Carlos Lalanda Fernandez
L O Y R A 10 de enero de 2020
A B (0] G A D (0] S

Sobre las Enmiendas a la Ley del Juego de la Comunidad

Valenciana 2020 en las Corts Valencianas.

El Proyecto de Ley del Juego en la Comunidad Valenciana, en sus distintas etapas y avatares,
se ha convertido en una especie de reto intelectual con derivadas socioldgicas, e incluso filosoficas,
que trascienden mas alla de su interés juridico.

Repasemos los aspectos temporales y materiales que se suceden en el espacio y en el tiempo.
Y con mayor detalle, las Enmiendas presentadas al Proyecto por los diputados de las Corts Valen-

cianas.
Una Ley dos veces propuesta a las Corts Valencianas por el Govern

En 2017 el Govern elevé por primera vez el Proyecto, después de haberse recabado los pre-
ceptivos estudios, andlisis, y de un debate abierto a la participacion ciudadana, con el objetivo de-
clarado de actualizar las normas que regulan hoy la intervencion administrativa en la vida de las
empresas y de los valencianos en torno a una actividad econémica que atiende una necesidad de
entretenimiento perfectamente imbricada en la vida social. La intervencion administrativa en esta
actividad y su restriccion era y sigue siendo intensisima a todos los niveles: sometimiento a autori-
zacion, establecimiento de garantias y la imposicion tributacion especiales.

En todo caso, un sector empresarial normalizado, muy diverso, y visto como un motor de ge-
nerador de actividad econdmica y empleo. El equilibrio regulatorio alcanzado era el resultado de
una muy larga experiencia que, desde 1979, se forjé con los primeros reglamentos de juego a nivel
estatal, y luego a nivel autonomico con la primera Ley del Juego Valenciana, que imponia unas
“reglas del juego” en esta actividad, en este territorio, hasta en los mas nimios detalles en los nume-

rosos reglamentos sectoriales.
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El retrato integra unos empresarios hiperregulados, unos usuarios hiperprotegidos, y una Ha-
cienda Autonémica hiperrecaudadora, en cierto “equilibrio”. Si era necesario cambiar algo, parecia
I6gico hacerlo con un elevado consenso de todas las partes. El Proyecto tramitado esta primera vez
en las Corts, decay6 cuando fueron convocadas las nuevas elecciones autondmicas. Y vuelta a em-
pezar.

Con nuevos brios, el nuevo Govern, de coalicion decidid elevar de nuevo el Proyecto, con un
texto practicamente idéntico al primero, asentado en los mismos pilares sintetizados en los mas
importantes:

- Levantamiento de las medidas limitadoras del mercado de autorizaciones de mé-
quinas de juego. (medida liberalizadora)

- Levantamiento de las medidas limitadoras del mercado de casinos (con la apertu-
ra a convocarse nuevos Concursos).

- Imposicién de distancias minimas entre locales de juego, que hasta ahora solo se
habian intentado a nivel reglamentario (medidas restrictivas del mercado).

- Incremento de las garantias de los usuarios de los juegos. Endurecimiento de
ciertos tipos infractores relacionados con incumplimiento de los deberes de proteccion de

menores Yy otros usuarios en riesgo.

Las lineas fundamentales, respetando la esencia misma de la actividad, basada en la li-
bertad civil de jugar, y en una correlativa intervencion de los poderes publicos para la proteccion de
los usuarios, que no deja de ser la normal finalidad de estas normas (asi lo ha destacado la Juris-
prudencia que ha tenido ocasion de abordarlo, p. ejemplo la sentencia del TS Sala Tercera, sec. 62

de 14 de Abril de 1992, que examinaba la validez del Reglamento estatal de maquinas de 1990. Un

ejemplo mas actual: el Gobierno de la Nacion ha residenciado las politicas sobre la actividad del
juego en el Ministerio de Consumo).

Con mayor o menor conformidad de algunos con los grandes rasgos de la propuesta, la
modificacion legal parecia avanzar en un contexto de normalidad.

La presentacion de las enmiendas por parte de los Grupos Politicos que componen el

Parlamento, exactamente 241, publicadas el pasado 7 de febrero en el Boletin de Corts, ha venido a
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proveer un verdadero terremoto o tsunami que viene a trastocar todo el anterior esquema. Un ver-

dadero mar, u océano de enmiendas que nos vemos obligados a navegar con evidentes riesgos.
Las enmiendas de 2020

Las numerosas enmiendas, presentadas incluso por los propios grupos soportadores del Go-
bierno de coalicion, significan en conjunto un cambio radical de paradigma, y de las “reglas del
juego” hasta ahora imperantes, una sacudida del sustrato basico de la actividad, una modificacion
radical de muchos de los soportes y equilibrios mencionados.

Es cierto que esta técnica (la introduccion de “enmiendas” de Gltima hora en la tramitacion
parlamentaria), es cada vez mas utilizada para acometer modificaciones legales. Pero normalmente
lo es “restando calidad técnica democrética” a las decisiones. Esta maniobra elude y anula, por
ejemplo, los contrapesos de opinidn y consejo de 6rganos técnicos, o incluso la misma participa-
cién ciudadana que normalmente complementan y moderan la “opinion politica” de la matematica
parlamentaria

Toda la marafia de enmiendas presentadas ahora, y significativamente en particular por los
mismos grupos politicos conformadores del Govern de la C Valenciana, parecen descansar en el
objetivo mas o menos explicito de discutirlas lo menos posible en sede legislativa, y pasarlas y
aprobarlas lo antes posible.

Sin dar tiempo ni sosiego para discernir las consecuencias de muchas de ellas, huérfanas de
la lupa de 6rganos técnicos asesores o consultivos. Solo pasando por las directivas, consejos y “co-
cinas” de los partidos politicos proponentes.

Un verdadero fraude en la l6gica de la funcion legislativa.

El proceso politico de toma de decisiones queda asi devaluado notoriamente. Y méas cuando
estamos ante una materia de gran impacto mediatico en estos momentos. Es asi como tenemos que

afrontar su examen y su confrontacion con el Texto inicial del Proyecto.

Tipologia de las enmiendas
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Visto desde la perspectiva anterior, conviene detenerse en algunas de las Enmiendas y clasi-
ficarlas orientativamente de la siguiente forma (en adelante, abreviatura de Grupos Parlamentarios
“UP”: GP Unides Podem; “GC”: Grupo Compromis; “PSOE”: Grupo Socialista; “GP” : Grupo
Popular.

- Enmiendas que convierten una Ley reguladora de una actividad econémica en una es-
pecie de Ley Sanitaria. Esto es lo que se deduce claramente en muchas de las presentadas por el
Grupo “Unidos Podem” y “Compromis”, que incluso pretende modificar el Titulo de la Norma:

(Enmiendas. 3 GC y 4 UP): Ley de Regulacion del Juego ..... “y de lucha contra el juego pa-
toldgico ”, 0 "de prevencién de la ludopatia”. Pero ahi no queda la cosa, sino que pretende incluirse
un nuevo Titulo Preliminar denominado “prevencion y tratamiento de la ludopatia” (Enm. 211
UP) que a su vez contiene varios articulos incorporados, con la técnica del “copia y pega”, de la

Ley Estatal 28/2005 de prevencion del tabaquismo (equivalentes y casi idénticos a los articulos 11

a 17) .Hay bajo esta consideracion un elevado grupo de enmiendas que se incluyen como resultado
de una nueva “percepcion”: la diseminacion de la ludopatia como una “epidemia”, sin mayor justi-
ficacion cientifica. Son numerosas las que se pretenden incluir o ampliar las distancias minimas a
centros de ensefianza o educativos, centros de rehabilitacion del juego patologico, (p. ej. Enm. 79
PSOE) e incluso de centros de asistencia sanitaria, recinto deportivo o parques infantiles o “espa-
cios vulnerables” (Enm.115 GC, solo le falté decir, iglesias, o sedes de partidos politicos). Que
dejan poco o ningun espacio libre en cualquier ciudad valenciana para situar un establecimiento
que se dedique al juego, incluso aunque estos centros o espacios se haya instalado después (En-
mienda 200 PSOE), lo que parece querer eliminar las posibilidades de renovacion de las autoriza-
ciones concedidas.

La profusa y abundante modificacion de la Exposicion de Motivos de los Grupos que sopor-
tan al actual Govern (Enmiendas 212 a 241, excepto la 11, que es del GP) es demostrativa de cuan-
to y tan importante es el caracter de la “transmutacion” del Proyecto operada en tan corto espacio
de tiempo, olvidando que nada de esto se ha tratado en las fases previas de la tramitacion, y que la
Consejeria de Sanidad de la Comunidad Valenciana no ha sido preguntada ni ha invocado nada
sobre este particular enfoque. Muy al contrario, cuando fue requerida en la fase previa, solo alego

que debia modificarse una figura tributaria, cosa que el mismo 6rgano impulsor de la tramitacion
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desestimo por considerarlo fuera de la l6gica de la tramitacion, (veremos mas adelante que esta

propuesta se ha retomado ahora en otra de las enmiendas).

-Enmiendas que, con la excusa de la proteccion de menores y de cierta poblacion “en
riesgo”, imponen inusitadas medidas de identificacion “total” de jugadores, quieran o no
quieran. Este es el propdsito principal de varias enmiendas promovidas por Compromis (entre
otras, Enm. 24 UP, Enm. 87 GC, Enm, 88 GC, Enm. 90 UP, Enm. 96 GP), que llegan a imponer
mecanismos automaticos de identificacion personal hasta ahora solo vistos en los aeropuertos chi-
nos, para evitar atentados terroristas. Algo que en el Proyecto inicial ya estaba previsto para la tipo-
logia de los juegos online.

- Enmiendas relativas a propugnar una dramatica reduccion, e incluso eliminacion, de
completos sectores economicos perfectamente imbricados en la realidad social. Con la excusa
de la sobreproteccion de los usuarios, en realidad se desprende de muchas un objetivo mas o menos
encubierto: la eliminacion de la oferta. ““Si no hay maquinas de juego, no habra ludépatas . Esto
es lo que parece desprenderse de varias enmiendas (Enm. 115 GC: supresion de locales de apues-
tas, 0 de maquinas de apuestas en locales de hosteleria o en recintos deportivos); Enm 116,117,118,
y 119 supresién de nuevas autorizaciones en locales de hosteleria); y, de otro plumazo, aquellas que
pretenden que una vez termine el plazo de las autorizaciones actuales ni siquiera podran renovarse.
(no parece que ni siquiera se contemplen medidas conservadoras de las existentes). Una de ellas es
la Enmienda 79 PSOE.

La introduccion de mecanismos de “control remoto”, o de activacion y desactivacion de las
maquinas de juego en establecimientos de hosteleria (Enm.91 PSOE, Enm. 92. UP, Enm. 163
PSOE, Enm. 228 PSOE, etc., a imagen y semejanza de las utilizadas para las expendedoras de ta-
baco) constituyen una imposicion de consecuencias desconocidas, pues incidiria negativamente en
el normal funcionamiento de bares y cafeterias, uno de los sectores mas dindmicos y generadores
de empleo y que ven estos aparatos como un importante complemento de su oferta.

No estaba nada de esto anterior contemplado en la panoplia de medidas del texto remitido a
los Consejos preceptivos, 0 a la Comision europea en el periodo de informacion previa. No sabe-

mos como lo hubieran dictaminado de haberlo visto entonces. Porque, como veremos también mas
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adelante, hay que partir de un axioma en nuestro Ordenamiento occidental: el Poder legislativo no
es omnimodo, y estd sometido en cualquier caso a los principios y normas que conforman actual-

mente los Estados de Derecho.

-Enmiendas relativas a la restriccion de actividades publicitarias o promocionales, y de
patrocinio, pero no solo a las comunicaciones comerciales en radio, television y prensa, sino a
otras formas publicitarias, de promocion o incluso patrocinio, y dirigidas a cualquier agente inter-
viniente en tales actividades (Enmiendas 28 GP Compromis, Enm. 29 PSOE, Enm. 30 UP), que
remiten siempre a la autorizacion previa incluso en redes sociales y en Internet. Anticipando una

mayor restriccion si cabe, a la actualmente recogida en el Reglamento Autondémico de Publicidad

del Juego: Decreto 190/2014 , que preveé la autorizacion como norma general, pero muy probable-

mente deberd ser modificada.

Hay que recordar, no obstante, que estas limitaciones solo operan con respecto a las licencias
y autorizaciones de operadores y establecimientos en las Comunidades autonomas como la valen-
ciana, pues las de &mbito estatal quedan reguladas por la regulacion de la Ley Estatal (hoy por hoy
mucho mas permisiva), como tuvo ocasion de reconocer la C.Valenciana en la Comision Bilateral
con el Estado, a propdsito de un conflicto de competencias transigido para evitar su solucién en

sede litigiosa constitucional (Véase un analisis sobre esta cuestion en “Acuerdos para la Comuni-

dad Valenciana y Aragon™)

- Enmiendas en materia de juego online

Este grupo de enmiendas (de la Enm. 97 a la 114) recogen la insistencia de todos los Grupos
parlamentarios, esta vez tanto los del Govern en coalicién como los de la oposicion, en reelaborar y
consolidar la regulacion de un ambito de actividad (el “juego online autonémico ), sobre el que la
regulacion y normativa carece, a mi modesto juicio, tanto de “legitimacion constitucional” (esta es
una percepcion personal que requeriria un mas amplio foro de debate), como de relevancia econo-
mica real. A este especifico canal de la oferta se dedican los Arts. 33 a 40 del Proyecto, (Seccion
segunda sobre “tipos de juegos”) y ahora las sefialadas enmiendas, entre las que obtiene el “premio
a la originalidad” la Enmienda 114 del Grupo Compromis, que pretende, ni mas ni menos, que en
18 meses dejar regulada e implantada una unidad central de control del juego, a la que deberian
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conectarse las unidades centrales de juego de las operadoras, en unas condiciones que se derivarian
a la técnica reglamentaria.

Y ello en un contexto en el que, segin hemos dicho antes, ni hay ninguna iniciativa empresa-
rial en tal sentido, ni parece que la va a ver, cuando en otra de las enmiendas (Enm. 187 PSOE) se
preve que la base imponible minima a tributar en esta modalidad de oferta sea la del 30% del total
de las cantidades jugadas, al tipo del 25% (notese que en los juegos de casino online las medias de
margen no llegan al 15%, siendo en algunos casos inferiores al 10%).

Parece obvio gue, en vez de instar alguna autorizacion para esta modalidad de juegos, cual-
quier empresa de juegos online que quiera dirigirse a los valencianos se decida a solicitar una auto-
rizacion estatal, aunque requiera algo mas de tiempo, pues con esta solo tributara sobre el margen
real y no el imaginario, aplicado solo un tipo del 20% (o incluso un 10% teniendo el domicilio en
Ceuta o Melilla). Y ademas podréa publicitarse en medios de todo tipo salvo los que puedan excluir-

se por las razones antes expresadas.

- Enmiendas relativas a las materias tributarias que también se incluyen dentro del Pro-
yecto de Ley, aunque técnicamente es mas adecuado tratarlas separadamente, como de hecho ocu-
rrié al desglosarse y aprobarse antes las que se incluian en el primer Proyecto presentado. Las en-
miendas mas llamativas son la Enm. 176 (PSOE), sobre la tasa de las apuestas citada antes, que
introduce una “base imponible minima” del 30% de las cantidades jugadas, cuando hasta ahora, y
en el Proyecto, se establece en el margen real que genera esta clase de juegos (apuestas menos
premios). Lo mismo que en todos los juegos online (enm. 187. Citada PSOE)

Si tenemos en cuenta que los margenes habituales de cualquier juego o apuesta sean muy in-
feriores, aunque el tipo se mantenga (20% y 25% respectivamente), pocas actividades empresaria-
les de esta naturaleza seran viables una vez se establezcan.

Esto se afiade a la importante modificacion que ya traia el Proyecto en materia de cuotas o ti-
pos, que se extiende inclusive a la normacién de los elementos tributarios de los tributos especiales
sobre el juego ni siquiera cedidos a las CCCAA, como son el hecho imponible y el sujeto pasivo,
con el riesgo de desviarse de la regulacion estatal (afortunadamente en la mayoria de los casos la

reproduce fielmente)
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Solo algunos articulos se libran indemnes de las 241 enmiendas presentadas (el 24, el 25, el
27,¢el 43, el 44, ¢l 49, el 50 el 61y 62, el 64 al 71, el 74 al 77, y la mayoria de los articulos sobre
tributacion (art. 80 al 101, salvo los sefialados y algunos otros de GP y VVox que pretenden reducir
la carga tributaria incrementada, en general, en el Proyecto).

Por el contrario, se afiaden algunos otros que suponen nuevos enfoques obligacionales o per-
suasivos:

- Todo un Titulo Preliminar sobre medidas de prevencion de adicciones antes sefia-
lado.

- Un nuevo Articulo, que seria el 102 (Enm. 188 PSOE), sobre lineas de subven-
cién e incentivos fiscales para clubes deportivos y medios de comunicacion que rechacen
contratos publicitarios o patrocinios de operadores de juego (sobre lo que volveremos
mas adelante).

- Varias nuevas Disposiciones adicionales de distinta finalidad, que afectan a insti-
tuciones de juego, como la Enm. 204 GC que delega en los Ayuntamientos ciertas potes-
tades sobre declaracion de “zonas saturadas” de establecimientos de juego y suspension
de autorizaciones nuevas; la Enm. 205 GC modificadora de la Ley 12/2018 sobre publi-

cidad institucional; y la Enm. 206 GC sobre refuerzo de la Inspeccion de juego.
Disparidad entre los Grupos del Govern en coalicion

A todas las notas anteriores, se suma otra, que es la presentacion separada y dispar de muchas
de ellas por los distintos grupos, ain en relacién con los mismos temas, de manera que sera necesa-
rio “transaccionar” la mayoria, pero no para aceptar las propuestas de los grupos de “oposicion”,
que seran previsiblemente rechazadas, sino de los diversos Grupos politicos que conformaban el
primero y ahora el segundo Govern de coalicion. En algunos casos coincidentes, pero en la mayoria
modificadoras de numerosos e importantes hitos que contradicen las bases del Proyecto inicialmen-
te presentado, conformando una especie de “enmienda a si mismos”.

Aflorando redundancias y contradicciones de diverso calado que impiden conocer cual es la
linea que corresponde a la accion comun de Gobierno, lo que se ha intentado soslayar mediante una

comparecencia conjunta de dichos grupos que no ha aclarado practicamente nada.
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Un verdadero galimatias que hace de imposible conocimiento, hoy, cuales serdn las enmien-
das transaccionales que podrian seran presentadas, y que seran debatidas seguramente en un solo
dia.

Y un récord de degradacion de la técnica legislativa (que ya se ha visto se esta acostumbran-
do mucho en otros casos). Sus sefiorias tendran escasos minutos para si quiera leer el texto a apro-
bar o desestimar, e incluso alguno de ellos ni siquiera.

Y ello sobre materias que, merecedoras de verdaderos tratados politicos, van a ponerse a dis-

posicidn del poder de las Corts exorbitantes decisiones. Veamos algunas de ellas.

Problema sanitario versus exceso de preocupacion social (Mobile World

Congress Barcelona)

La tergiversacion de los parametros empleados modifica en este caso la naturaleza de la nor-
ma que pretende aprobarse. De Ley que regula un Sector econémico, se ha pasado a una Ley Sani-
taria.

Una cosa es distinta de la otra, como parece obvio y podemos ver con un ejemplo.

El coronavirus de origen chino ha ocasionado la suspension de la mayor convocatoria con-
gresual de Espafia, el Mobil World Congress. La decision la han adoptado sus organizadores el
mismo dia que las autoridades sanitarias competentes en todos los niveles informaban de que, al
menos en Barcelona, en Catalufia y en Espafia, los tres distintos niveles donde ejercen la accion
sanitaria, no existia ningan riesgo ni alerta sanitaria. Con base en datos cientificos contrastados. Y,
sin embargo, el miedo (consecuencia muy probable de un exceso de carga informativa y de “alarma
social”) se apodero de muchas empresas y sus organizadores la suspendieron. La tergiversacion de
la verdad o su ocultacion informativa han generado temor, y este ha tenido mayor peso que la ver-
dad cientifica.

Esta es la tonica que informa las enmiendas presentadas, y particularmente algunas de los
Grupos enmendantes, que incluso llegan a proponer un nuevo Titulo completo de la Ley: ¢donde
estan los documentos cientificos que avalen el supuesto “riesgo sanitario” al que aluden? ;Cuéles
son sus datos? No se trata de que haya mas o menos luddpatas en tratamiento: es que no hay nin-

guna estadistica de la sanidad publica valenciana de la adiccion a la ludopatia. Ya se ha advertido

PO de la Castellana, 144, 13° A-B. 28046 Madrid Telf.+34915706687 www.loyra.com


http://www.loyra.com/

Carlos Lalanda Fernandez
L O Y R A 10 de enero de 2020
A B (0] G A D (0] S

en numerosas ocasiones de la exageracion de las redes sociales profusamente utilizadas hoy, y del
nulo o insignificante fundamento real o sesgo de algunos informes sobre la naturaleza e intensidad
de los parametros reales de la ludopatia, que no solo han sido insuficientemente cuantificados, sino
que no lo han sido en absoluto.

Parece un fraude normativo convertir una Ley que debe enmarcarse naturalmente en el ambi-
to de la regulacién de una actividad econdmica, y que comprende la proteccion de los consumido-
res y la ordenacion empresarial de la oferta, en una “Ley Sanitaria”, a través de las enmiendas.

Un ejemplo de una més correcta técnica normativa, mucho mas fundamentada y sistematica

que esta valenciana es la Ley 1/2016, de 7 de abril, de Atencion Integral de Adicciones y Drogode-

pendencias del Pais Vasco, que introduce la regulacion de medidas respecto a adicciones de todo

tipo, e incluso las adicciones sin sustancia como la ludopatia, bajo la perspectiva de en una norma
“sanitaria”, alejada de otras consideraciones sociales, y de otra clase de ordenaciones como la eco-
nomica de la oferta empresarial de Juego.

Sin ir més lejos, ya la Ley 26/2018 de 21 de diciembre, de la Generalidad, de derechos y ga-
rantias de la infancia y la adolescencia a cuya proteccion se refieren muchas de las nuevas enmien-
das, ya se refiere en su Art. 40 a la proteccion frente al consumo de los juegos de azar y ni siquiera

es citada ni modificada en ellas.

Hacia “1984” de George Orwell

Otra de las repetitivas obsesiones conceptuales que resaltan en las enmiendas presentadas es-
ta en el “control” de los jugadores, para, en teoria, beneficiarles y garantizar sus derechos.

Una cosa es la “identificacion” para la entrada en un establecimiento, como ocurre en bingos
0 casinos desde hace mucho tiempo, y otra es la identificacion “ante los aparatos automaticos”.

En este capitulo, algunas enmiendas de Gltima hora que hemos identificado antes, pretenden
introducir una modificacion de todas las maquinas existentes (mas de 30.000) para que incorporen
mecanismos mediante los cuales las maquinas estén “durmientes”, hasta que el operario del local o
del establecimiento las active, previa comprobacion que quien pretenda jugar no sea menor de edad
0 no este inscrito en el Registro de interdictos de juego o autoprohibidos. Pero, ademas, en otras,

que cualquier jugador se deberia identificar “ante cualquier maquina tipo B y C” o ante maquinas
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de apuestas, incluso en los casinos donde ya todo el publico debe identificarse a la entrada. “Identi-
ficacion” como exigencia incluso a los que no estan en “grupos de riesgo™ ......que son la inmensa
mayoria.

¢Queda eliminada entonces la categoria de los “jugadores an6nimos” en las maquinas auto-
méticas, de un plumazo? Para quien no esté al tanto, esta categoria es la predominante en todos los
juegos de azar desde hace méas de 40 afios.

Y esto no solo a la luz de las enmiendas, que en algunos casos son obsesivas en este punto,
sino porque el texto propuesto por el Govern, seguramente por falta de técnica juridica, asi lo daba
a entender en el Art. 13 a) como “obligacion” de los participantes. Lo mismo puede decirse con la
extensa regulacion de los denominados juegos electrdnicos, o juegos online (los que se ejecutan en
PCS, moviles o tabletas personales), que en estos ya si hay precedentes de identificacion “total”.

Esto es altamente preocupante porque no es este el criterio adoptado, hasta hoy, por ninguna
norma general o particular sobre el juego en maquinas o aparatos fisicos, que sepamos en ningun
lugar del mundo, y rayana con el establecimiento de un “control total” de los ciudadanos profetiza-
do en las novelas o peliculas distépicas mas famosas: “Un mundo feliz”, “1984”, “Blade Runner”,
etc....

El ser humano, controlado ...... quien sabe, si el sector de los juegos, y en la Comunidad Va-
lenciana, sea el primero donde esta profecia comience a ser cumplida.

Lo l6gico es que las enmiendas hubieran rectificado esta excesiva intromision en la indivi-
dualidad; no que, al contrario, lo reiteren hasta grados insospechados, pretendiendo que se incorpo-
ren mecanismos de identificacion universal.

Los mecanismos de activacion y desactivacion de las maquinas de juego, en estos términos
no puede compararse con las de la activacion y desactivacion de las maquinas de tabaco de los es-
tablecimientos de hosteleria, cuya introduccion sin otra explicacién adicional, supondrian conse-
cuencias evidentes:

1.La primera, la inutilizacion de todas las maquinas existentes en la actualidad en
estos establecimientos, y en consecuencia la imposibilidad de seguir ejerciendo la autori-
zacion para explotarlas que la misma Administracion autondémica concedié. Si no se
acomete la modificacion de dichos aparatos en un corto periodo de tiempo (segun algunas

enmiendas, 3 meses, en otras, 6 meses), estamos ante una verdadera medida expropiatoria
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indirecta, pues no existe ninguna maquinas ni modelo homologado que contenga dicho
mecanismo. Ademas, las maquinas de tabaco son maquinas expendedoras y los locales de
hosteleria son “vendedores minoristas” de este producto; y la norma de restriccion del ta-
baco impone a los hosteleros restricciones de ““sus propias ventas”. Mientras que el pres-
tador de servicios en las maquinas de juego automaticas es distinto al hostelero, quien es
un mero colaborador. Como dicen las insistentes Circulares tributarias e incluso recientes
sentencias que rectifican la interpretacion de estos servicios en la Comunidad Valenciana:
los empresarios de hosteleria son meros “cedentes” de un espacio fisico de su local para
la explotacion de dichos aparatos. ....... ¢y si al no poder adaptarse, el operador optara
por solicitar una indemnizacion?

2 Puede pensarse que esta “expropiacion” indirecta en realidad es soslaya-
ble mediante una adaptacion de la maquina. Pero hasta la fecha no existe ningin meca-
nismo de estas caracteristicas que gobierne las maquinas de juego, ni maquinas que lo
lleven incorporado. Aunque quisiera el operador “adaptarse”, y pivotando el sistema
autorizatorio en un riguroso control homologatorio de los modelos por la propia Admi-
nistracion ¢cémo acometer esta adaptacion si no existe ningan dispositivo, ni maguina
homologada con ese sistema?

3 Por altimo y principal, la comparacién con las maquinas de tabaco en
hosteleria no nos parece valida, pues el establecimiento de mecanismos blogueadores
en estas maquinas expendedoras no proviene de la voluntad politica en el marco de una
Comunidad Auténoma. La restriccion en materia de tabaquismo esta enmarcada en las
restricciones de una libertad civil, la de fumar tabaco que si, puede verse constrefiida
por el legislador, pero el estatal, por estar incluida en las competencias que requieren
unas nomas estatales basicas: como se reconoce en la DF Primera de la Ley 28/2005,
de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora de la ven-
ta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos del tabaco,

“DF Primera: Fundamento constitucional: Esta Ley se dicta con caracter basico

al amparo del articulo 149.1.1.3, 16.2, 18.2 y 27.2 de la Constitucién”.
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Un “pin” anti-juego para clubes deportivos y medios de comunicacion

Al menos dos de las enmiendas analizadas propugnan ayudas e incentivos fiscales a aquellos
clubes deportivos y empresas de publicidad que rechacen anunciar publicidad o el patrocinio de
operadores de juego. Asi lo expresa la Enmienda 218 PSOE (sobre la Exposicidon de Motivos), pero
también la Enmienda 188 PSOE, aunque los operadores que se anuncian o acuerdan patrocinios
sean “legales” y “autorizados” por el 6rgano administrativo competente. Lo que, afiadimos, obliga-
ra a declarar y admitir formal publicamente este rechazo en las solicitudes que se presenten (y se
impedira obtenerlos a quienes no lo hagan).

En el mismo sentido, la modificacidn pretendida por la Enmienda 205 GC, persigue restringir
o eliminar la contratacion de la publicidad institucional a medios que emitan ciertos contenidos
relacionados con los juegos de azar y apuestas, medidas ya en parte implantadas en la Ley Auto-
nomica 12/2018 sobre esta materia, obligando incluso a informar publicamente del cumplimiento
de esta obligacion.

Tanto la primera obligacion (favorecer la no contratacion de una actividad licita), como la
segunda, (impedir la contratacién por razones de consideracion politica y no de legalidad del su-
puesto) me parecen una clara conculcacion del Art.9 CE, interdiccion de la arbitrariedad, en rela-
cién con el Art. 14 de la misma CE (igualdad y no discriminacion), similar a la imposicion de un

simbolico “pin” 0 marca impeditiva discriminadora del ejercicio de derechos civiles.

Las “Competencias” de la CA no son ilimitadas, como el poder. La Consti-

tucién Espafiola.

Al contrario que en los Estados federales, la estructura del poder de intervencion de los pode-
res publicos en la Espafia de las Autonomias va “de arriba a abajo”. Las Comunidades Autdbnomas
carecen de potestad de intervenir en aspectos basicos de las libertades de las personas, o de condi-
cionar la extension de su estatuto ciudadano, que graficamente queda reflejado en la lista de com-
petencias exclusivas del Estado que, 0 no pueden transferirse a aquellas, o solo previa formulacion

basica estatal.
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Una primera impugnacion de las potestades regulatorias autonémicas por esta razon constitu-
cional, en mi modesta opinion, esta en cualquier intento de regulacion del juego a través de internet
por parte de las CCAA, aunque en la mismisima Ley del Juego Estatal se introdujo el artificio del
“juego online autonémico” (Art.2.2. b). de la Ley 13/2011 del Juego. Por mas que su oferta se haya
demostrado insignificante econdmicamente. Me remito a lo dicho antes, y a otros comentarios mas
extensos sobre esta particular tesis.

También bajo este esquema constitucional y aunque todas las CCAA tienen adquirido a tra-
ves de los Estatutos de Autonomia “competencias exclusivas” en materia de “juegos de azar” y sus
Leyes parlamentarias pueden condicionar o someter a autorizacion esta actividad econémica, no
alcanza a que puedan prohibir ni condicionar a los ciudadanos el ejercicio de la libertad de jugar, ni
tampoco restringir la actividad econdmica de una forma equivalente a la prohibicién. Esto sigue
estando bajo la “competencia” del Estado, mientras que la Constitucion sea la que es y no cambie.

El Estado sigue manteniendo todavia la competencia para establecer las bases y la coordina-
cion general de la sanidad (Art. 149.1. 16), o para la regulacion de las condiciones bésicas de la
igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus obligacio-
nes. Ya lo hemos comentado al examinar la Ley 28/2005, que restringe la comercializacion del
tabaco, la libertad de fumar.

Por otro lado, todo el cuerpo normativo y doctrinal emanado del derecho a la libertad de em-
presa (Art. 38.1) podria verse afectado por todo este elenco de enmiendas antes analizadas, sobre
todo en aras de la mas moderna consideracion juridica de los principios sobre los que pivota este
derecho: los requisitos de necesidad y proporcionalidad que sirven como canon de medida de la
intervencion administrativa de cualquier actividad econémica licita, segin se desprende de la Juris-
prudencia Constitucional como en los parametros que considera la Ley de Garantia de Unidad de
Mercado, siempre referidos a los principios constitucionales que le sirven de base.

No existen precedentes de sanciones por utilizacion de maquinas de juego en hosteleria por
menores (0 por los “prohibidos™ en sus distintas tipologias), en toda Espafia, ni en la Comunidad
Valenciana en mas de 40 afios. No es razonable entonces, juridicamente, eliminarlas o imponer
cargas equivalentes.

En otro orden de cosas, parece irrazonable también en atencion esta vez al principio de segu-

ridad juridica (de nuevo, Art. 9.3 de la CE), que llegado el momento de renovar una autorizacion de
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un establecimiento que, en principio se ha considerado en la ley que tiene un caracter “temporal” ,
la renovacion se impida porque, en el interin, se haya instalado un centro de ensefianza a una dis-
tancia inferior de la que se impone ahora. Normalmente esta disfuncion se evita mediante una Dis-
posicion Transitoria que impide su denegacion, y en definitiva la aplicacion retroactiva de las nor-
mas restrictivas de derechos.

Por altimo y en este capitulo, es cierto que la facultad expropiatoria de aquellos bienes y de-
rechos que sea necesario sacrificar, por motivos de interés general, siempre quedara abierta cuando
no sea posible integrar en la aplicacién de las Ley los principios constitucionales mencionados,
pero con la consiguiente y correlativa indemnizacion (Art. 106 de la CE); y bajo la perspectiva de
la Responsabilidad patrimonial del legislador, también ya previamente utilizada por la Jurispruden-

cia en garantia del sector econémico del juego.
Derecho de la Union Europea

El Derecho Comunitario también tiene entrada en este puzle, no es la primera vez que en el
TJUE se ha analizado los limites de las distintas restricciones en el ambito de las empresas que
realizan actividades en el sector de los juegos de azar.

Garantias como la que impone la necesidad de informar a la Comisién la imposicion de obli-
gaciones sobre “Reglamentos técnicos” han sido consideradas fundamentales, y en ocasiones el
TJUE ha declarado que incluso pueden justificar una inaplicacién de la norma no informada en el
Estado Membro; esto ha ocurrido en ocasiones también en el sector de los juegos de azar, aunque
no se trate de un sector “armonizado”. Y si bien es cierto recordar que el texto primitivo del Pro-
yecto se elevo a informe, las enmiendas que pretenden una radical transformacion del mismo po-
drian justificar la necesidad de remitirlo de nuevo.

Ademas, con el texto ya aprobado segun las radicales enmiendas no es descabellado opinar
que pudieran oponerse diversas quiebras de los principios que establecen y regulan la libre presta-
cién de servicios, como se deduce de la Jurisprudencia del TJUE, sirviendo para ello de ejemplo
una remision a la de 8 de Septiembre 2010 (Gran Sala), Asunto Carmen Media Group que describe
la posicion de la actividad empresarial de los juegos de azar ante la libertad de prestacion de servi-

cios en el Derecho Europeo :
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“85  No obstante, el margen de apreciacion de que disponen los Estados miembros a efectos de res-
tringir la oferta de juegos de azar no les dispensa de garantizar que las restricciones que imponen cumplan los
requisitos que se derivan de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, particularmente en lo que respecta a su
proporcionalidad (véase, en particular, la sentencia Liga Portuguesa de Futebol Profissional y Bwin International,

antes citada, apartado 59 y jurisprudencia citada).

86  Pues bien, procede recordar que, segln jurisprudencia reiterada, cuando en un Estado miembro
se instaura un régimen de autorizacién que persigue objetivos legitimos reconocidos por la jurisprudencia, tal
régimen de autorizacion no puede legitimar un comportamiento discrecional por parte de las autoridades nacio-
nales, que pueda privar de eficacia a las disposiciones del Derecho de la Unién, en patrticular, a las que regulan
una libertad fundamental como la que es objeto del procedimiento principal (véase, en particular, la sentencia de
3 de junio de 2010, Sporting Exchange, C-203/08, Rec. p. I-0000, apartado 49).

87  Asi pues, para que un régimen de autorizacion administrativa previa esté justificado aun cuando in-
troduzca una excepcion a dicha libertad fundamental, debe basarse en criterios objetivos, no discriminatorios y
conocidos de antemano, de modo que establezcan los limites del ejercicio de la facultad de apreciacion de las
autoridades nacionales con el fin de que ésta no pueda utilizarse de manera arbitraria. Ademas, cualquier per-
sona afectada por una medida restrictiva basada en dicha excepcion debe poder disponer de un medio de im-
pugnacién jurisdiccional eficaz (véase la sentencia Sporting Exchange, antes citada, apartado 50 y jurispruden-
cia citada”

Por Gltimo, es criticable también desde esta perspectiva europea la insistencia de introducir
medidas reguladoras en relacion con las maquinas y establecimientos relacionados con las maqui-
nas de tipo “A”, o recreativas, asi como las combinaciones aleatorias, incluso en las numerosas
enmiendas que se presentan, esta vez por haberse diferenciado expresamente su tratamiento en las
Directivas de Servicios con respecto a los juegos de azar propiamente dichos, y aplicarse con ma-

yor rigor aun las garantias liberalizadoras de estas actividades.
Impugnaciones y recursos

Parece prematuro acompafiar este andlisis necesariamente preliminar de cualquier otra nota
sobre los posibles recursos y reclamaciones que, en un Estado de Derecho como el nuestro, podrian
acometerse y fundar una respuesta jurisdiccional a los distintos supuestos de afectacion o quiebra
de derechos que aparecen en este horizonte.

Asi pues, y dependiendo de la final consideracion y acogimiento de las distintas enmiendas
analizadas, y a su plasmacion posterior en actos administrativos concretos o Reglamentos de desa-

rrollo, podremos centrarnos, después, en el estudio de posibles recursos y reclamaciones
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Una ultima reflexion dentro de toda l6gica; hay un limite fisico natural a toda “competencia”,
0 mas bien a todo poder: el transcurso del tiempo. Y siendo como es esta iniciativa que se presenta
un producto del sentir del color politico del actual Govern, bastara con que la correlacion de fuer-

zas parlamentarias se modifique para que los marcos legislativos sean susceptibles de variacion.
Madrid, 10 de febrero 2020.

Carlos Lalanda Fernandez
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PO de la Castellana, 144, 13° A-B. 28046 Madrid Telf.+34915706687 www.loyra.com

17


http://www.loyra.com/

