenido movimiento en cinco afios. Dada la amplitud de finalidades que, con
arreglo a la Ley mencionada, pueden tener dichas entidades, para garantizar que esas
transferencias revierten verdaderamente en las finalidades redistributivas que prevé el
APL por ejemplo en su art. 8.2 (actividades preventivas de sensibilizacion, informacion
y difusion de las buenas practicas del juego, mitigacidbn de los posibles efectos
perjudiciales del juego...) asi como para reducir el riesgo de que las mismas sirvan
para subvencionar actividades de mercado impactando sobre las condiciones de
competencia en los mercados de destino, se recomienda sujetar la posibilidad de
gue las entidades sin animo de lucro perciban tales fondos al cumplimiento
especifico de dichos fines por parte de aquéllas.

Entre los requisitos que merece destacar particularmente como potencialmente
restrictivos del acceso al mercado destaca el establecido en el articulo 13.1 APL, que
determina que: “la organizacion y explotacion de este tipo de actividades (...) podra ser,
segun cada caso, efectuada por personas fisicas o juridicas o entidades publicas o
privadas, con nacionalidad espafiola o de un pais perteneciente al Espacio Econémico
Europeo y que tengan al menos un representante permanente en Espafa (...)". Esta
consideracion supone una restriccion a la competencia por cuanto una empresa de otro
Estado miembro que careciera de tal representante permanente en Espafia no podria
operar en el mercado nacional, contraviniendo la libertad de establecimiento y de
prestacion de servicios en el ambito europeo.

No obstante, se entiende que esta limitacidn facilita el adecuado control y seguimiento
de las actividades de los operadores tanto desde el punto de vista de lucha contra el
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fraude como desde el punto de vista de la salud publica. Asimismo, la existencia de
diferentes regimenes fiscales dentro del ambito europeo aconseja este tipo de requisito
de localizacion en aras de facilitar la identificacion fiscal de las empresas y la sujecion
de las actividades que realicen en Espafia a la tributacion en nuestro pais.

Continuando con el andlisis de los requisitos para la obtencion de licencias, en el
mismo articulo 13 se dispone que en el otorgamiento de las Licencias Generales
Unicamente podran participar las personas juridicas con forma de sociedad andonima
gue tengan como unico objeto social la organizacidén, comercializacion y explotacion de
juegos. La obligacion de que la forma societaria de la empresa sea la de sociedad
anoénima vy la determinacion del objeto social Unico constituyen limitaciones al margen
de maniobra de los operadores interesados en acceder al mercado que ademas
pueden dificultar dicho acceso (por ejemplo, los requisitos de capital social constitutivo
de la SA son mas exigentes que bajo otras formas societarias). En atencion a que la
proteccion del interés puablico, en los términos ya desarrollados anteriormente, puede
aconsejar que los requisitos legales y econémicos que se exijan a estos operadores
sean exigentes, esta restriccion puede resultar justificada, si bien se podria haber
optado por determinar los requisitos econémicos y legales necesarios para acceder al
mercado (en particular, capital social minimo), dejando abierta la forma societaria a la
eleccion del operador.

Cabe asimismo recalcar que a lo largo del texto se hace constar que la determinacién
de muchos de estos requisitos (como por ejemplo los requisitos de solvencia técnica,
econdémica y financiera, las cuantias de las garantias...) se determinar4 de forma
reglamentaria. Sin perjuicio de que se pudiese valorar una delimitacion mas precisa de
estos requisitos en el propio APL, en el futuro desarrollo reglamentario de estos
preceptos deben tenerse en cuenta los criterios de proporcionalidad y de
ausencia de restricciones a la entrada al mercado.

De la misma manera, en relacion con las licencias singulares, conviene que los
requisitos para acceder a tales licencias, que se precisaran a nivel reglamentario, no
sirvan para establecer barreras de entrada adicionales. Por tanto, el desarrollo
reglamentario de las licencias singulares se ha de realizar de forma que los
requisitos de concesion de licencias singulares resulten proporcionales a la
contribucion a la proteccion de los intereses de proteccion de salud publica y
eliminacion de posibles fraudes. Por ejemplo, los requisitos adicionales no deberian
elevar la exigencia de requisitos exigidos a los operadores con arreglo al régimen de
licencias generales (asi, en lo relativo a las garantias exigidas).

La presencia de barreras a la entrada injustificadas en forma de requisitos para obtener
las licencias generales y singulares resulta particularmente importante teniendo en
cuenta que se pueden producir asimetrias en el grado de dificultad de acceso a
determinadas modalidades de juego (por ejemplo apuestas deportivas), entre los
operadores tradicionales, que pueden obtener directamente la habilitacién para operar,
bien por la misma Ley Reguladora del Juego (LAE) o por otras normas actualmente en
tramitacion (ONCE) y los nuevos entrantes.
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Las limitaciones al niumero de operadores

La limitacion del nimero de operadores para cada categoria sujeta a licencia general
constituye la segunda caracteristica relevante en la regulacion del acceso al resto de
actividades no reservadas en exclusiva a LAE y ONCE, actividades a las que, en
principio, también pueden acceder estos operadores. Esta limitacion supone la base de
la “oferta dimensionada” y la “apertura controlada” del sector a las que alude la propia
exposicién de motivos, elementos que relaciona con la garantia de tutela de todos los
intereses generales involucrados, asi como el articulado del texto en lo relativo al objeto
de la CNJ.

Asi, en referencia al nimero de operadores del mercado, el Anteproyecto recoge en su
articulo 10.2: “Las licencias generales que al amparo de la presente Ley, previa y
oportuna convocatoria publica pueda conceder la Comision Nacional del Juego, se
otorgaran mediante la forma de concurso publico (...)". De esta forma, si bien es cierto
gue se permite un acceso competitivo al mercado, el nimero total de operadores sera
limitado, con lo que el acceso al mercado queda cerrado por el tiempo de duracion de
las licencias, a salvo de que la CNJ convoque nuevos concursos. La consecuencia de
esta limitacion es que tanto los operadores tradicionales como los operadores
autorizados en las distintas modalidades tendran una menor competencia potencial. La
restriccion a la entrada sera, evidentemente, mas acusada conforme menor sea el
namero de licencias que disponga la CNJ.

En este sentido, si el objeto de la limitacion del nimero de operadores es la proteccion
de dichos intereses generales, como parece desprenderse de la exposicion de
motivos®, no se entiende suficientemente justificada la restriccion del nimero de
operadores al mercado. Se considera que un mecanismo menos restrictivo de la
competencia y suficientemente eficaz podria consistir en centrar la protecciéon de
dichos intereses en los requisitos de acceso y obligaciones de ejercicio de la
actividad, con el nivel de intensidad que se requiera, verificando ex ante el
cumplimiento de estos requisitos por parte de los operadores mediante una
autorizacion y, una vez regulados estos elementos, dejar abierta la posibilidad de
acceder al mercado atodo aquel operador que los cumpla.

Si, al contrario de lo anterior, bajo la limitacion del nUmero de operadores subyace la
voluntad de controlar la oferta por consideraciones relativas a las caracteristicas
econdmicas del sector o de cada una de las modalidades de juego, no queda claro que
las caracteristicas econdmicas del sector en cuanto a estructura de costes, caracter y
cuantia de las inversiones necesarias para entrar en el mercado, o la indudable

® Similar relacién parece establecerse en relacion con el objeto de la Comisidon Nacional del Juego, que
con arreglo al art. 19.1 parrafo tercero “canalizard la demanda dimensionando la oferta de actividades de
juego, evitando la explotacion de las actividades de juego con fines fraudulentos y estableciendo el
marco apropiado para proteger a los menores y prevenir el desarrollo de fenémenos de dependencia”.

17



CNC

COMISION NACIONAL pe LA COMPETENCIA

presencia de economias de red en algunas de las actividades del sector (que
conllevaria la necesidad de que los operadores cuenten con cierta escala) justifiqguen
suficientemente esta ordenacion limitativa del acceso al mercado. En particular cuando,
a diferencia de otros regimenes, no parece que existan impedimentos naturales o
escasez de recursos técnicos.

Ello sin perjuicio del encaje que pueda tener esta justificacion por si sola de cara a la
adecuacion de la decision de control de la oferta a la jurisprudencia comunitaria, que
parece vincular las limitaciones a la libre circulacion en este sector a la proteccion de la
salud publica y el orden publico y la lucha contra la delincuencia y el fraude fiscal mas
gue a criterios estrictamente econémicos.

Otra razon afadida por la cual, en el contexto econdmico del sector del juego en
Espafia, un sistema de numerus clausus puede conllevar serias repercusiones sobre la
competencia es que l6gicamente los operadores mejor posicionados para vencer en los
concursos por las distintas categorias son los operadores tradicionales. Si el nimero de
operadores establecido no es suficientemente amplio, ello podria llevar a que lo que
pretendia ser una liberalizacion se termine convirtiendo en un mercado ausente de
tensiones competitivas, en el que los operadores tradicionales sean los absolutos
dominadores, sin que los potenciales competidores puedan encontrar espacio
suficiente para su desarrollo.

Por todo ello, se insta a reconsiderar las razones por las que conviene la
instauracién de este régimen de acceso limitativo, o en su defecto a justificar
dicha opcién de una manera mas clara y adecuada, estableciendo claramente los
principios con arreglo a los cuales se va a dimensionar la oferta de juego.

Por otra parte, en un régimen de acceso limitado a la actividad, la duracion de la
licencia, asi como la posibilidad de renovacién, determinan de manera crucial las
posibilidades de acceso para terceros entrantes. En este caso, se prevé que la
duracion para todas las licencias generales sea de 15 afios, prorrogables por otros 15
(art. 10.6).

Sin que pueda afirmarse que dicho plazo resulte irrazonable, la determinacion precisa
de este periodo de concesion no queda justificada en el APL en atencidén a criterios
econdémicos, como pudieran ser la necesidad de amortizacion de las inversiones en
equipamientos o publicidad. Asimismo, debe tenerse en cuenta que la regulacion
provista apunta a que la prorroga de las licencias sera automatica, por el mismo
periodo inicial, lo que puede suponer un periodo de treinta afios sin posibilidad de
expugnabilidad del mercado, sometiendo en todo caso dicho acceso al control total de
la autoridad publica (sujeto a la pérdida de licencia por parte de alguno de los
tenedores o bien a la decision del regulador de ampliar el nimero de operadores). En
principio, si el plazo original es razonable, en un contexto de limitacion del nimero de
operadores no parece que esté justificada una prorroga de este tenor, al menos sin que
se le dé la oportunidad a operadores potencialmente interesados de optar a conseguir
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la licencia (a la manera, por ejemplo, de la regulacion de la Ley 7/2010, de 31 de
marzo, General de la Comunicacién Audiovisual)”.

En consecuencia, se estima conveniente que, de persistir con este sistema de
limitacion del acceso, se acredite si los plazos de concesion y los mecanismos de
prérroga se adecuan a criterios como la amortizacion del capital invertido tanto
en tecnologia como en publicidad por parte de las empresas, a fin de no limitar
injustificadamente la competencia en el mercado.

A esta duracion se le superpone la de la licencia singular para los distintos tipos de
juego, de entre 1y 8 afios también prorrogables de acuerdo con el art.11.6 APL. A este
respecto, el Anteproyecto no establece los criterios con arreglo a los cuales se va a
precisar dichos plazos. Tampoco deja claro si la duracion de la licencia sera la misma
para todos los operadores del mismo tipo, o bien si, dentro de una categoria concreta,
la CNJ retiene para si la posibilidad de distinguir el plazo que concede dependiendo del
operador que lo solicite. Se solicita, por lo tanto, que se aclaren ambos extremos.

Por afiadidura, en el articulo 10 se definen los pliegos de bases del concurso
publico para las licencias generales, y se determinan los contenidos minimos de los
mismos. A este respecto, podria ser conveniente, ya en la Ley, precisar el contenido de
alguno de los aspectos que se incluirdn en los pliegos, o al menos establecer los
principios de desarrollo de una manera mas precisa. De la misma manera, podria ser
conveniente determinar de una forma mas precisa cuél es el contenido esencial de
estos conceptos y como se evaluaran a la hora de adjudicar el concurso.

Finalmente, se hace notar que, con arreglo al art. 11.3 APL, hasta que no se regule
por la CNJ la actividad de juego en cuestion, no se podran solicitar licencias
singulares para esa actividad. En consecuencia, teniendo en cuenta que existen
ciertas tensiones competitivas no ya solo entre los distintos tipos de juego dentro de
cada categoria o modalidad sino incluso entre ellas, si la CNJ no regulara todas estas

" El Art.28.3. de dicha Ley dispone:

“Excepcionalmente la renovacion automatica de la licencia prevista en el apartado anterior no tendra
lugar y deberéa procederse a su adjudicacion en régimen de libre concurrencia en el caso de que
concurran los siguientes requisitos:
a. Que el espectro radioeléctrico esté agotado.
b. Que exista un tercero o terceros que pretendan la concesion de la licencia.
c. Que lo hayan solicitado con un plazo de antelacion de al menos 24 meses respecto de la fecha
de vencimiento.
d. Que el solicitante o los solicitantes cumplan los mismos requisitos que fueron tenidos en cuenta
para la obtencién de la licencia por parte del adjudicatario o adjudicatarios.
El concurso para la adjudicacion de la licencia en régimen de concurrencia debera ser resuelto en el
plazo maximo de seis meses, y en las bases de la convocatoria se deberd incluir la experiencia de los
concurrentes, su solvencia y los medios con que cuenten para la explotacién de la licencia, como
criterios que habran de ser tenidos en cuenta en la adjudicacion”.
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categorias al mismo tiempo (0 en un intervalo temporal relativamente estrecho), se
estaria favoreciendo a los operadores de las actividades reguladas en primer lugar y a
los ya implantados antes de la entrada en vigor de la Ley (recuérdese que l6gicamente
tanto LAE como ONCE van a contar con habilitacion inmediata para prestar las
actividades que vienen desarrollando), que podrian ver favorecida la consolidacion de
su actividad con respecto a aquellos tipos de juego cuya regulacion se esta
demorando. En este sentido, no queda claro a partir del APL cdmo se va a abordar
esta situacion, mas all4d de reconocerse la posibilidad de que la aprobacion de los
reglamentos y bases de los distintos juegos pueda ser solicitada por el operador
interesado, de acuerdo con el art. 20.1.

I11.4 La Comisiéon Nacional del Jueqo

Los articulos del 19 al 35 del Anteproyecto se dedican a la regulacién de la Comisién
Nacional del Juego (CNJ), 6rgano encargado de velar por el funcionamiento del sector
del juego que, adscrito al Ministerio de Economia y Hacienda a través de la Secretaria
de Estado de Hacienda y Presupuestos, ejercerd sus funciones de manera
independiente. Estas funciones consisten en la regulacion, autorizacién, supervision, y
control (y en su caso sancion) del desarrollo y explotacion de los juegos y las
actividades contenidas en el ambito objetivo de la Ley.

En lineas generales, la regulacion prevista en el APL en este sentido no parece
introducir problemas de competencia que pudiesen derivarse del funcionamiento de
este nuevo érgano (por ejemplo, la dedicaciéon absoluta de los miembros del Consejo
refuerza la independencia del organismo de cara a operadores y Administracion
General del Estado) y por otra parte pretende ser respetuosa de las facultades de
defensa de la competencia legalmente atribuidas a la CNC, que también habran de
proyectarse sobre este sector de actividad. De hecho, en algun precepto se observa
particularmente la atencién que el proponente ha prestado a las funciones de esta
Comision, como el art. 22.2 APL, que dispone que: “Cuando se dicten disposiciones de
caracter general que puedan incidir significativamente en las condiciones de
competencia de los operadores de juego, la Comision Nacional del Juego estara
obligada a solicitar informe previo al 6rgano competente en materia de defensa de la
competencia”.

Sin perjuicio de lo anterior, y de la regulacion establecida en relacién con la relacion
entre las autoridades de competencia y los organismos reguladores en la LDC y en
otras normas (como la futura Ley de Economia Sostenible), a las cuales se entiende
gue se habra de sujetar la CNJ, con la finalidad de contribuir a aclarar posibles
confusiones que en el futuro pudieran originarse a partir de la diccion legal de las
facultades y funciones de la CNJ, cabe proponer determinadas modificaciones en la
redaccion de algunos preceptos.

Asi, la actual redaccion del articulo 19.1, primer parrafo determina que el objeto de la
CNJ sera “velar por el funcionamiento del sector del juego y garantizar la efectiva
disponibilidad y prestacion de servicios competitivos en beneficio del conjunto del
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sector...”). Se considera que este Ultimo relativo resulta confuso ya que, por una parte,
la CNJ no debe contar entre sus fines la busqueda del beneficio del sector y, por otra,
la alusion a la garantia de la prestacion de unos servicios competitivos no deberia
confundirse con la asuncion de las facultades que tienen atribuidas las autoridades de
competencia para velar por la competencia efectiva en los mercados. Con
independencia de que esta no sea la voluntad del érgano proponente, se propone
eliminar la citada expresion, o en su defecto complementarla con la salvaguarda
de las funciones de las autoridades de competencia.

Esta misma cautela deberia adoptarse en el art.20.6, que cita entre las funciones
asignadas a la CNJ ‘“vigilar, controlar, inspeccionar y, en su caso, sancionar las
actividades relacionadas con los juegos [...]’; y en el apartado 16 de dicho articulo 20,
gue atribuye cualquier otra competencia de caracter publico y las potestades
administrativas que en la actualidad ostenta la AGE y sus Organismos Publicos, con la
salvedad de las funciones policiales que corresponden a las fuerzas de seguridad. Ello
podria arrojar cierta confusiébn sobre la inclusion de las facultades administrativas
atribuidas a la autoridad de competencia en el catalogo de funciones de la CNJ (control
de conductas restrictivas de la competencia, control de concentraciones...). Deberia
afiadirse al final de ambos apartados “sin perjuicio de las facultades atribuidas a
las autoridades de competencia’.

Por otra parte, el art. 19.1 en su parrafo 3 alude, como parte del objeto de la CNJ, a la
canalizacion de la demanda “dimensionando la oferta de actividades de juego [...]". Se
recuerdan, a proposito de este precepto, las cautelas ya comentadas acerca de la
justificacion de la funcion de dimensionamiento de la oferta de la CNJ en base a
necesidad de proteccion determinados intereses generales que la jurisprudencia
comunitaria admite para establecer restricciones a la libre circulacién y a la libertad de
establecimiento en este sector.

Finalmente, el apartado 5 del art. 20, en relacién con el art. 16.2, atribuye a la CNJ la
facultad de homologar el software y los sistemas técnicos, informaticos o telematicos
precisos para la realizacion de los juegos, asi como los estandares de los mismos. Se
llama la atencién sobre el hecho de que tal homologacion de instrumentos y estandares
tecnolégicos puede suponer restricciones al desarrollo de la actividad tanto de los
operadores de juego como de los propios desarrolladores y comercializadores de estos
sistemas. Por ello, se considera conveniente introducir alguna precision, sea en el
art. 20.5 0 en el mencionado 16.2, en relacion con los elementos y criterios que la
CNJ tendra en cuenta para realizar tal homologacioén, y que dicha tarea se llevara
a cabo sin obstaculizar injustificadamente la competencia en el mercado.

[11.5 Asimetrias en el tratamiento los operadores de las distintas modalidades

Como ya hemos tenido la oportunidad de sefialar previamente, el sector del juego,
desde el punto de vista de la competencia, independientemente del tipo concreto de
apuesta, loteria, rifa, concurso u otra categoria de juego de que se trate, debe ser
considerado globalmente, ya que existen ciertas tensiones competitivas entre los
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operadores de los distintos tipos y modalidades de juego, si bien de intensidad variable.
Ello conduce a analizar la medida en que la diferencias en la regulaciéon de las distintas
actividades pueden impactar sobre las condiciones de competencia del sector desde un
punto de vista global, en particular si tales diferencias suponen ventajas competitivas
de operadores de modalidades o tipos concretos frente a los de otras modalidades.
Esta situacion normalmente se va a dar en relacién con LAE y ONCE, los operadores
tradicionales, aunque como veremos alguna de estas ventajas podria ser extensible a
terceros operadores.

En este sentido, independientemente de las razones singulares de interés social o de
posicion tradicional que lo justifiquen, desde el estricto punto de vista del futuro
funcionamiento competitivo de estos mercados el hecho de que el APL contenga
elementos adicionales a la reserva de actividad de loterias que sitian a LAE y ONCE
en una posicion privilegiada frente al resto de operadores no resulta inocuo. No debe
olvidarse, a este respecto, la posicion del privilegio en términos de posicionamiento,
imagen de marca y experiencia con que cuentan tanto LAE como ONCE frente al resto
de operadores al estar presentes en el sector del juego con anterioridad a sus
competidores, asi como el control total del acceso al mercado que va a ejercer la CNJ
mediante el sistema de licencias generales limitativas.

El nuevo impuesto sobre actividades de juego

Dejando a un lado la propia reserva de actividad de loterias (art.4 APL) mantenida a
favor de los operadores tradicionales LAE y ONCE (DA 1?), la primera de estas
ventajas es la relativa al nuevo impuesto sobre actividades de juego cuyo ambito
supere el territorio de una Comunidad Autbnoma, regulado en el articulo 48 APL.

A pesar de que, al regular el hecho imponible en el apartado 1 del mencionado
precepto, el impuesto nace con una vocacion de aplicarse a todos los operadores que
realicen una actividad de juego que supera el territorio de una Comunidad Auténoma,
posteriormente el apartado 2 sefiala que “no estaran sujetos al impuesto los juegos de
loteria, siempre que se desarrollen en el ambito superior al de una Comunidad
Auténoma, con independencia del operador publico o privado que los organice o
celebre”.

Esto es, tan s6lo LAE y ONCE, en su actividad de loteria, quedarian excluidos de la
aplicacién de este nuevo tributo, toda vez que incluso los operadores de ambito
territorial limitado al territorio de una determinada Comunidad Auténoma quedan
sometidos a él.

Asi, LAE y ONCE podrian utilizar la ventaja de las rentas que van a retener a partir de
esta exencion tanto para hacer mas atractiva su modalidad de loterias tradicionales
frente a otras modalidades como, incluso, para mejorar su posicion competitiva en las
modalidades abiertas al mercado en las que participen en competencia directa con
otros operadores, al poder establecer subvenciones cruzadas de unas actividades a
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otras. Ello puede constituir una ventaja sustancial que afecte al desarrollo de la
competencia en otras actividades.

En base a todo lo anterior, y teniendo en cuenta que el APL no limita la participacion de
LAE y ONCE en modalidades de juego en las que no estan presentes hasta ahora, en
ausencia de una mayor justificacion en sentido contrario cabria reconsiderar la
conveniencia de mantener la exencion contenida en el apartado segundo del
articulo 48, con el objeto de que en el APL no se contenga un tratamiento fiscal
diferenciado que pueda afectar al nivel de competencia efectiva entre operadores
existente en el sector del juego, circunstancia que se superpone a otros privilegios
otorgados a favor de los operadores mencionados sobre los que ya se han expresado
ciertas cautelas en relacion con su justificacion. En su defecto, cabria plantear
mecanismos que redujesen el impacto sobre la competencia de esta prevision (por
ejemplo no establecer una exencién total sino una reduccion del tributo y/o
determinados mecanismos de separacion financiera o contable entre actividades que
impidiesen la utilizacién de esta exencién para otras actividades distintas de la loteria).

Otro aspecto del régimen del nuevo impuesto que puede tener consecuencias sobre la
posicion de los distintos operadores segun tipos y modalidades de juego (si bien en
este caso no afectan estrictamente a ONCE y LAE) consiste en la determinacion de los
elementos principales del tributo, en particular la base imponible y el tipo de gravamen.

En primer término, el apartado 6 del art. 48 del APL regula la base imponible,
conteniendo diferentes regimenes para su determinacion. Asi, dependiendo de cada
modalidad de juego la base imponible consistird en los ingresos brutos o netos.
Adicionalmente, en el caso de las combinaciones aleatorias la base imponible se define
como el importe total del valor de mercado de los premios o ventajas concedidas a los
participantes. En segundo lugar, los tipos de gravamen aplicables a la base imponible
aparecen diferenciados para cada categoria concreta de juego, oscilando entre el 10
por ciento y el 35%, en la versién del APL que se ha sometido a este informe.

Sin perjuicio de que no resulta posible en este momento apreciar el grado en que tales
diferencias de tratamiento se vayan a plasmar en la realidad en ventajas efectivas a
favor de ciertos operadores, se hace notar que los operadores que centren su actividad
en las modalidades méas beneficiadas por dicho régimen contaran con una ventaja
adicional en el sentido anteriormente apuntado. Es por ello que, de nuevo, las razones
que justifican el abandono de la neutralidad en la carga fiscal de las distintas
modalidades deben fundamentarse adecuadamente.

Acceso privilegiado a actividades liberalizadas

También puede impactar sobre las futuras condiciones de competencia en el sector la
medida en que el acceso a las actividades liberalizadas resulte mas facil a los
operadores tradicionales que al resto. Por ejemplo, el APL habilita a LAE para
desarrollar actividades de apuestas deportivas con caracter inmediato en los términos
en que venian realizando esta actividad hasta ahora. Ello resulta logico (con
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independencia de las consecuencias que pudieran derivarse de la dilacion en el
desarrollo concreto de las licencias correspondientes a esta categoria que se realice
por parte de la CNJ), al entenderse que cualquier otro tipo de juego que LAE pretenda
realizar, incluso dentro de las apuestas deportivas, diferente a los que ya viene
realizando se ha de sujetar a las mismas normas que el resto de los operadores.

Sin embargo, en relacion con la ONCE, el APL objeto de analisis regula en su
Disposicién Adicional Segunda el régimen especifico que se le aplica a la ONCE en
materia de juego. En la misma se recoge la normativa que le es de aplicacion,
sefialandose en su apartado 1 que ‘la ONCE segquira rigiéndose en materia de juego
por la disposicion adicional vigésima de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1986, asi como por el Real Decreto
358/1991, de 15 de marzo, de reordenacion de la ONCE; por sus vigentes Estatutos,
publicados por Orden TAS/2533/2006 de 27 de julio de 2006; por la presente
disposicion adicional y demas normativa especifica aplicable a dicha Organizacién o
gue pudiera aprobarse al efecto y a los juegos y modalidades que tiene autorizados.
Los titulos por los que se autoriza a la ONCE a realizar actividades de juego no podran
cederse a terceros’.

El contenido de la Disposicion Adicional, al no realizar una referencia expresa a la
necesidad de que la ONCE sujete su actividad como operador del juego a lo contenido
en el articulado del APL objeto de analisis, puede suponer de hecho la exclusion de la
ONCE de la aplicacion de la Ley de Regulacion del Juego. Esta situacion podria
eventualmente generar problemas en la aplicacion a la ONCE de determinados
contenidos del APL que es deseable que afecten a todos los operadores presentes en
el sector del juego, como pueden ser aspectos relacionados con el acceso a la
actividad (ONCE podria obtener autorizacion para las distintas modalidades de juego
de manera “paralela” al régimen de licencias establecido para el resto de los
operadores), las prohibiciones objetivas y subijetivas, el control de la actividad de juego
o régimen sancionador. En funcién de todo lo anterior se recomienda en primer término
efectuar una reflexion sobre aquellos preceptos del APL que deban ser aplicables a la
ONCE, y posteriormente una modificacion de la Disposicion Adicional sefialada,
haciendo referencia a su sujecion al APL.

Teniendo en cuenta todo lo anterior se considera oportuna la modificacién del
apartado primero de la Disposicion Adicional Segunda con la inclusion de un inciso
de la siguiente naturaleza:

“Uno. La ONCE seguira rigiéndose en materia de juego por la disposicion adicional
vigésima de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1986, asi como por el Real Decreto 358/1991, de 15 de marzo, de
reordenaciéon de la ONCE; por sus vigentes Estatutos, publicados por Orden
TAS/2533/2006 de 27 de julio de 2006; por la presente disposicion adicional y demas
normativa especifica aplicable a dicha Organizacién o que pudiera aprobarse al efecto
y a los juegos y modalidades que tiene autorizados. Igualmente le serd objeto de
aplicacion la presente Ley en todos aquellos aspectos en los que su especial
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naturaleza no justifigue un tratamiento diferenciado frente al resto de operadores
presentes en el sector del juego, resultando en todo caso de aplicacion el Titulo Il
relativo a los titulos habilitantes para el ejercicio de las actividades no reservadas, el
Titulo IV relativo _al Control de la actividad y el Titulo VI referido al Régimen
sancionador. Los titulos por los que se autoriza a la ONCE a realizar actividades de
Jjuego no podran cederse a terceros’.

Otras normas distintas al APL que pueden reforzar las asimetrias de la regulacion
propuesta

La importancia de no establecer en dicho APL ulteriores asimetrias regulatorias de cara
al desarrollo competitivo del sector del juego se acrecienta si se tiene en cuenta que,
fuera de este APL, que no olvidemos tiene la vocacion de constituir la norma de
referencia en la regulacion global del sector, las entidades mencionadas ya vienen
disfrutando de ciertas ventajas adicionales.

En primer término, tanto los premios de LAE, que ahora podré ser parcialmente
privatizada, como los de ONCE gozan de determinados privilegios fiscales que
son susceptibles de hacer mas atractivos los juegos que organizan frente a los que
ofrecen sus competidores. En concreto, la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes
de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el
Patrimonio, contiene en su articulo 7.A) entre las rentas exentas de la aplicacion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas “los premios de las loterias y
apuestas organizadas por la entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del
Estado y por los 6rganos o entidades de las Comunidades Autbnomas, asi como de los
sorteos organizados por la Cruz Roja Espafola y por la Organizacion Nacional de
Ciegos Esparioles”. Estan exentos igualmente los premios de loterias, apuestas y
sorteos organizados por organismos publicos o entidades que ejerzan actividades de
caracter social o asistencial sin animo de lucro establecidos en otros Estados miembros
de la Union Europea o del Espacio Econdémico Europeo y que persigan objetivos
idénticos a los de Cruz Roja Espafola y ONCE, entidades que, con arreglo al APL,
pueden organizar actividades de loteria con caracter ocasional, previa autorizacion de
la CNJ.

Sin perjuicio de que de cara a no evitar alteraciones adicionales, en caso de
mantenerse esta diferencia en la tributacién de los premios, en el APL deberia
limitarse a las actividades reservadas y no al resto de modalidades en que
participen LAE y ONCE, cuestion que no queda del todo clara, debe tenerse en
cuenta que esta circunstancia, incluso una vez corregida en el sentido anterior, puede
condicionar la decision de los consumidores en relacion con la modalidad en que
participar.

Otra circunstancia que puede consolidar las asimetrias establecidas en el APL es el
proceso de aprobacién parlamentaria de la futura Ley de Economia Social, cuyo
Proyecto se encuentra actualmente en tramite de enmiendas en el Congreso de los
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Diputados. El Proyecto de Ley busca configurar un marco juridico que otorgue un
mayor conocimiento y mejor visibilidad de la economia social, otorgandole una mayor
seguridad juridica y definiendo los principios que deben contemplar las entidades que
conforman dicho sector. A pesar de que el Proyecto de Ley original no contenia
ninguna referencia destacable en este sentido, en los posteriores trabajos
parlamentarios se esta configurando la posibilidad de introducir determinadas
Disposiciones Adicionales relativas a la naturaleza y ordenacion juridica de la
organizacion en materia de juego.

Estas propuestas se refieren a la naturaleza de la ONCE como entidad singular de
Economia Social. Asi, atendiendo a la peculiares funciones desempefiadas por la
organizacion y a los fines que la orientan su actividad, la préctica totalidad de los
grupos parlamentarios han considerado oportuno introducir enmiendas de adicion en
las que se establece para la ONCE una naturaleza de entidad singular de Economia
Social, pero en las que se corre el riesgo de extralimitar este objetivo razonable. En
concreto, se hace referencia expresa a la naturaleza como operador de juego de la
ONCE, sefaldndose que su marco regulador se encuentra configurado por la Ley
46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1986, por el
Acuerdo General entre el Gobierno de la Nacién y la ONCE vigente en cada momento,
y por las restantes normas reglamentarias que regulan su actividad. En relacion con
estas redacciones, debe recordarse lo ya dicho en relacidon con la Disposicion Adicional
segunda del APL y que suponia la exclusion de la ONCE de la aplicacién del APL
objeto de andlisis. En la medida en que a través de las enmiendas se esta concretando
el régimen juridico aplicable a la ONCE, y al igual que sefialabamos en relacion con la
Disposicion Adicional Segunda del APL objeto de andlisis, deberia tomarse en
consideracion la necesidad de que la ONCE se someta a la Ley de Regulacién del
Juego cuando actiue como un operador mas en el sector del juego, en contra de lo
gue proponen tales enmiendas.

En segundo término, algun grupo parlamentario ha propuesto la adicion a la Ley de
Economia Social de una nueva Disposicion Adicional que trasciende la mera
concrecion del régimen juridico de la ONCE y de su configuracion como entidad
singular de la Economia Social®. En concreto se ha propuesto por una parte la
modificacién de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1986, con la finalidad de que la concesion de nuevas autorizaciones a la
ONCE para explotar modalidades de juego sea una facultad que correspondiendo al
Consejo de Ministros se efectle a través del Acuerdo General entre el Gobierno de
Espafa y la ONCE. Otro aspecto problematico que recoge la Disposicion Adicional
propuesta se refiere a la supervision y control de las modalidades de juego autorizadas
por parte del Consejo de Protectorado de la ONCE. Como ya hemos sefalado
previamente, se considera que en materia de supervision y control el APL que ha
motivado la realizacion del presente informe deberia ser también objeto de aplicacion a

® Enmienda nim. 53 del Grupo Parlamentario Catalan (Convergéncia i Uni6). BOCG 23 de noviembre de
2010.
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la ONCE, y por tanto el nuevo organismo regulador que se crea, la Comisién Nacional
del Juego, deberia ser el ente sobre el que recaigan las competencias de supervision y
control de la totalidad del sector del juego.

Por otra parte, esta misma enmienda, de prosperar, conllevaria también la autorizacion
automatica para la explotacion de productos de juego de apuestas mutuas en cualquier
disciplina deportiva, con excepcion de aquellos eventos que tengan por objeto las
apuestas deportivas que comercializa Loterias y Apuestas del Estado. Ello supondria la
consolidacion de los riesgos ya apuntados anteriormente en relacién con las diferencias
entre operadores a la hora de acceder al mercado. En concreto, se amplia el nimero
de juegos en los que puede participar la ONCE sin ningn sometimiento a los procesos
requeridos para el resto de operadores presentes en el sector, y se desligaria
definitivamente la actividad de supervision y control sobre los juegos de la ONCE al
sometimiento a la actividad de la Comision Nacional del Juego.

Otro de los elementos ajenos al APL que cabe considerar para acabar de
contextualizar las asimetrias que introduce el APL es la aportacion econémica del
Estado a la financiacién de la ONCE. Actualmente se encuentra vigente un Acuerdo
General entre el Gobierno de la Nacién y la ONCE en materia de cooperacion,
solidaridad y competitividad para la estabilidad de futuro de la ONCE para el periodo
2004-2011.En dicho Acuerdo, entre los diversos aspectos que se regulan se prevé la
existencia de una asignacion financiera del Estado a la ONCE con la finalidad de
garantizar la viabilidad de la ONCE en caso de que las ventas de juego sean inferiores
a las fijadas en el propio Acuerdo General. Sin perjuicio de que la CNC ha recordado
en alguna ocasién el caracter publico de estos fondos entregados a un operador
econOmico concreto a los efectos de la normativa de ayudas de Estado, con las
consecuencias que de ello se pudieran derivar en caso de concurrir el resto de
requisitos establecidos en el art. 107 TFUE, dicha aportacién constituye una ventaja
adicional, en un sector del juego relativamente liberalizado, sobre el resto de
operadores, cuya viabilidad y permanencia en el mercado estara légicamente sometida
al principio de riesgo y ventura y se puede ver afectada por este tipo de ventajas.

Todo lo anterior refuerza la idea de que, desde el punto de vista de la
competencia, la regulacion provista en el APL debe ser particularmente
cuidadosa en evitar el otorgamiento de ventajas competitivas adicionales a
determinados operadores que resulten injustificadas.

[11.6 Posibles efectos sobre la competencia de la privatizacion de LAE

La reciente aprobacion del Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de
actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la
creacion de empleo ha considerado oportuna la extincidon de la entidad publica
empresarial Loterias y Apuestas del Estado y la creacion de la Sociedad Estatal
Loterias y Apuestas del Estado. Estos cambios vienen motivados en buena parte por la
necesidad de ajustar la regulacién del juego en Espafia a la doctrina del TIJUE que
exige la separacion de las actividades de operador y regulador. Ademas de ello, a
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través del mencionado Real Decreto-ley se abre la posibilidad de que en la nueva
sociedad puedan participar inversores privados a través de la adquisicion de una
participacion de hasta un 49% de su capital social, lo que podria contribuir a fomentar
una gestion mas eficiente e incrementar los niveles de competencia existentes en el
sector.

Sin perjuicio de que esta regulacion resulta ajena al APL objeto de analisis en sentido
estricto, se considera pertinente no obstante realizar determinadas reflexiones, dado
gue la forma en que se produzca la seleccién del socio 0 socios que puedan participar
en el capital social de la nueva Sociedad Estatal tendra implicaciones desde el punto
de vista de la competencia.

Asi, en primer lugar, debe tenerse en cuenta que basicamente lo que consigue el
operador que entre en el capital de LAE con dicha entrada es parte de un negocio cuya
actividad tradicional resulta altamente rentable y esta sometida a reserva de actividad,
y que cuenta con unas caracteristicas econémicas muy ventajosas (escala, imagen de
marca, implantacién...) para consolidarse en otros ambitos del sector del juego. En
atencion a ello, el disefio de los mecanismos a través de los cuales se establezca la
entrada de capital privado en la Sociedad Estatal Loterias y Apuestas del Estado
deberia articularse en torno a principios basicos que garanticen la publicidad y
transparencia de los procedimientos, de manera que el proceso de seleccion resulte
verdaderamente competitivo y permita extraer el valor que realmente corresponde a
dicha venta.

En segundo lugar, partiendo de estos principios, no debe desconocerse que si el socio
0 socios privados en LAE resultan ser a su vez un competidor de ésta en las
modalidades de juego sometidas a liberalizacién, se producird una vinculacion
estructural entre operadores competidores que puede resentir seriamente el
funcionamiento competitivo del mercado. Por ello, se quiere aprovechar la ocasion para
llamar la atencion sobre la necesidad de considerar este factor dentro del conjunto
de elementos a tener en cuenta en el disefio del proceso de entrada de capital
privado en LAE, reflexionando sobre la conveniencia de establecer medidas
correctoras en este sentido.
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