RESUMEN (26)

JUEGO - Distancia salones de juego. llles Balears

Se ha recibido en esta Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado (SECUM) reclamacion
contra el Decreto 42/2019, de 24 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de salones de
juego en la comunidad autonoma de las llles Balears, que prohibe el establecimiento de nuevos
salones de juego en un radio inferior a 500 o 250 metros (segun se trate del municipio de Palma,
o del resto de municipios de la Comunidad Autébnoma) respecto de los ya existentes. El
reclamante considera que ello infringe la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado (LGUM).

Esta SECUM considera que el articulo 5 de la LGUM exige que todo requisito asociado a un
determinado régimen de intervencion esté basado en una razén imperiosa de interés general,
con una relacion causal que quede recogida de forma clara en la norma, y ser proporcionados a
la misma tal que haya sido producto de una comparacion con otras posibles alternativas menos
distorsionadoras para la actividad econémica.
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I. INTRODUCCION

El 27 de junio de 2019, tuvo entrada en esta Secretaria del Consejo para la
Unidad de Mercado reclamacion de (...), en el marco del procedimiento del
articulo 26 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado (LGUM).

El reclamante entiende que el Decreto 42/2019, de 24 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento de salones de juego en la comunidad autbnoma de las
llles Balears, vulnera sus derechos e intereses legitimos. Concretamente,
considera que el articulo 8.3 del Decreto 42/2019, de 24 de mayo, en el que se
establece la prohibicién de establecimiento de nuevos salones de juego en un
radio inferior a 500 o 250 metros (segun se trate del municipio de Palma, o del
resto de municipios de la Comunidad Autbnoma) respecto de los ya existentes,
constituye una limitacion al ejercicio de su actividad econémica, contraria a la
LGUM.

.  MARCO NORMATIVO SECTORIAL DE POSIBLE APLICACION

a) Normativa autonémica

Las Comunidades Autbnomas tienen competencias en materia de juego en su
territorio, siendo este aspecto competencia exclusiva autonémica. En esta
linea, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana recoge en su
articulo 30.29 que la Comunidad Auténoma tiene competencia exclusiva en
materia de casinos, juegos y apuestas, con la Unica exclusion de las apuestas
mutuas deportivo-benéficas.

Dentro de dicho encuadre competencial, los salones de juego, quedan
regulados por las siguientes normas:

e Ley 8/2014, de 1 de agosto, del juego y las apuestas en las llles
Balears
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La 8/2014, de 1 de agosto, tiene por objeto la regulacién del juego y de las
apuestas en sus distintas modalidades en el territorio de la comunidad
autonoma de las llles Balears. El articulo 8 de la Ley establece que los
juegos y apuestas se deben practicar Unica y exclusivamente en los
establecimientos que reunan los requisitos exigidos por esta Ley y en las
disposiciones que la desarrollen, y que estén autorizados expresamente
para ello.

e Decreto 42/2019, de 24 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento de salones de juego en la comunidad auténoma de las
llles Balears

“Articulo 8. Limitaciones de ubicacion

(.-)

3. Tampoco se podré autorizar la instalacion de salones de juego cuando haya
otro ya autorizado o en tramitacion a una distancia inferior a quinientos metros,
en el término municipal de Palma, y a doscientos cincuenta metros, en el resto
de municipios de la comunidad auténoma de les llles Balears. Estas
limitaciones operan respecto a otros salones del mismo término municipal del
solicitado, no respecto a salones existentes en otros términos municipales.

4. Las limitaciones establecidas en este articulo, deberan acreditarse de la
forma siguiente:

()

b) Respecto a las limitaciones contenidas en el apartado 3 de este articulo,
certificado técnico que acredite que entre la puerta principal de entrada al salén
de juego solicitado y la puerta principal del salon de juego de tipo B mas
cercano, medidos radialmente, hay una distancia superior a 500 metros o 250
metros, segun se trate del término municipal de Palma u otro municipio.

Ambos certificados se entenderan vigentes desde su expedicion y presentacion
junto a la solicitud de instalacién hasta la fecha de apertura y funcionamiento
del salébn de juego, dentro de los plazos establecidos en el presente
Reglamento.”

. CONSIDERACIONES DE LA SECRETARIA DEL CONSEJO PARA LA
UNIDAD DE MERCADO.

a) Inclusion de la actividad de juego en el ambito de la LGUM.
El apartado b) del Anexo de la LGUM define las actividades econémicas como:

“b) Actividad economica: cualquier actividad de caracter empresarial o
profesional que suponga la ordenacion por cuenta propia de los medios de
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produccion, de los recursos humanos, o ambos, con la finalidad de intervenir
en la produccion o distribucion de bienes o en la prestacion de servicios.”

La actividad de juego que realiza el interesado, constituye una actividad
econdémica y como tal esta incluida en el ambito de aplicacion de la LGUM,
cuyo articulo 2 establece:

“Esta Ley sera de aplicacion al acceso a actividades econOmicas en
condiciones de mercado y su ejercicio por parte de operadores legalmente
establecidos en cualquier lugar del territorio nacional.”

b) Inicio de la tramitacion de la reclamacién en el marco del
procedimiento del articulo 26 de la LGUM

La reclamacion tiene entrada en esta SECUM el 27 de junio de 2019 (pero fue
presentada en el Registro electronico de llles Balears el 26 de junio de 2019).
Se plantea frente al Decreto 42/2019, de 24 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento de salones de juego en la comunidad autbnoma de las llles
Balears, publicado en el BOCAIB el 28 de mayo de 20109.

Procede el inicio de la tramitacién ya que se dan los requisitos contemplados
en el articulo 26.1 de la LGUM.

c) Andlisis de lareclamacién alaluz de los principios de la LGUM.

Con caracter preliminar, se sefiala que el informe de esta SECUM se
circunscribe a analizar la compatibilidad del precepto impugnado con la LGUM,
con exclusion de cualquier otra valoracion.

En la Comunidad Auténoma de llles Balears, la instalacion de salones de juego
estd sometida a un régimen de autorizacion, siendo uno de los requisitos
necesarios para su obtencién el certificado que acredite que entre el nuevo
salon y el salén ya establecido méas cercano hay una distancia minima de 500,
en la Ciudad de Palma, o 250 metros, en el resto de municipios. Esta
prohibicién de establecimiento de nuevos salones recreativos o de juego en un
radio inferior a 500 o 250 metros respecto de los ya existentes, establecida en
el articulo 8.3 del Decreto 42/2019, de 24 de mayo, y contra el que reclama la
interesada, constituye una limitacién al ejercicio de una actividad econémica’.

De acuerdo con el articulo 5 de la LGUM, los limites al acceso a una actividad
econOmica 0 su ejercicio deben motivarse en la necesaria salvaguardia de
alguna razon imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el
articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, y deben ser proporcionados, no

! Asi lo ha considerado la Audiencia Nacional, en su SAN 694/2018, de 8 de marzo, el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea en su sentencia Costa y Cifone, de 16 de febrero de 2012
(asuntos acumulados C72-10 y C77-10), y esta SECUM, en el Informe 26/15013.
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existiendo otro medio menos restrictivo o0 menos distorsionador de la actividad
econdmica.

El articulo 9 de la LGUM? establece que las autoridades competentes deben
garantizar el cumplimiento del principio de necesidad y proporcionalidad no
s6lo en el instrumento de intervencién administrativa seleccionado (esto es, la
autorizacion), sino también en cada uno de los concretos requisitos asociados
a esa autorizacion, que son los que singularizan el régimen de intervencién y a
los que, por tanto, debe extenderse el test de necesidad y proporcionalidad.
Teniendo esto en cuenta, y dado que el interesado no reclama contra el
régimen de autorizacion, sino contra uno de los requisitos que la singularizan,
procede analizar la necesidad y proporcionalidad de ese requisito de distancias
minimas entre salones de juego, para determinar si el mismo resulta 0 no
conforme a la LGUM.

El Decreto 42/2019, de 24 de mayo, explica en su preambulo que la norma “(...)
regula de manera exhaustiva el régimen de las autorizaciones administrativas para la
instalacion de salones de juego y los limites de distancias a los que estan sometidos
los salones de juego en atencion a la proteccion de los colectivos mas vulnerables, asi
como también la necesidad de disponer de un sistema de control y admision, en aras,
precisamente, de proteger a las personas menores de edad y a las personas

autoprohibidas.” La proteccion de los colectivos mas vulnerables puede
vincularse a alguna de las RIIG del articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, al que remite el articulo 5.1 de la LGUM, como la saludad publica, o
la seguridad y salud de los consumidores.

Sin embargo, no basta con invocar una razon imperiosa de interés general;
ademas, el requisito controvertido debe guardar un nexo causal adecuado con
dicha razoén imperiosa de interés general y ser la alternativa menos restrictiva
posible de la actividad economica.

Esta SECUM entiende que podria considerarse que el requisito controvertido
contribuye a evitar el acceso al juego de los colectivos mas vulnerables (en la
medida en que supone una limitacion del nimero de salones de juego, y por

% Articulo 9. Garantia de las libertades de los operadores econémicos.

1. Todas las autoridades competentes velaran, en las actuaciones administrativas,
disposiciones y medios de intervencion adoptados en su ambito de actuacién, por la
observancia de los principios de no discriminacién, cooperacion y confianza mutua, necesidad
y proporcionalidad de sus actuaciones, eficacia en todo el territorio nacional de las mismas,
simplificacion de cargas y transparencia.

2. En particular, garantizaran que las siguientes disposiciones y actos cumplen los principios
citados en el apartado anterior:

(...)

b) Las autorizaciones, licencias y concesiones administrativas, asi como los requisitos para su
otorgamiento, los exigibles para el ejercicio de las actividades econdmicas, para la produccién
o distribucién de bienes o para la prestacion de servicios y aquellas materias que versen sobre
el ejercicio de la potestad sancionadora o autorizadora en materia economica. (...)
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tanto, de las oportunidades de acceso a las actividades de juego). No obstante,
a la hora de analizar su proporcionalidad cabria tener en cuenta variables como
la concentracion de este tipo de establecimientos en las zonas donde se
establecen las restricciones y que la reduccion de las oportunidades de acceso
al juego no afectaria solo a los colectivos mas vulnerables, sino también al
resto de jugadores.

En este sentido, cabe sefialar que el propio Decreto 42/2019 prevé ademas
otras medidas alternativas con las que conseguir la proteccion de los colectivos
mas vulnerables. Concretamente, el articulo 8.1 del Decreto exige a los salones
de juego una distancia minima de 100 metros respecto de centros escolares,
zonas de ocio infantil y centros permanentes de atencién a menores de edad?;
el articulo 24 del Decreto contiene la relacion de personas que tienen prohibido
el acceso al juego”; relacién que se completa con el articulo 25 del Decreto,
que obliga a los salones de juego a contar con un servicio de control y admision
de jugadores®.

Resulta ademas conveniente tener en cuenta que la Audiencia Nacional ha
tenido la oportunidad de pronunciarse ante requisitos de analoga naturaleza en
el sector del juego. En su Sentencia 964/2018, de 8 de marzo, la Audiencia
Nacional anulaba el requisito de distancia minima de 800 metros entre salones
de juego, contenido en el Decreto 55/2015, de 30 de abiril, del Consell, por el
gue se aprueba el Reglamento de Salones Recreativos y Salones de Juego de
la Comunidad Valenciana, al considerar que la norma impugnada no habia
motivado suficientemente la necesidad y proporcionalidad de la concreta
distancia que obligaba a mantener entre establecimientos de juego. Asi,
establecia la Audiencia Nacional que “no se cuestiona ahora que la determinacion

® Articulo 8. Limitaciones de ubicacion

“1. En ningln caso se puede autorizar la instalacién de salones de juego en una zona inferior a
cien metros, medidos radialmente desde el limite mas cercano a la edificacién de los centros
que impartan enseflanza a las personas menores de edad, zonas de ocio infantil y centros
permanentes de atencion a las personas menores de edad. (...)"

* Articulo 24. Prohibiciones

“1. En las salas de juego esta prohibido el acceso y el juego a:

a) Las personas menores de edad y las personas incapacitadas legalmente o por resolucién
judicial firme.

b) A las personas que voluntariamente hayan solicitado que les sea prohibido el acceso a los
establecimientos de juego, mediante la inscripcién en la seccién de prohibiciones de acceso del
Registro General del Juego. (...)"

® Articulo 25. Servicio de admisién y control

Los salones de juego deberan contar con un servicio de control y admision, que exigira la
identificacién de los jugadores e impedira la entrada y el juego a las personas menores de
edad, las personas incapacitadas legalmente o por resolucién judicial firme y a aquellos que
voluntariamente hayan solicitado la prohibicién de acceso.

El derecho de admision en los salones de juego se sujetara a la normativa vigente en materia
de espectaculos publicos y actividades recreativas.
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de la distancia entre esta clase de locales sea una competencia autonémica, como se
esfuerzan en recordar las contestaciones a la demanda, sino que la concretamente
fijada por el Decreto 55/2015 carezca, insistimos, de una motivacion suficiente anclada
en razones imperiosas de interés general, en el entendido de que el ejercicio de
aquella competencia encuentra como limite necesario el libre acceso y ejercicio de las

actividades economicas en los términos que resultan del articulo 5 de la LGUM"®.

También el TJUE ha analizado la obligacion de respetar una distancia minima
entre establecimientos de juego, en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la
Union Europea (Sala Cuarta) Costa y Cifone, de 16 de febrero de 2012
(asuntos acumulados C72-10 y C77-10), relativa a una cuestion prejudicial
sobre la adecuacion a Derecho Comunitario de determinadas licitaciones
desarrolladas en lItalia para desarrollar actividades de recogida y gestion de
apuestas. En dicha Sentencia el TJUE cuestiona el trato diferenciado entre
operadores entrantes y ya establecidos, y con ello la relacién de causalidad del
requisito con la razén imperiosa de interés general invocada (orden publico),
teniendo como efecto ultimo la medida, segun las conclusiones del Abogado
General Cruz Villalén, la preservacion de la posicion de mercado de los
concesionarios historicos.

IV. CONCLUSIONES

El articulo 5 de la LGUM exige que todo requisito asociado a un determinado
régimen de intervencion esté basado en una razon imperiosa de interés
general, con una relacion causal que quede recogida de forma clara en la
norma, y ser proporcionados a la misma tal que haya sido producto de una
comparacion con otras posibles alternativas menos distorsionadoras para la
actividad econdémica.

Madrid, 11 de julio de 2019

LA SECRETARIA DEL CONSEJO PARA LA UNIDAD DE MERCADO

® SAN 964/2018, de 8 de marzo (FJ 4)
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