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IPN 62/11 PROYECTO DE REAL DECRETO POR EL QUE SE DESARROLLA LA
LEY 13/2011, DE REGULACION DEL JUEGO, EN LO RELATIVO A LICENCIAS,
AUTORIZACIONES Y REGISTROS DEL JUEGO

El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia, en su reunién de 28 de
septiembre de 2011, ha aprobado el presente informe, relativo al Proyecto de Real
Decreto por el que se desarrolla la Ley 13/2011 de regulacion del juego en lo relativo a
licencias, autorizaciones y registros del juego, (en adelante, el PRD), 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 Comisién el pasado 2 de septiembre de
2011. La documentacion remitida consiste exclusivamente en una version del
mencionado Proyecto de Real Decreto, sin adjuntarse la Memoria de Analisis de
Impacto Normativo.

El presente informe se adopta en ejercicio de las competencias consultivas en relacién
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.

I. ANTECEDENTES

De acuerdo con el articulo 1 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del
juego, el objeto de la promulgacion de esta Ley es la regulacién de la actividad del
juego desarrollado 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 los juegos que se realizan a través de canales telematicos,
electrénicos o informéticos.

Para el cumplimiento efectivo de estos objetivos, la nueva regulacién del juego sujeta la
prestacion de este tipo de actividades a la previa obtencion por parte de los operadores
de titulos habilitantes (licencias, para el ejercicio continuado de la actividad, y
autorizaciones, para el ejercicio esporadico). También establece unas obligaciones
para la relacidon entre prestadores de servicios y clientes (es decir, los participantes en
los juegos), y determina la creacion de determinados registros necesarios para llevar
un adecuado control administrativo de la actividad, como son el registro general de
licencias de juego, el de interdicciones de acceso al juego y el de personas vinculadas
a operadores del juego.
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[Il. CONTENIDO

El PRD viene a desarrollar reglamentariamente las cuestiones mencionadas
anteriormente. En relacion con las licencias y autorizaciones, el PRD determina los
procesos de solicitud y los documentos exigidos para ello. Asimismo, establece la
prohibicién de la cesién o gestion por parte de terceras personas de este tipo de
licencias, las causas de la extincion de la validez y los periodos de vigencia de las
mismas. Dentro de los requisitos de las licencias generales, el PRD desarrolla los
relativos a solvencia técnica, econdémica y financiera y a la convocatoria de los
procesos de otorgamiento, destacando que se realizara de acuerdo con los principios
de publicidad, concurrencia, igualdad, transparencia, objetividad y no discriminacion y
podra ser promovida de oficio o a instancia de interesado.

Posteriormente, el PRD regula los requisitos de las autorizaciones y de las
autorizaciones para el desarrollo de juegos de loteria.

En lo que respecta a las garantias en relacion con el juego, el PRD define el contrato
de juego y su contenido, y regula los pagos por las participaciones en este tipo de
juegos, asi como las garantias exigibles a los operadores de juego.

Por ultimo, el PRD regula el registro general de licencias del juego, en el que deberan
estar inscritas las entidades que participen en los procedimientos para el otorgamiento
de las licencias generales, y el registro general de interdicciones de acceso al juego, en
el que constaran los ciudadanos a los que les esta prohibida la participacion en las
actividades de juego.

Desde el punto de vista de su estructura, la version del PRD que se informa se
compone de sesenta y seis articulos organizados en cuatro titulos, seis disposiciones
adicionales, una disposicién transitoria Unica, una disposicion derogatoria, una
disposicion final y un anexo en el que se definen los importes de las garantias
vinculadas a las licencias generales:

e EI Titulo preliminar aclara el objeto del real decreto y las definiciones que se
aplicaran a lo largo del mismo.

e El Titulo I, licencias y autorizaciones, se divide a su vez en cuatro capitulos. El
capitulo | determina las disposiciones comunes a estos titulos habilitantes, como
son aquellas relacionadas con la solicitud y extincion de los mismos. El Capitulo
Il se refiere Unicamente a las licencias, dividiéndose a su vez en tres secciones
relativas respectivamente a las disposiciones comunes, las licencias generales y
las licencias singulares. El Capitulo Il se dedica a las autorizaciones, definiendo
las actividades que estaran sometidas a la autorizacion asi como el
procedimiento y la documentacién necesaria. Por ultimo dentro de este Titulo, el
Capitulo 1V define las autorizaciones para el desarrollo de juegos de loteria.
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e EI Titulo Il desarrolla las garantias necesarias en la actividad del juego,
dividiéndose en tres capitulos. El primero de ellos se dedica a las relaciones
entre los operadores y los participantes del juego, el segundo a los pagos y
remuneraciones derivadas del juego y el dltimo a las garantias exigibles a los
operadores del juego.

e EI Titulo Ill regula los registros que deben crearse en relacion con este sector. El
Capitulo | determina las disposiciones comunes a todos ellos. El Capitulo Il se
refiere al registro general de licencias del juego definiéendolo como aquel en el
gue se inscribirdn las entidades de caracter provisional o definitivo que hayan
obtenido una licencia para desarrollar actividades de juego o participen en
procesos concurrenciales para el otorgamiento de las mismas. El capitulo Il por
su parte define el registro general de interdicciones de acceso al juego mientras
que el capitulo IV se dedica al registro de personas vinculadas a operadores de
juego.

e Por dultimo, las disposiciones adicionales se refieren respectivamente a la
habilitacion de la Comision Nacional del Juego (CNJ) para desarrollo y ejecucion
del Real Decreto, la habilitacién al Ministerio de Economia y hacienda para
modificar el anexo I, el reconocimiento de los titulos habilitantes otorgados por
otros estados del Espacio Econémico Europeo, la prestacion de servicios a
operadores de juego, la liquidez internacional y las especialidades de los
CONCUrsos.

[ll. OBSERVACIONES AL ANTEPROYECTO

I11.1 Observaciones generales

La valoraciéon que desde un punto de vista general cabe realizar al PRD de referencia y
a su principal elemento (el desarrollo del sistema de autorizaciones y licencias) debe
necesariamente arrancar de una consideracion global de dicho sistema, establecido en
la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego, y sobre el cual la CNC ya tuvo
ocasion de opinar al informar dicha Ley en su version de Anteproyecto en su IPN 48/10,
Anteproyecto de ley de regulacién del juego®, versién que ya incorporaba la filosofia
general de la norma vigente.

Los principios esenciales de tal sistema descansan en el establecimiento de un doble
mecanismo de licencia para el acceso a las actividades no reservadas en exclusiva a
operadores concretos (es decir, a las loterias para Loterias y Apuestas del Estado y a
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la ONCE). Dicho mecanismo incluye la licencia general, que habilita para el desarrollo
de la categoria de juego (apuestas, rifas, concursos y otros juegos) y la licencia
singular, que permite el desarrollo de tipos especificos de juego, dentro de cada
modalidad. Los operadores deben de obtener ambos tipos de licencia para iniciar la
prestacion de los tipos de juego en que estén interesados.

En principio, el establecimiento de tal sistema de intervencion administrativa previa
supone una restriccion a la entrada en el mercado para los operadores interesados,
cuya importancia dependera de elementos como el caracter apertus o clausus del
namero de licencias que se concedan, y de las condiciones de plazo y prérroga de
dichas licencias que se otorguen, asi como de los requisitos exigidos para su
obtencién. Ello sin perjuicio de la justificacién de dicha restriccion en atenciéon a su
necesidad y proporcionalidad en relacion con el objetivo perseguido.

En este sentido, el mencionado IPN de la CNC relativo al Anteproyecto de Ley del
Juego, en relacibn con las actividades sometidas a licencia, realiz6 diversas
consideraciones:

e Desde el punto de vista de los requisitos de acceso a las licencias y las
obligaciones de ejercicio de la actividad, el informe estim6 que, incluso cuando
estos requisitos suponian una limitacion a la libertad de circulacion, de
establecimiento o de comportamiento de los operadores, en general constituian
garantias justificadas al funcionamiento del sistema y a la proteccion de los
intereses generales del APL. Era el caso, por ejemplo, de la prohibicién de
cesion del titulo a terceros, las restricciones a la publicidad y promocion, o de la
obligaciéon de tener un representante permanente en Espafia para poder operar
en el mercado. En relacién con otras restricciones, por el contrario, se consideré
gue podrian resultar sustituibles por otras menos limitativas (caso de la forma de
Sociedad AnoOnima, sustituible por libertad de forma societaria con un
requerimiento de capital minimo).

e En lo relativo a la posibilidad de establecer un niumerus clausus en el acceso a
las licencias, el IPN se mostro critico con el hecho de que la futura norma legal
del juego restringiese el acceso, incluso si la adjudicacion se realizase mediante
un procedimiento competitivo, y aunque esta restriccion se justifique en atencion
a la proteccion de los intereses generales que se pretenden asegurar, o a la
voluntad de dimensionar la oferta sobre la base de las caracteristicas
econdémicas del sector o de cada una de las modalidades de juego. En
consecuencia, el IPN instaba a reconsiderar las razones que conducirian a un
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.
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¢ Finalmente, por lo que respecta a los plazos de las licencias, el IPN apuntaba a
la posiblemente excesiva duracion de la licencia en cuanto a su plazo original,
teniendo en cuenta que dicho plazo se combina con la posibilidad de renovacion
por idéntico periodo, y que ello tendria lugar en un contexto de limitacion del
namero de operadores.).

La version final de la Ley 13/2011 ha reducido el grado de restriccion de la competencia
asociado a determinados aspectos de los considerados problematicos en el informe de
la CNC. Por ejemplo, en relacion con el plazo maximo y prérroga de las licencias, la
Ley finalmente rebaja tal plazo maximo de los 15 afios que establecia el APL a 10
afos, renovable por otros 10. Sin embargo, la redaccién final de la norma legal
mantiene restricciones injustificadas a la competencia que pueden resultar de
importancia para el desarrollo competitivo de los mercados del juego.

Este es el caso de la regulacién de entrada al mercado mediante el doble sistema de
licencias generales y singulares. En su articulo 10.1, la Ley establece que el
otorgamiento de las licencias generales para la explotacion y comercializacion de
juegos se realizara por la Comisién Nacional del Juego, previa la oportuna convocatoria
de un procedimiento que se ajustara a los principios de publicidad, concurrencia,
igualdad, transparencia, objetividad y no discriminacién. No obstante lo anterior, en el
apartado 5 del mismo precepto se dispone que las bases que rijan la convocatoria “no
limitaran el namero de licencias que pudieran ser otorgadas, salvo que a propuesta de
la Comision Nacional del Juego y sobre la base del procedimiento instruido a tal efecto,
en el que se dara audiencia a los posibles interesados, se considere necesario
dimensionar la oferta del juego objeto de la convocatoria y limitar el numero de
operadores. La limitacién del niumero de operadores se fundara exclusivamente en
razones de proteccién del interés publico, de proteccion de menores y de prevencion
de fendmenos de adiccion al juego”.

Asi, si bien la norma establece con caracter general que el numero de licencias no se
limitara en las convocatorias, contempla al mismo tiempo la posibilidad de hacerlo con
arreglo a “razones de interés publico, de proteccion de menores y de prevencion de
fendmenos de adiccion al juego”. La posibilidad de establecer esta limitacion resulta
definitivamente mas restrictiva de la competencia que la opcion propuesta por la CNC
en el mencionado IPN. Dicha opcién es otorgar el acceso al mercado a los operadores
gue cumplan los requisitos establecidos para salvaguardar los intereses generales que
la jusrisprudencia comunitaria considera dignos de proteccion en estos casos, esto es,
la proteccion de los consumidores, de los menores y la prevencion de fenbmenos de
adiccion al juego. Ademds, estos intereses generales quedan mas directamente
protegidos si se actla sobre los requisitos de acceso, en vez de sobre el nimero de
operadores, elemento este Ultimo cuya relacién con dichos intereses generales es
cuando menos difusa.
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Por otra parte, la Ley parece permitir una mera remision genérica al interés publico
para justificar la limitacion del nimero de operadores. Si esta vaga justificacion fuese la
gue se utilizase por la CNJ para proponer el establecimiento de la limitacion de dicho
namero, se estaria pervirtiendo la exigencia de una justificacion exigente y acorde con
los mencionados principios establecidos por la jurisprudencia comunitaria.

En este contexto, y a la vista de que tanto la propia Ley, que habla de principio de
concurrencia en el acceso, como el PRD, que establece en su articulo 4 que dicho
procedimiento siempre serd competitivo, se considera conveniente explicitar como se
armonizan estos principios con la posibilidad de limitar el nimero de licencias
mantenida en el PRD. Especificamente, cabe demandar en primer lugar una ulterior
precision, en el PRD, de cuales son los intereses generales concretos que
motivarian la activacion de tal posibilidad, y en segundo lugar, que se establezca
explicitamente que la limitacion del numero de licencias, en su caso, debe
supeditarse a una verificacién exigente del modo y el grado en que tal limitacion
puede contribuir a proteger dichos intereses.

En cuanto al andlisis del contenido del PRD en el contexto de la norma legal de la que
trae causa, la atencién del presente informe se centra en establecer si, como
demandaba el IPN mencionado, el desarrollo reglamentario de dicha norma fija la
intensidad de las restricciones a la competencia contenidas en ella de una manera
proporcionada o, por el contrario, excesiva.

En general, cabe destacar que el desarrollo reglamentario en materia de
licencias y autorizaciones contemplado en el PRD en cuestion no introduce
nuevas restricciones a competencia, al menos de caracter significativo, ni
refuerza la intensidad de las ya existentes por causa de la Ley. En ocasiones el
PRD aprovecha incluso el margen de actuacion que ofrece la Ley para rebajar dicha
intensidad o facilitar el cumplimiento de los requisitos necesarios para obtener la
licencia. Este es el caso, por ejemplo, de la acreditacion de la solvencia econémica y
financiera mediante la declaracion sobre el volumen global de negocios en los tres
ultimos ejercicios disponibles (requisito que podria limitar el acceso a la actividad por
parte de entrantes sin presencia previa en el sector), en relacion con la cual el art.
14.2.c) del PRD determina que la CNJ puede decidir sustituir dicho requisito por otro
medio documental, siempre que tal posibilidad figure en las bases de la convocatoria.
De la misma manera cabe valorar el hecho de que la exigencia de que los operadores
solicitantes de licencia presenten forma de Sociedad Anoénima, originalmente
consignado en el art. 13 de la Ley, se amplie a “otra forma societaria analoga”.

Adicionalmente, el PRD introduce determinadas cautelas que pueden resultar
beneficiosas a la hora de instrumentar y desarrollar los procedimientos concretos desde
el punto de vista del acceso al mercado por parte del maximo nimero de operadores.
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Por ejemplo, el hecho de que el art. 8 del PRD hable expresamente del “derecho a
obtener licencia” por parte de los interesados que cumplan las condiciones y requisitos
establecidos en la Ley, salvo en los casos de limitacion justificada del nidmero de
licencias generales, refuerza la idea de que esta Ultima situacion sera la excepcion y
estara sujeta a una verificacion exigente de la concurrencia de las razones de interés
general. De la misma manera, el hecho de que, en el procedimiento de obtencion de
licencia general, el valor del silencio tras el transcurso del plazo para la resolucién sea
positivo de acuerdo con el art. 10.2 PRD (a diferencia de lo establecido en el art. 21
para las autorizaciones de ejercicio temporal) supone una garantia adicional de cara a
evitar cierres de mercado derivados de la inactividad administrativa.

I11.2 Observaciones al articulado del PRD

Sin perjuicio de lo anterior, a continuacion se ponen de manifiesto determinadas
observaciones al articulado de la version del PRD remitida por la DG de Ordenacion del
Juego a la CNC, con objeto de llamar la atencidn a las restricciones a la competencia
que todavia contienen determinados preceptos del PRD.

Art. 6. Transmision de licencias, autorizaciones y contratacion de actividades con
terceros

El apartado 3 de dicho precepto establece que la CNJ debe autorizar previamente la
contratacion de los tenedores de licencias y autorizaciones de determinadas
actividades de juego con terceros prestadores de servicios, si dicha contratacion afecta
a los “elementos esenciales” de la actividad sujeta a licencia o autorizacion. A tal
respecto, el PRD no establece claramente si el propésito de dicha limitacién de la
libertad organizativa de los operadores que debe imperar en cualquier contrataciéon de
prestacion de servicios por parte de los licenciatarios es impedir la posibilidad de que
los titulares de las licencias intenten evadir mediante esta contratacion el control y
supervision de dichas actividades por parte de la CNJ. Si este fuese el caso, la
exigencia de tal autorizacion puede resultar desproporcionada en la medida en que no
gueda precisado lo que se entiende por “elementos esenciales”. En consecuencia, y sin
perjuicio de que no deba entenderse, a priori, que la CNJ vaya a hacer un uso
inapropiado de esa discrecionalidad, podria plantearse la supresién de dicha
exigencia. En caso de mantenerla, y una vez justificada razonadamente su
existencia en atencion a la finalidad que pretende conseguirse, convendria
precisar el concepto de “elementos esenciales” de la actividad, introduciendo s6lo
aquéllos que tengan que ver con la relacién entre el operador y sus clientes, o con las
infraestructuras técnicas de gestion de la plataforma y la seguridad de las operaciones.
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Articulo 15. Convocatoria del procedimiento de otorgamiento de licencias
generales

Este precepto desarrolla la convocatoria de los procedimientos de otorgamiento de
licencias generales, estableciendo que ésta se podra realizar de oficio por la CNJ, o a
instancia de cualquier interesado una vez transcurridos al menos 18 meses contados
desde la fecha de la anterior convocatoria en relacion con la misma modalidad de
juego, o, en caso de haberse desestimado la solicitud de convocatoria por parte de la
CNJ, desde la resolucién de la CNJ que la desestime. De esta forma, se estaria
cerrando total e incondicionalmente el acceso al mercado de potenciales competidores
en un plazo que podria llegar a ser de hasta 24 meses (18 que se han de esperar para
poder solicitar de nuevo la convocatoria desde la fecha de la dltima convocatoria
celebrada, mas 6 meses que podra tardar la CNJ en decidir sobre la realizacion de una
nueva convocatoria). El cierre serd tanto mas grave cuando mayor sea la distancia
temporal entre convocatorias y cuanto mas reducido sea el nimero de licencias que se
liciten si es que opta por establecer un nimero limitado de ellas.

Cabria pensar, en principio, que esta limitacion pretende otorgar previsibilidad a los
operadores que concurren a la convocatoria inicial, puesto que les permite estimar las
condiciones de mercado y, en consecuencia, calibrar las posibilidades de recuperacién
de las inversiones en que necesitan incurrir para entrar al mercado. En todo caso, se
considera conveniente explicitar una justificacion suficiente y motivada de la
determinacién de dicho plazo, que parece a priori excesivamente amplio. En defecto de
tal justificacion, se considera méas apropiado no establecer tal prohibicion con
caracter general, y facultar a la CNJ para que, en caso de que se produzcan
nuevas solicitudes de convocatorias por parte de terceros interesados en dentro
dicho plazo, pueda resolver la denegacion de la convocatoria motivando
suficientemente dicha decision.

Por otra parte, el apartado 2 del articulo 15 (a proposito de la promocion de la
convocatoria a instancias del interesado) y 5 del mismo precepto (con respecto a la
posible limitacién del numero de licencias en el pliego de bases de la convocatoria)
hacen referencia a los criterios que puede tener en cuenta la CNJ para rechazar la
convocatoria o limitar el nUmero de licencias, respectivamente. Una de tales razones es
la “proteccion del interés publico”, junto a la proteccion de menores o la prevencion de
fendmenos de adiccidén al juego.

En este sentido, se traen a colacion las reflexiones ya efectuadas en el anterior
apartado de observaciones generales del presente informe, en relaciéon con las causas
gue podrian justificar la limitacion del numero de operadores en el procedimiento para
la obtencion de licencias generales. Asi, con independencia del uso que la CNJ
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efectivamente realice de tal capacidad discrecional, se considera que la remision a la
salvaguarda genérica del interés puablico, adicionalmente al resto de intereses
concretos que también menciona el precepto, resulta excesivamente vaga. De hecho,
esa remision no permite descartar la posibilidad de una motivacion inadecuada de tales
decisiones con arreglo a los principios que la jurisprudencia comunitaria y la propia
razonabilidad econdmica han consagrado a este respecto en el sector del juego, que
precisamente son la salud publica, la proteccion de menores o la prevencion de
fenbmenos de adicciébn al juego. En consecuencia, se considera apropiado
intensificar en el PRD la exigencia de una justificaciéon adecuada en tal sentido,
eliminando dicha remisién genérica a la proteccion del interés publico de estos
apartados 2 y 5 del art. 15, y manteniendo las referencias a la proteccion de menores
y a la prevencion de fendmenos de adiccidn al juego. De considerarse que existen
otras razones de interés general adicionales con arreglo a las cuales cabria denegar la
celebracion de la convocatoria, o limitar el nUmero de operadores, con arreglo a la
jurisprudencia comunitaria en materia de libertad de establecimiento y libre circulacion,
éstas deberian de precisarse adecuada y expresamente en el articulado.

Articulo 17. Procedimiento para la solicitud y el otorgamiento de licencias
singulares

El apartado 5 de este precepto desarrolla la facultad de la CNJ de otorgar
provisionalmente o denegar la licencia singular. En el caso de la denegacion, si bien se
establece expresamente que ésta ha de ser motivada, seria conveniente que los
motivos en los que ha de fundarse tal decisidn se expliciten en el precepto. Estos
motivos deberian corresponderse con las razones de interés general concretas
gue fundamentarian, en su caso, la posible limitacién de operadores en el seno
del otorgamiento de licencias generales, a saber: la proteccién de los menores o la
prevencion de fendmenos de adiccion al juego.

Articulo 28. Transmision de la autorizaciéon

A proposito de la imposibilidad de transmitir la autorizacion para la comercializacion de
juegos de loteria, el articulo 28 establece que ésta “no podra ser objeto de cesion o de
explotacién por terceras personas. Unicamente podréa llevarse a cabo la transmision del
titulo previo el informe de la CNJ y con la autorizacion del Titular del Ministerio de
Economia y Hacienda, en los casos de fusion, escision o aportacion de rama de
actividad motivados por una restructuracion empresarial’. A este respecto, para evitar
confusiones en relaciéon con la autorizacion de las autoridades de competencia en
materia de control de concentraciones que pudiese resultar preceptiva en estos casos,
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convendria introducir al final del articulo “sin_perjuicio_de la autorizaciéon de la
CNC en el caso de que las anteriores operaciones constituyesen concentraciones
econdmicas en el sentido de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la
competencia”.
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