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Resumen

El presente estudio pretende realizar un andlisis critico del tratamiento normativo de la publicidad
del juego v la ludopatia, en relacién con la proteccién de la sociedad que propugna la legislaciéon
vigente. En primer lugar, se analiza la Ley Reguladora del Juego de 201 | y su normativa de desarrollo.
Seguidamente, también dentro del ambito estatal, se estudia la autorregulacion como complemento
de la actual legislacién y se cuestiona su efectividad como forma de control. En segundo lugar, se
estudia la prolifica normativa autonémica y sus decretos de desarrollo, cuestionando los aspectos
antes mencionados desde el punto de vista autonémico. Finalmente, se comentan brevemente las
dos posibles lineas de actuacion sobre la materia y se realizan unas propuestas de actuacion futura.
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Abstract

The following paper gives a critical review of the regulatory approach to gambling advertising and
compulsive gambling, with reference to society’s protection as tackled by currentlegislation. Firstly,
Gambling Act 201 | and its implementing legislation are reviewed. Then, also on the statewide
level, self-regulatory mechanisms are considered as a complement to current legislation, and
its effectiveness is questioned as a supervisory system. Secondly, the prolific regional legislation
and its implementing legislation are examined, questioning the above mentioned issues from a
regional point of view. Lastly, brief remarks are made on possible future approaches for action
on this topic, and a call for action is made.
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. INTRODUCCION

La cuestion sobre la regulacion de la pu-
blicidad del juego, o incluso del juego en si,
pasa por dos posiciones antagdnicas: aque-
llas que defienden su prohibicion total y
aquellas que abogan por su regulacion (Bue-
no Maluenda, 2004)'. Si tenemos en cuenta
los factores principales de una adiccién, esto
es, accesibilidad y disponibilidad, apuntados
entre otros muchos por Chdliz y Saiz-Ruiz
(2016) y los numerosos sitios web y locales
fisicos? dedicados al juego, nos debemos
cuestionar hasta qué punto la actual nor-
mativa protege realmente a la sociedad del
riesgo de desarrollar ludopatia®.

| Del trabajo de esta autora merece la pena destacar
dos aspectos para el presente estudio. El primero esta
ya mencionado en el cuerpo del trabajo y se refiere a
las dos posiciones con las que podemos enfrentar la
situacion del juego. En segundo lugar, la autora nos hace
conscientes de un hecho que, en nuestra opinion, es
grave. Ya en 2004, nos sefiala, existian entre dos cien-
tos cincuenta y mil sitios web de operadores de juego,
algo que incide directamente sobre los factores prin-
cipales de la adiccién al juego. Ello se debe a que a la
disponibilidad y a la accesibilidad hay que sumar la abru-
madora variedad de opciones para jugar.

2 Dos de los grandes operadores del juego en Es-
pafa arrojan unas cifras de oferta preocupantes en sus
perfiles de LinkedIn. Sportium Apuestas Deportivas
S.A. indica que cuenta con una extensa red de 2.000
puntos de venta mas la presencia online. Por otro lado,
Codere sefala que cuenta con 56.000 maquinas re-
creativas, 30.000 asientos de bingo y 6.200 terminales
de apuestas entre Espafa, Italia y Latinoamérica. Dicha
oferta se estructura en 148 salas de juego, 981 salones
recreativos, 10.000 bares, 443 salas de apuestas y 4 hi-
pédromos. No podemos entrar en un andlisis en pro-
fundidad mas alld de los datos ahora expuestos, pero
si podemos afirmar que la situacion habla por si sola.

3 Calle Rodriguez (2002) sefialaba que en Espafna en
2004 se estimaba la existencia de medio millén de ludépa-
tas. Consideramos que a su rehabilitacién y reinsercion en
la sociedad no ayuda la constante publicidad sobre el juego
y la facilidad de acceso que existe actualmente. Ademas de
lo anterior, la autora realiza interesantes consideraciones
sobre la imputabilidad del jugador patoldgico.
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En este sentido, existe una ingente nor-
mativa, tanto estatal como autondmica y
local, que regula la cuestion de la publicidad
del juego de una forma similar, aunque no
idéntica. Por otro lado, existe un proyecto de
Real Decreto que tampoco resuelve satisfac-
toriamente la cuestidn. Junto a ello, existen
algunas voces dentro de nuestro pais que
reclaman la prohibicién total de la publicidad
del juego. El presente estudio se centra en el
andlisis de la normativa estatal y autonomica,
sin perjuicio de admitir haber dejado fuera la
normativa municipal sobre el uso de espacios
publicos y la normativa sobre carreteras. Por
ello, nos gustaria dejar sefalada la importan-
cia de analizar también esta cuestion en es-
tudios especificos, que excede con creces el
objeto del presente estudio.

Por lo que respecta a la oportunidad y
necesidad del presente estudio, el mismo
se justifica sobre dos fundamentos estre-
chamente relacionados entre si. El primero
responderia a la consideracién del juego
como un fendmeno social muy extendido
con gran calado en los juegos presenciales y
cada vez mas en los juegos online. Entre los
factores que han contribuido a la expansién
de este fenédmeno Sarabia Gonzalvo, Esté-
vez Gutiérrez y Herrero Fernandez (2014)
destacan, al estudiar la situacién con jovenes
y menores, aparte de los factores ya apun-
tados, otros dos: la perspectiva econémica
(el jugador quiere ganar dinero) y la norma-
lizacidén mediatica (el juego es presentado
en diversos eventos sociales normalizan-
do su presencia y visibilidad). En este ulti-
mo factor vamos a centrar indirectamente
nuestro estudio, pues la publicidad del juego
desempena un papel crucial en la normaliza-
cién del mismo, asi como de su impacto en
la sociedad, y porque dichos investigadores
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han puesto de manifiesto que es imperiosa
una regulacion responsable de la publicidad,
pues no solo basta con educar®. A parte de
la normalizaciéon, sostenemos que la publi-
cidad lo que consigue es recordar constan-
temente los factores de accesibilidad y dis-
ponibilidad mas arriba mencionados y acen-
tuados por el uso de las nuevas tecnologias.

El segundo fundamento, relacionado inti-
mamente con el primero, responde al con-
cepto de juego patoldgico y a los proble-
mas derivados del mismo. En este sentido,
el juego patoldgico o ludopatia puede ser
definido como un trastorno del control de
los impulsos, manifestado en un comporta-
miento de juego desadaptado, persistente y
recurrente (Sarabia Gonzalvo et &l., 2014).
Dicho trastorno o adiccién altera profunda-
mente la vida de las personas en varias de sus
dimensiones (personal, familiar y profesional)
haciendo surgir problemas de abandono de
los estudios, pérdida de relaciones sociales,
descontrol de las horas jugadas, pérdida del
control del gasto, etc. Por ello, aunque exista
tradicion de juego en Espafa y esto no deba
ser considerado a priori como algo negativo
de nuestra idiosincrasia (Jiménez, 1998), es
necesario cuestionar la ratio tuitiva de las nor-
mas sobre publicidad del juego en Espafia, ya
que le recuerdan constantemente al jugador
patolégico, un sujeto que no puede controlar
sus impulsos, que tiene a su disposicion un ac-
ceso constante y casi ilimitado a infinidad de
modalidades de juegos y apuestas.

4 Los autores mencionados en el cuerpo del trabajo
realizaron estas observaciones en el marco de unos es-
tudios sobre la situacion del juego con dinero en jéve-
nes y adolescentes. Con todo, podemos extrapolar sus
observaciones y conclusiones a todo tipo de jugadores,
sin perjuicio de que dichos autores traten un problema
muy concreto por la especial vulnerabilidad del menor
o adolescente.
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Il. BREVE REFERENCIA
AL MARCO NORMATIVO
DEL JUEGO EN ESPANA: A
MODO DE CONTEXTO

En Espana la normativa sobre el juego
emana tanto del Estado como de las Comu-
nidades Autonomas.

Por lo que respecta al Estado, rige la Ley
13/201 1, de 27 de mayo, de Regulacion del
Juego (en adelante LRJ), cuyo ambito de apli-
cacién material se circunscribe a los juegos
de caracter estatal’, ya sean presenciales o a
través de medios electrénicos (art. | LRJ)®.
El Estado fundé su competencia en esta ma-
teria en varios apartados del art. 149.1 CE,
sin perjuicio de la legislacién propia de las
Comunidades Auténomas’.

5 La LRJ esta orientada fundamentalmente al juego
online, pues éste es mas susceptible de ser considera-
do de ambito estatal, mientras que el juego presencial
suele presentar caracter local y, por tanto, suele cir-
cunscribirse al ambito legislativo de una Comunidad
Autédnoma en concreto.

6  En este punto Lozano Cutanda (201 1) realiza una
interesante observacion que podria influir en la deter-
minacién de la normativa aplicable a la publicidad del
juego. La autora observa que tanto los juegos online
como los presenciales pueden generar problemas de
delimitacién de competencias. Sobre los primeros,
apunta la dificultad de determinar si afectan a una o va-
rias Comunidades Auténomas. En cuanto a los segun-
dos, plantea el problema de la incorporacion al juego
presencial de elementos interactivos que interconecten
diferentes establecimientos de varias regiones. No es
el objeto del presente trabajo analizar dichos conflictos
de competencia, pero nos gustaria dejar indicado que
los mismos afectarian sin duda a la normativa a aplicar.
En este sentido, a la hora de analizar la publicidad del
juego, podria aplicarse tanto normativa estatal como
autondmica y dentro de ésta habria que ver la region
o regiones afectadas.

7  Para una visién detallada de esta cuestién, vid. el
apartado |V del preambulo de la LR]. Hasta en cuatro
ocasiones se menciona en el preambulo que las disposi-
ciones de la LR deben entenderse dentro del absoluto
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En este punto, nos parece necesario des-
tacar la especial complejidad que presenta la
normativa autonémica, que viene determi-
nada por la existencia de diecisiete leyes ba-
sicas (una por Comunidad Autbnoma) amén
de las correspondientes normas de desarro-
llo®. En este sentido, todas asumieron com-
petencia exclusiva en materia de casinos,
juegos y apuestas’ que se desarrollasen en
su respectivo territorio, con exclusién de las
Apuestas Mutuas Deportivo Benéficas. Tam-
bién existe normativa municipal y sobre ca-
rreteras en la que no vamos a entrar, como
ya hemos indicado anteriormente.

lll. PUBLICIDAD Y
LUDOPATIA EN LA LEY DE
REGULACION DEL JUEGO

Y SU NORMATIVA DE
DESARROLLO

La publicidad del juego a nivel estatal vie-
ne regulada con caracter especifico en el art.
7 LRJ. Dicha disposicién prohibe tal publici-
dad cuando se carezca de autorizacién para
realizarla, autorizacién que estara contenida
en el titulo habilitante para poder ejercer

respeto a las competencias de las Comunidades Auté-
nomas reconocidas en sus Estatutos de Autonomia.

8 Una idea sustancialmente parecida se puede en-
contrar en Palomar Olmeda (2012). El autor sefala que
la legislacion autondmica sobre el juego es ingente, si-
milar en contenido y reguladora de todos los aspectos
que inciden en el desarrollo del juego.

9  Los Estatutos de Autonomia de todas las Comu-
nidades reconocen esta competencia. Por otro lado,
todas y cada una de las leyes autonémicas en materia
de juego contienen esta mencion en sus respectivos
preambulos. Asimismo, en el articulo primero de todas
ellas se dispone que el objeto de la ley autonémica es
la regulacion de los casinos, juegos y apuestas que se
desarrollen en el territorio de la Comunidad Auténo-
ma en cuestion.
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actividades de juego'®. Con posterioridad,
sefala que reglamentariamente se estable-
ceran las condiciones que se incluiran en los
titulos habilitantes de la autorizacién de la
publicidad y sus limites''. Esta disposicion
presenta, a nuestro juicio, una redaccion
confusa, pues no prohibe la publicidad del
juego, sino que la supedita a la existencia de
autorizacion'?.

Ademas de esta disposicion de caracter
general, existen diversas Ordenes Minis-
teriales (en adelante OM) en funcion del
tipo de juego del que se trate. Todas ellas
cuentan con una disposicién de contenido
practicamente idéntico en materia de pu-
blicidad del juego (art. 9) y otra sobre las
obligaciones de informacién al participante
(art. 8); entre ellas se encuentra la obliga-
cién de informar sobre las politicas de juego
responsable'.

10 LaLRJ supedita el ejercicio de actividades del jue-
go a la previa obtencién de un titulo habilitante (art. 9.1
LRJ): licencias y autorizaciones.

Il Dicho desarrollo reglamentario no ha llegado
todavia, si bien es verdad que existe actualmente, sie-
te anos después de la promulgacién de esta Ley, un
proyecto de Real Decreto que todavia esta en fase
de informacién publica. Volveremos sobre esta idea al
hablar del futuro de la normativa sobre la publicidad
del juego.

12 A nivel estatal (arts. 40. d) y 42. 2 LR)), la infrac-
cién de las normas sobre publicidad del juego es califica-
da como grave y sancionada con un minimo de 100.000
hasta un maximo de 1.000.000 de euros. Por lo que
respecta a establecimientos de la Sociedad Estatal de
Loterfas y Apuestas del Estado, realizar publicidad sin su
autorizacion supone infraccién grave sancionada con un
minimo de 601 y un maximo de 6.000 euros.

I3 Existen en la actualidad catorce érdenes minis-
teriales sobre los siguientes juegos: azar, ruleta, punto
y blanca, bingo, black jack, poquer, juegos comple-
mentarios, apuestas cruzadas, otras apuestas de con-
trapartida, otras apuestas deportivas de contrapar-
tida, apuestas deportivas mutuas, apuestas hipicas de
contrapartida, apuestas hipicas mutuas y concursos.
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En cuanto a la publicidad, se establecen
tres cuestiones: en primer lugar, debe ser
facilmente identificable por el destinatario;
en segundo lugar, debe ser socialmente
responsable, es decir, debe prestar especial
atencion a la proteccién de los menores y de
los grupos vulnerables'*; finalmente, debera
respetar lo previsto en la Ley 7/2010, de
31 de marzo, General de la Comunicacién
Audiovisual (en adelante LGCA)'>, especial-
mente en sus arts. 7 (derechos del menor)
y 18 (comunicaciones comerciales prohibi-
das). En cuanto a la proteccién del menor, la
LGCA prohibe la emisién de contenidos au-
diovisuales que perjudiquen a los menores,
sefalando que solo podran emitirse en unos
horarios especificos'® y que los programas
dedicados a juegos y apuestas se emitiran

Ademas, existe la OM/1998/2013, modificativa de
las anteriores, pero en puntos que no afectan al ob-
jeto del presente trabajo. Para la consulta de todas
ellas:  https://www.ordenacionjuego.es/es/ordenes-
ministeriales.

14 Nila LR] ni las diversas OM definen expresamen-
te qué debemos entender por grupo especialmente
vulnerable. Para aproximarnos a una nocién, debemos
acudir al art. 6 LR], que establece las prohibiciones sub-
jetivas, asi como a las diversas leyes autondmicas. En
este sentido, podemos entender por grupo especial-
mente vulnerable no solo a los menores, sino también
a los luddpatas, a los incapacitados legal o judicialmen-
te, a los declarados prédigos, a las personas que hayan
solicitado que el juego les sea prohibido y, en general,
a cualquier sujeto que por sus especiales caracteristicas
personales tenga sus capacidades volitivas y cognitivas
reducidas y/o alteradas y sea mas influenciable que el
sujeto medio.

I5  BOE nim. 79, de | de abril de 2010. Referencia:
BOE-A-2010-5292.

I6 La LGCA establece en su art. 7.2 tres franjas
horarias de proteccién reforzada: entre las 8h y las
9h, entre las |7h y las 20h, en dias laborales. En dias
festivos, entre las 9h y las 12h en sébados domingos y
fiestas estatales. Los contenidos perjudiciales para los
menores podran emitirse entre las 22:00h y las 6h del
dia siguiente y los programas sobre juegos y apuestas
entrela | ylas 5.
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también en horarios concretos. Por lo que
respecta a las comunicaciones prohibidas, la
LGCA prohibe aquéllas que fomenten com-
portamientos nocivos para la salud.

Ademas de lo anterior, debemos tener
en cuenta que nuestra legislacién general
de publicidad considera ilicita aquélla que,
dirigida a los menores, les incite a la compra
de un bien o servicio, explotando su inexpe-
riencia o credulidad. Por Ultimo, dicha publi-
cidad se considera desleal por agresiva, de
acuerdo con nuestra legislacién sobre com-
petencia desleal'”.

Dicho lo anterior, la conclusién nos parece
clara. Si bien es cierto que la normativa vigen-
te se esfuerza por la proteccién del menor
y de los grupos vulnerables, sin embargo, no
parece cumplir su objetivo. Asi, sehala que
se prohibe la publicidad que fomente com-
portamientos nocivos para la salud y, aunque
el juego no es en si algo perjudicial, deberia
regularse con mas cuidado su publicidad,
pues no es una forma de ocio sana por natu-
raleza. Ademas, consideramos ineficaces los
horarios de proteccidn reforzada, pues con
mucha probabilidad un menor puede estar
viendo la television en horarios de emision
permitida de anuncios de juego, asi como
luddpatas y otros grupos de riesgo que tam-
bién estan expuestos a publicidad constante.
Mas preocupante, si cabe, es la situacion en
internet y espacios publicos, pues tanto los
menores como el resto de grupos vulnera-
bles pueden tener un acceso casi ilimitado a
todo tipo de contenidos sin restricciones ho-

17 Art. 3. b), de la Ley 34/1988, de || de no-
viembre, General de Publicidad y art. 30 de la Ley
29/2009, de 30 de diciembre, por la que se modi-
fica el régimen legal de la competencia desleal y de
la publicidad para la mejora de la proteccién de los
consumidores y usuarios.
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rarias'®. Tampoco creemos que se cumpla el
fin protector cuando se permite que depor-
tistas de élite y personajes publicos de gran
notoriedad y éxito profesional protagonicen
los anuncios. En este caso, aunque la publi-
cidad no tenga como destinatario directo a
un menor o sujeto especialmente vulnerable,
parece claro que la notoriedad del personaje
en cuestién aporta un elemento de confianza
que puede influenciar en la decisién de jugar.
De nada sirve que la LR| prohiba el acceso y
participacion en el juego a menores y dichos
sujetos'? si constantemente se les bombardea
con publicidad®.

Finalmente, es cuestionable tanto la pro-
teccion de los consumidores, como la im-
portancia necesaria de las politicas de juego
responsable y la prevencién de la ludopa-
tia?'. En este sentido, podemos sefialar que

I8  Esta cuestion también ha sido puesta de manifies-
to por Davara Rodriguez (2014).

9 Nos referimos a las denominadas prohibicio-
nes subjetivas del art. 6 LR] y de los Reales Decretos
161372011 y 1614/2011, recogidas también en las
diversas leyes autonémicas. Dichas prohibiciones con-
sisten en que tanto los menores como los grupos espe-
cialmente vulnerables, tienen prohibido el acceso a los
locales de juego y la participacién en los mismos.

20  Sancho Lépez (2017) sefala que los portales de
juegos dirigen su publicidad a los jévenes, presentando
el juego como una actividad recreativa y de socializa-
cién cualquiera, sin insistir en sus efectos perjudiciales.
Por otro lado, Baixauli Puig, Cid Méndez, Muruaga He-
rrero y Pastor Hoyos (2018), sefialan que, a pesar de
la prohibiciéon de acceso y participacién de menores,
éstos frecuentemente falsean sus datos o utilizan los de
sus padres.

21 De acuerdo con la Direccién General de Orde-
nacién del Juego, el juego responsable consiste en una
eleccion racional y sensata entre las opciones de jue-
go, teniendo en cuenta las circunstancias del jugador e
impidiendo que el juego se convierta en un problema.
Es una decision informada y educada, es, en conse-
cuencia, entretenimiento consciente e informado y
con un desarrollo controlado en cuanto a tiempo y
dinero se refiere.
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no existe ninguna campana publicitaria que
trate de dar difusién, informacién y sensibi-
lizacién sobre los problemas del juego mien-
tras que si podemos constatar un aumento
de la publicidad del juego, y que tampoco la
LRJ realiza un tratamiento especifico de la
ludopatia en sus disposiciones?. Por lo que
respecta a la prevencién de la ludopatia, no
se menciona expresamente la palabra en
ninguna disposicién y se apela a la respon-
sabilidad social corporativa y a los Planes
Operativos de los operadores del juego
para responder a esta cuestion. A todo ello
se suman los bonos de bienvenida presen-
tes en los anuncios, que para nada ayudan a
la prevencién de conductas adictivas, si no
que mas bien incitan al juego compulsivo y
desordenado?®.

IV. LA AUTORREGULACION
PUBLICITARIA COMO
COMPLEMENTO DE LA
LEGISLACION VIGENTE

La autorregulacién publicitaria es un com-
promiso de responsabilidad social asumi-
do por la industria para el cumplimiento de
unas normas deontoldgicas, que encuentra
su base legal en el art. 24.5 LRJ*. Se trata de

22 Cases Méndez (201 I) sefiala que la incansable ac-
tividad normativa no supone la existencia de un criterio
normativo tendente a desarrollar una politica publica
sobre el juego y pone como ejemplo que no existe nin-
guna norma sobre la prevencién de la ludopatia.

23 ParaHidalgo Cerezo (2018), las obligaciones con-
tractuales necesarias para obtener el bono pueden en-
cajar en comportamientos propios de la ludopatia. En
este sentido, el autor sefiala que es una parte esencial e
indispensable de la promocién el nimero de apuestas
a realizar, la cuantia que deben sumar las apuestas efec-
tuadas para recuperar lo invertido y el tiempo exigido
para cumplir con estos requisitos, a menudo breve.

24 Vid. arts. 24.5 LR] y 37 Ley 29/2009, de 30 de
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una respuesta a una exigencia social para la
existencia de unas garantias de confianza y
credibilidad para que la publicidad se realice
de forma veraz, legal, honesta y leal®. Estos
compromisos se materializan en Cédigos de
Conducta®® que completan la legislacion apli-
cable y que son de asuncién voluntaria por
cada empresa?, con lo que esto implica®.

La comunicacién comercial sobre el jue-
go es uno de esos sectores que cuenta con
su propio Cédigo de Conducta® que, a
nuestro juicio, no esta siendo cumplido. De
acuerdo con la introduccién del Cédigo, su

diciembre, por la que se modifica el régimen legal de la
competencia desleal y de la publicidad para la mejora
de la proteccién de los consumidores y usuarios.

25 Para una visién en profundidad de este concepto
y de la autorregulacién publicitaria, vid. https://www.
autocontrol.es/autorregulacion-publicitaria/.

26  Actualmente existen veinte Cdédigos de Con-
ducta de caracter sectorial y entre dichos sectores se
encuentra el de las comunicaciones comerciales sobre
actividades del juego.

27  Por lo que respecta al sector del juego, puede
consultarse el listado de empresas adheridas al Cédigo
del sector en el siguiente enlace: https://www.min-
cotur.gob.es/telecomunicaciones/mediosaudiovisua-
les/contenidos/Publicidad/Documents/Listado%20
empresas%20adheridas%20al%20C%C3%B3digo%20
de%20Conducta.pdf. Nétese que el listado lo forman
tanto empresas que realizan la publicidad, como los
propios operadores del juego.

28 Dado que los Cédigos de Conducta son de ad-
hesién voluntaria, esto significa que un operador del
juego que esté adherido pueda salirse si el Cddigo
experimenta una modificaciéon que perjudique a dicho
operador. Por otro lado, los operadores que no estén
adheridos pueden decidir mantenerse al margen si con-
sideran que las normas del Cddigo les perjudicarian de
adherirse al mismo.

29 El Cédigo de Conducta del sector que nos ocu-
pa puede consultarse en el siguiente enlace: https://
www.mincotur.gob.es/telecomunicaciones/medio-
saudiovisuales/contenidos/Publicidad/Documents/
Codigo%20Conducta%20comunicaciones%20comer-
ciales%20actividades%20juego.pdf.
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fin es la proteccion de los consumidores y
especialmente de los menores y grupos vul-
nerables, en el marco de politicas de juego
responsable. En este sentido, se establecen
una serie de normas éticas de gran amplitud.

La primera norma aparentemente incum-
plida es el principio de legalidad, es decir, la
publicidad del juego debe respetar la legali-
dad vigente. Aunque no tenga como desti-
natarios a los menores y que, en principio,
no fomente habitos de vida nocivos, hemos
apuntado ya la problematica que esto su-
pone y no queda aqui mas que sefalar que,
aunque no existe un incumplimiento flagran-
te de la legalidad vigente, si podriamos apre-
ciar una falta de cumplimiento de la finalidad
tuitiva de la LRJ y de sus normas desarrollo.

La segunda norma que consideramos vul-
nerada es la veracidad del mensaje publicita-
rio. Por veraz entendemos que no induzca
a error y que no omita o silencie datos sus-
tanciales y hechos relevantes que induzcan
a error al destinatario. No deberfa consi-
derarse veraz aquel mensaje que muestra
imagenes de personas muy animadas y exal-
tadas mientras apuestan, sin que en ninglin
momento se haga referencia a un hecho
muy relevante: el desarrollo de adicciones.
Lo Unico que se muestra es la emocién que
provoca el juego.

La tercera norma que apreciamos vul-
nerada es el principio de responsabilidad
social. Por responsabilidad social el Cédigo
entiende que la publicidad no puede repre-
sentar, aprobar o alienar el juego irrespon-
sable, desvalorizar el esfuerzo, el trabajo o
el estudio en comparacién con el juego, ni
sugerir que el juego mejora las habilidades
personales o sociales. Con dos ejemplos
podemos entender ese principio vulnerado.
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En el primer ejemplo, un conocido anuncio
nos decia “Entra, Mira, Apuesta, Sufre, Rie,
Salta, Vive”, repitiendo tres veces cada una
de estas palabras con una voz muy alterada
y en tono imperativo. Se estaba ordenando
al espectador que jugase. En ella vemos a un
conocido presentador de television que se
conecta a la web en diversos juegos y que
con emocién y alegria apuesta.

En ninglin momento se alertaba sobre los
peligros del juego, mas que por el mensa-
je “+18. Juega con responsabilidad” en letra
pequena y en la parte inferior de la pantalla,
es decir, casi inapreciable. Consideramos
que, como en otros tantos mensajes publi-
citarios, se representa el juego como una
actividad de ocio sin riesgo. A pesar de que
el mensaje no daba instrucciones directas al
receptor del mismo sobre que no estudia-
se 0 que no trabajese o que jugase en vez
de relacionarse con otros, indirectamente
si que se estaba enviando dicho mensaje
presentando a personas alegres, emociona-
das o relajadas, que no tienen necesidad de
realizar ninguin esfuerzo ni relacién con otra
persona y que simplemente jugando con un
dispositivo electrénico pueden alcanzar la
felicidad.

Finalmente, también consideramos que
no se cumple el principio de juego respon-
sable. Este hace referencia a la prohibicion
de incitar a la practica adictiva del juego y a
la inclusion del mensaje de responsabilidad
social o lucha contra la adiccién®®. Ademas,
se prohibe que se dé a entender que el jue-
go puede ser una solucién a los problemas
financieros, inducir a error sobre la proba-

30 La prevenciéon de conductas adictivas es uno de
los objetivos generales de la LR], recogido en su art.1.
Sin embargo, no hay ninguna disposicion especifica so-
bre la materia, como se indica a lo largo del trabajo.
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bilidad de ganar y que la repeticiéon aumen-
tara dicha probabilidad, asi como asociar el
juego repetitivo, incontrolado o compulsivo
a emociones fuertes. En el ejemplo que he-
mos citado antes se ordenaba al espectador
que entrase en una web de apuestas y que
apostase Y jugase repetidas veces. Tras una
reclamacién presentada ante Autocontrol®',
la empresa promotora del anuncio lo modi-
ficd sin mayores cambios que el de los ver-
bos imperativos (“Siente, Vive, Salta”; “Pien-
sa, Tira, Vive” y ahora “Mira, Piensa, Vive”)
pero manteniendo la esencia y el mensaje
del anuncio: la emocién, excitacion y alegria
que provoca el juego.

En el segundo ejemplo, esta vez un anun-
cio de bingo, comienza por sefalar las cele-
braciones de los jugadores y seguidamente
cita el ejemplo de una persona que ha gana-
do una cantidad elevada de dinero. Esta cla-
ro que no sugiere directamente que el juego
es una solucién a los problemas financieros,
pero si se pone como ejemplo que una ju-
gadora gané casi setenta mil euros. No nos
presenta el juego como una solucién segura
a nuestra situacién financiera, pero si como
un posible medio. Por otro lado, como en
el primer ejemplo, no hay advertencia sobre

31 Resolucién de 9 de enero de 2019 de la Seccién
Sexta del Jurado de Autocontrol. Lo destacable de la
misma es la estimacién de la reclamacién por parte del
Jurado y que dicho anuncio habia recibido informe po-
sitivo en octubre y negativo diciembre por parte de la
Asesoria Juridica de Autocontrol. El Jurado argumenta
que la reclamacién es posterior al informe positivo y
que no tiene sentido alegarlo como defensa. En teoria,
un informe positivo deberfa reforzar ex ante la perti-
nencia del anuncio. Por ello, debemos cuestionar la efi-
cacia de un informe positivo ex ante, si luego hay otro
negativo ex post y las reclamaciones son estimadas. A
ello se aflade que los informes son voluntarios y no vin-
culantes. Para la consulta de la resolucién, vid. https://
www.autocontrol.es/wp-content/uploads/2018/ 1 |/
rest2340.pdf.
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los peligros del juego y el mensaje “Juego
responsable” se encuentra en la letra peque-
fa que, ademas, explica las condiciones del
bono de bienvenida y en la parte inferior de
la pantalla.

En conclusién, la eficacia protectora del
Cédigo es mas que cuestionable, pues los
medios emisores no realizaran un analisis
riguroso de los anuncios que les piden que
emitan, pues perderfan grandes cantidades
de dinero®2. Parece en este sentido que se
ha optado por considerar solo los mensajes
expresos como incumplidores del Cédigo
y la legislacién vigente, cuando lo cierto es
que estamos expuestos a mensajes indirec-
tos o tacitos, que deberian estar prohibidos.

V. PUBLICIDAD Y
LUDOPATIA EN
LA LEGISLACION
AUTONOMICA Y
SU NORMATIVA DE
DESARROLLO

La legislacion autonémica sobre la publi-
cidad del juego cuenta con disposiciones en
sus leyes basicas y decretos de desarrollo®.

32 Una visién mas positiva de los Cédigos de Con-
ducta la encontramos en Guillén Catalan (2012),
para quien las iniciativas de autorregulacién pueden
contemplar aspectos difusos en la normativa vigente e
incluir medidas concretas de transparencia no contem-
pladas por las leyes.

33 Aunque todas las Comunidades Auténomas tie-
nen sus leyes reguladoras del juego y éstas tienen dis-
posiciones sobre la publicidad, no todas han dictado
decretos desarrollando dichas disposiciones. En este
sentido, cuentan con decretos de desarrollo: Aragdn,
Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y la Comunidad Va-
lenciana. Por otro lado, ni Ceuta ni Melilla cuentan con
legislacion propia sobre el juego, a pesar de que tam-
bién tienen reconocida competencia en este ambito.
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Si bien todas ellas son muy similares, exis-
ten algunas cuestiones en las que son diver-
gentes y, ademas, adolecen de aspectos que
ahora explicamos.

La primera y mas importante es la apa-
rente falta de interés normativo por la lu-
dopatia. En este sentido, solo las Leyes de
Aragdn, Asturias y La Rioja** contienen
menciones expresas sobre la prevencién de
la ludopatia. Sin embargo, la mencién se en-
cuentra en disposiciones adicionales y no en
articulos destacados de la norma, salvo en el
caso de La Rioja. El resto de Autonomias se
centran en el concepto de juego responsable
y no mencionan la ludopatia, sin perjuicio de
deberes de informacion general al jugador o
de referencias genéricas a problemas deriva-
dos del juego. Creemos que se trata de una
cuestién capital, pues la mencién expresa al
juego responsable no puede sustituir a dis-
posiciones expresas sobre la ludopatia que
ayudarian a concienciar, siquiera desde el
punto de vista normativo, sobre tal adiccién.

Por lo que respecta a la publicidad, tam-
poco resulta satisfactorio su tratamiento.
En general se exigen unos requisitos mini-
mos y prohibiciones en la linea de la LR],
aunque con matices, sin que merezca la
pena destacar ningln aspecto. Si interesa
mencionar que algunas prohiben que la
publicidad del juego incite el mismo®. Esto
resulta del todo incoherente, pues la legis-
lacién general sobre publicidad considera
que el fin de la misma es la promocién di-

34  Disp. Adic. 6* Ley 2/2002 (Juego en Aragdn),
Disp. Adic. 3* Ley 6/2014 (Juego en Asturias) y art. |
Ley 5/1999 (Juego en La Rioja). Esta Ultima no expre-
samente, aunque si mas especifica que otras normas,
destacando las repercusiones por el juego abusivo.

35  Arts. 9 Ley 2/95 (Juego en Murcia) y 12 Ley
2/2000 (Juego en Aragdn).
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recta o indirecta de la contratacién de bie-
nes, servicios, derechos y obligaciones®.
Incluso si la publicidad se limita a la infor-
macién o implantacién de nuevas modali-
dades de juego, en esencia la finalidad no
es otra que lograr aumentar el niUmero de
jugadores, pues son clientes en potencia. A
esto se suma el hecho de que hay legisla-
cién autondémica de desarrollo que recoge
esta idea. El art. 3 del Decreto 190/2014
(Publicidad del juego en Valencia) sefala
que la publicidad es una forma de comuni-
cacion para atraer posibles clientes y pro-
mover la prestacidon de servicios del juego
y el art. 2 del Decreto 7/2007 (Publicidad
del juego en Castillay Ledn) la define como
aquella destinada a la promocién directa o
indirecta de la practica del juego. El art. 75
del Decreto 120/2016 (Reglamento del
juego en Euskadi), entiende que se trata
de toda forma de comunicacién orientada
a promover la prestacién de servicios re-
lacionados con el juego®. Sin embargo, la
definicion mas completa es la del art. 3 del
Decreto 87/2013 (Publicidad del juego en
Castilla-La Mancha), segln el cual la publi-
cidad es una forma de comunicacién para
promover la practica del juego, los locales
y la actividad empresarial en si.

36 Art. 2 de la Ley 34/1988, de || de noviembre,
General de Publicidad. También en este sentido, vid.
art. 2.25 LGCA.

37  Definicion del todo desacertada en relacién con la
prohibicién que sigue en el art. 77.a) de dicho Decreto,
que prohibe que la publicidad contenga mensajes direc-
tos de incitacion a la practica del juego. Esta critica a la
mencionada definicion deriva del hecho de que parece
que se permite de facto los mensajes indirectos de inci-
tacion al juego y, ademas, porque toda publicidad sobre
el juego pretende, directa o indirectamente, incitar al
mismo. Esta idea de la no incitacion al juego, a pesar de
que se permita su publicidad, también podemos encon-
trarla en el art. 3. a) del Decreto 166/2006 (Publicidad
del Juego en Aragén).
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En resumen, podemos decir que la pu-
blicidad en la legislacién autonémica esta
permitida via autorizacién especifica para
realizarla, via autorizaciéon para realizar
actividades de juego. Por todo lo anterior,
por mucho que la finalidad de la norma sea
la de no incentivar el juego, toda publici-
dad busca estimular al consumidor para
que compre un bien o contrate un servicio
determinado o, en nuestro caso, para que
juegue y apueste.

Finalmente, no resultan satisfactorias las
diferentes disposiciones sancionadoras por
incumplimiento de la normativa sobre pu-
blicidad. Asi, mientras que en unas regiones
las sanciones pueden llegar a los 600.000 eu-
ros, en otras el intervalo va de un minimo de
600 euros a un maximo de 6.000. Todo ello
deriva de la diferente calificacion de la infrac-
cién, pues mientras infringir las normas sobre
publicidad del juego es sancién muy grave en
unas Comunidades Auténomas®, en otras
es grave®. Esto supone diferentes sanciones
principales (pecuniarias) y accesorias para in-
fracciones sustancialmente iguales. Ademas,
aun en el caso de tener la misma calificacion,
podran tener diferente sancién pecuniaria®.

38 Dichas Comunidades Autdbnomas son: Cantabria,
Castillay Ledn, Extremadura, La Rioja, Madrid, Navarra
y Valencia.

39 Dichas Comunidades Auténomas son: Andalucia,
Aragdn, Asturias, Castilla-La Mancha, Catalufa, Galicia
Islas Baleares, Islas Canarias, Murcia y Pais Vasco.

40  Por citar un ejemplo, mientras en Valencia infrin-
gir las normas de publicidad sobre el juego supone una
infraccién muy grave multada con hasta 600.000 euros,
en Cantabria tiene la misma calificacion, pero con un
minimo de 10.000 hasta un maximo de 150.000 euros
y en La Rioja el intervalo va de 6.000 minimo a 450.000
euros maximo. Como vemos, no existe la minima con-
vergencia entre ellas y la situacién es ain mas dispar si
consideramos las Autonomias que califican la infracciéon
como grave.
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VI. FUTURO PROYECTADO
DE LA NORMATIVA DE
LA PUBLICIDAD DEL
JUEGO Y LA LUDOPATIA
;REGULACION O
PROHIBICION?

En Espana el futuro del tratamiento de la
cuestion objeto de estudio pasa bien por la
regulacién, bien por la prohibicién. Por lo
que respecta a la regulacion, existe un Pro-
yecto de Real Decreto de comunicaciones
comerciales de las actividades de juego y de
juego responsable*!, que actualmente se en-
cuentra en tramite de informacién publica.
Se trata de una norma de desarrollo de los
arts. 7 y 8 de la LRJ*?, que no aporta gran
novedad en cuanto a su finalidad tuitiva, mas
alla del desarrollo de ciertas cuestiones ya
previstas en la legislacién vigente. Partiendo
de la consideracién de la publicidad del jue-
go como un instrumento para difundirlo y
de éste como una actividad legitima de ocio,
mantiene los principios generales ya men-
cionados al estudiar el Cédigo de Conducta,
aunque desarrollados, y sigue sin contener
disposiciones especificas sobre la ludopatia.
Ademas, centra el objeto de su proteccién

41 El texto completo puede consultarse en el si-
guiente enlace: http://www.hacienda.gob.es/Docu-
mentacion/Publico/NormativaDoctrina/Proyectos/
Proyect0%20de%20RD%20Comunicaciones%20Co-
merciales%20y%20Juego%20Responsable.pdf. ~ Tam-
bién existe una Proposiciéon no de Ley en la senda del
desarrollo de la LR] y del Real Decreto proyectado, que
puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Serie A, nim. 77, de || de abril de 2017,
2-3. Esta Proposicion sugiere restringir algunos aspec-
tos de la publicidad del juego, pero en ninglin caso plan-
tea su prohibicién.

42 Recordamos que son aquellos referidos a la pu-
blicidad, patrocinio y promocién de las actividades de
juego y a la proteccién de los consumidores y politicas
de juego responsable, respectivamente.
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en los menores cuando, como hemos vis-
to ya, existen otros grupos de riesgo que
pueden desarrollar ludopatia y que pueden
ser considerados vulnerables. Asimismo, se
sigue apelando a la responsabilidad social
corporativa, a los Planes Operativos, a los
estudios realizados por los operadores del
juego y a la novedosa obligacion de detec-
cion de comportamientos de riesgo para
atajar el problema®.

Por lo que respecta a la prohibicién, se
presentd en el Congreso una Proposicion
no de Ley para instar al Gobierno a prohi-
bir la publicidad de apuestas deportivas y
de los juegos de azar y apuestas*. Se pide
que dicha prohibicién sea incluida en el art.
[8.3 de la LGCA entre las comunicaciones
comerciales prohibidas en cualquiera de
sus formas. La mocién senala, acertada-
mente, la severidad de las normas sobre la
publicidad del tabaco y del alcohol frente
a la permisividad de la del juego y solicita
su equiparacion. En este sentido, merece
la pena mencionar el art. 19.4 de la llama-
da “Ley del Tabaco”, el cual establece que
la publicidad, promocién y patrocinio de
productos del tabaco estd prohibida por
cualquier medio, incluido los servicios de
la sociedad de la informacién, constituyen-

43 Esta es la Unica novedad destacable por lo que
respecta a la ludopatia y ni siquiera se menciona expre-
samente la palabra. Es una obligacién de los operadores
consistente en establecer por si mismos mecanismos
y protocolos para detectar comportamientos de ries-
go de los jugadores, sin mas accién concreta que la de
informar al jugador de que esta desarrollando tal com-
portamiento y realizar unas recomendaciones minimas
e insuficientes. La actuacién de la Administracién del
Juego nuevamente queda en un segundo plano limitan-
dose a poder facultativamente desarrollar mecanismos
concretos y el contenido de los protocolos.

44 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie A,
nim. |51, de 28 de noviembre de 2017, 7-9.
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do infraccién muy grave bajo sancién de
[0.001 a 600.000 euros. Ademas, y esto es
una cuestiéon muy acertada desde el punto
de vista de la prevencién, el importe de
las sanciones podra destinarse total o par-
cialmente a programas de investigacién,
educacién y prevencién, control y desha-
bituacién del tabaco®. Lo que interesa se-
falar aqui es que no existe en la legislacion
espafnola del juego ninguna disposicién de
este tenor, ni en la legislacion estatal ni en
la autondomica.

Otra via de prohibicién serfa introducir
un articulo especifico como ha hecho ltalia,
por el cual ha puesto fin a la publicidad del
juego y alos patrocinios*. El fin de la disposi-
cioén, como indica su numeral primero, es re-
forzar la proteccion del consumidor y luchar
de forma mas eficaz contra la ludopatia. Por
ello, prohibe la publicidad del juego en cual-
quier forma y por cualquier medio. Ademads,
dicha prohibicién se aplicara a partir del | de
enero de 2019 también a los contratos de
patrocinio y los que se encuentren en vigor
se regiran por la normativa anterior hasta el
30 de junio de 2019. El incumplimiento de lo
antes senalado podra suponer una sancién
pecuniaria equivalente al 5% del valor de la
publicidad o del patrocinio y, en cualquier
caso, un importe minimo de 50.000 euros.
Podran ser sancionados quienes encarguen
la emisién del anuncio, el propietario del
medio o web que lo difunda o el organizador
del evento o actividad.

45  Para entender mejor la situacién del tabaco en
Espana y la proteccién al consumidor y otros grupos
vulnerables, puede consultarse el trabajo de Alventosa
del Rio (2006) explicativo de la “Ley del Tabaco”.

46  El texto completo del articulo puede consultarse
en: http://www.ansa.it/documents/ | 530532246385_
BozzaDecretoDignita.pdf.
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Al margen de los problemas practicos
de esta disposiciéon, que suponemos que
los tendrd, nos gustaria destacar que se
trata de una disposicién clara, sencilla y
que ataja de forma especifica la protec-
cién del consumidor y la lucha contra la
ludopatia. Nada que ver con nuestra le-
gislacion que, presentando una apariencia
de proteccién y prevencion, lo cierto es
que regula y permite una publicidad del
juego cada vez mas agresiva, presente en
los medios y menos comprometida con la
prevencién de la ludopatia.

VIl. CONCLUSIONES

Como hemos visto, existen dos concep-
ciones sobre la regulacién de la publicidad el
juego. De este modo, en un futuro es posi-
ble tanto el desarrollo del marco normativo
actual, como un cambio total si llega a prohi-
birse al igual que se ha hecho en Italia.

En el primer escenario, seria necesario
que el legislador se replantease la consecu-
cién del nivel de proteccién actual de con-
sumidores, menores y grupos de riesgo, y
que endureciese los requisitos necesarios
para considerar la publicidad como veraz,
legal, honesta y leal. Resulta preocupante
que la normativa vigente considere que ya
existe un alto nivel de proteccién y que lo
Unico necesario es desarrollar algunos as-
pectos de la LR] relativos a la publicidad,
patrocinio y promocion de las actividades
de juego, asi como la protecciéon de los
consumidores y politicas de juego respon-
sable. Baste aqui recordar los ejemplos
de anuncios en televisién, ya citados, para
cuestionar el nivel de proteccion que se
considera alcanzado y suficiente.

Drogodependencias

44(2)2019



En cuanto a su prohibicién, consideramos
que seria una medida idénea para elevar el
tan deseado nivel de proteccién. Sin embar-
go, no serifa suficiente con esto. La normati-
va deberia hacer mas hincapié en la preven-
cién de la ludopatia y no basar su proteccion
en un concepto tan amplio como el de juego
responsable. En este sentido, la Administra-
cion Publica deberia desplazar a un segundo
plano la responsabilidad social corporativa
y los planes de medidas de los operadores
del juego, asi como las formas de control ba-
sadas en la autorregulacién, asumiendo de
esta forma un papel protagonista en la pro-
teccidn de la sociedad. Por otro lado, deja-
mos apuntado que, en el hipotético caso de
llegar a prohibirse la publicidad del juego, se-
ria conveniente hacerlo tanto de los juegos
online como presenciales de ambito estatal y
autonémico. En consecuencia, podria consi-
derarse como referencia normativa la inno-
vadora legislacion italiana sobre la materia e
incluir entre las comunicaciones comerciales
prohibidas en todas sus formas de la LGCA
también la publicidad sobre el juego, o bien
incluir un articulo especifico en la legislacion
general de publicidad, que fuese aplicable a
nivel estatal y autonémico. Ademas, seria
interesante considerar la prohibiciéon de los
bonos de bienvenida, por cuanto entende-
mos que pueden provocar conductas de
riesgo que deriven en patologias graves sus-
ceptibles de ser subsumibles en el concepto
de ludopatia.

Por ultimo, por lo que respecta al trata-
miento normativo de la ludopatia, debemos
sefalar que no existe una percepcién de la
misma como la existente sobre las drogas o
el alcohol y que no existen campafias publi-
citarias de sensibilizacién, como si las hubo
en sumomento sobre las citadas sustancias.
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Al pensar en un toxicomano o en un alco-
hdlico somos capaces de generar una repre-
sentacién mental tanto de la persona en si
como de la enfermedad y de los problemas
que genera. Sin embargo, al pensar en el lu-
ddpata no tenemos tan claro los problemas
que genera y lo asociamos mas a situacio-
nes patrimoniales problematicas, cuando en
realidad genera toda clase de problemas (fa-
miliares, sociales, personales, econémicos,
laborales, legales, etc...). Quiza por ello no
existe en Espafia una conciencia sobre dicha
adiccién que se traduzca en una legislacién
protectora, como la existente sobre las dro-
gas y el alcohol.

Ocurre que muchos cambios e iniciativas
normativas ven la luz tras graves catastro-
fes y accidentes. Dado que ya empiezan a
ser visibles los efectos de la ludopatia y el
aumento de la publicidad sobre el juego, es
hora de que el legislador tome conciencia
de esta adiccidn y actle antes de que la si-
tuacién derive en un evidente problema de
salud publica a escala nacional que requiera
de medidas mas drasticas para su solucién.
Como puede deducirse de lo ahora apunta-
do, no se propone una prohibicién absoluta
del juego sino limitar eficazmente o prohibir
la exposicién de la sociedad a través de la
publicidad a una actividad de ocio que no es
sana, pues no contribuye ni al crecimiento
ni al desarrollo personal en ninguna de sus
dimensiones.

A modo de cierre, nos gustaria matizar
que el Derecho deberia ser la Ultima so-
luciéon a este y a otros muchos problemas
de la sociedad moderna. La solucién a la
adiccion objeto del presente estudio pasa-
ra por una mayor prevencién, educacién y
concienciacién, pues la solucién juridica en
la mayoria de los casos llega tarde y, a me-
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nudo, queda obsoleta con rapidez, siendo
necesarios nuevos cambios normativos. Las
soluciones normativas deben siempre consi-
derarse complementariamente a otras posi-
bilidades. Qué duda cabe, las generaciones
futuras nos juzgaran no solo por la calidad
técnica de nuestras soluciones, sino por el
tiempo que tardemos en llegar a ellas.
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