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Y FUNCION PUBLICA DE ORDENACION DEL JUEGO

PROPUESTA DE PROGRAMA DE ACTUACIONES DE LOS GRUPOS DE TRABAJO 2017-2018

I. ANTECEDENTES

En la dltima sesion de los Grupos de Trabajo del Consejo de Paliticas del Juego (CP)) celebrada el dia 29 de
marzo de 2017, se plantearon diversas cuestiones de interés comun en los que pudiese resultar
conveniente profundizar en el futuro inmediato.

1. Racionalizacion normativa en el sector:
a. Posibilidades de avance e identificacion de nuevas prioridades a partir de Ia situacion
actual.
b. En particular, posibilidad de racionalizacién de! régimen de fianzas de explotacion.
2. Elaboracién de una Memoria conjunta sobre la actividad de juego en Espafia.
3. Andlisis de los posibles riesgos y amenazas por fraude en materia de juego.
4. Posibilidad de abordar cuestiones de interés especifico para determinados miembros.

En este contexto, y siendo el Consejo de Politicas de Juego el drgano de participacién y coordinacion de
las Comunidades Auténomas y el Estado en materia de juego, se farmula ai Pleno del Consejo de Politicas
del Juego la siguiente propuesta de trabajo, a desarrollar por los Grupos de Trabajo del CPJ —Regulatorio,
de Registros y Técnico- durante el periodo 2017-2018 respecto a las mencionadas materias.

La propuesta desarrollada a continuacion es sin perjuicio del interés que pudiese surgir a lo largo de tal
periodo en estudiar y analizar otras cuestiones adicionales.

Il. RACIONALIZACION NORMATIVA. FIANZAS DE EXPLOTACION.

a. Contexto y objetivo

El sector del juego presenta un elevado grado de intervencion publica, dadas sus especiales implicaciones
desde el punto de vista de la salud plblica y el orden publico. Ello se manifiesta en una regulacion
particularmente intensa de las condiciones de acceso y ejercicio de su actividad. A lo anterior se une la
pluralidad de esferas regulatorias en materia de juego existentes en Espaiia, las cuales generan marcos
normativos con una dindmica y evolucion propias y, en ocasiones, con distintos grados de intensidad a la
hora de establecer esas condiciones de acceso y ejercicio. La incidencia de todo lo anterior sobre la
actividad de los operadores y agentes economicos que se dedican al sector de! juego aconseja que la
regulacidn del acceso y ejercicio de Ia actividad resulte justificada y proporcionada.

La perspectiva temporal en las condiciones actuales de acceso y ejercicio de la actividad de juego permite
analizar su impacto sobre la actividad econdmica, la vigencia de las justificaciones que 1as motivaron y la
posibilidad de racionalizar los marcos regulatorios en consecuencia.
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Corresponde a las distintas autoridades responsables de la regulacién desarrollar dichos andlisis y, llegado
el caso, revisar el marco normativo aplicable. Sin perjuicio de ello, la existencia de problematicas
compartidas y la posibilidad de poner en comun experiencias hace aconsejable desarrollar los
mecanismos que permitan una evaluacién conjunta de las circunstancias relevantes y la utilizacién de
marcos metodoldgicos semejantes por las distintas autoridades, sin prejuzgar el grado de uniformidad en
las conclusiones o en las posibles medidas futuras.

La experiencia reciente corrobora que el CPJ puede ser un marco que favorezca la identificacion de
prioridades, compartir experiencias y desarrollar los marcos analiticos destinados a fortalecer el grado de
racionalidad de los mencionados marcos regulatorios. Asi, dentro de los trabajos desarrollados entre las
distintas Administraciones Publicas y en el marco del Programa de Racionalizacion Normativa derivado de
la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, el Consejo de Politicas del Juego
acometio en el afio 2014 un proceso de revisién y analisis de la normativa existente en cada uno de los
subsectores de juego con el animo de aproximar las regulaciones autondémicas y facilitar la plena
circulacién de bienes y servicios de juego en el territorio nacional. Dichos trabajos concluyeron con la
Declaracién del CPJ de 17 de diciembre de 2014 mencionada, en la que se incluyeron compromisos sobre
aquéllos aspectos de los tratados en el Grupo de Trabajo Regulatorio en los que las Comunidades
Autonomas participantes alcanzaron un mayor grado de coincidencia en racionalizar.

Transcurrido cierto tiempo desde entonces, esta iniciativa tendria por propésito:

»_I|dentificar y actualizar los aspectos de la regulacién del juego cuya revision pudiese resultar
conveniente estudiar por parte de las distintas autoridades competentes.

» Desarrollar metodologias comunes de andlisis de la regulacién del juego habida cuenta de su
especificidad.

» Explorar la posibilidad de adoptar, en su caso, criterios regulatorios compartidos en relacién con
algunos de los elementos identificados.

> Comenzar ya los trabajos de analisis y posibles recomendaciones en el caso de las fianzas de
explotacién.

En relacion con, en particular, las fianzas de explotacion, en Ia regulacién de juego existe con caracter
general una dualidad de fianzas: una para inscribirse en el Registro autonémico correspondiente y otra
para prestar el servicio propiamente dicho. En este segundo caso — fianza para la explotacion o la
prestacién del servicio —el operador debe constituir una garantia o fianza ante cada una de las
Administraciones autonémicas de aquellos territorios en los que quiera operar, toda vez que la fianza
constituida en otro territorio no es vélida para poder desarrollar la actividad en otra Comunidad
Autonoma.

Si bien con matices en funcion del tipo concreto de actividad de juego de que se trate, la fianza de
explotacion resulta una de las cargas administrativas més significativas para los operadores y entidades
que desarrollan actividades de juego desde un punto de vista econdmico, en particular para aquellos
agentes que realizan actividades en un nimero considerable de comunidades auténomas.

El proposito de la iniciativa no seria cuestionar la propia existencia del mecanismo de fianza de
explotacion como instrumento de cobertura de la Administracién de los riesgos derivados de una posible
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operacion irregular de las actividades de juego en su territorio, sino analizar conjuntamente las
posibilidades de racionalizar su incidencia sobre los agentes econdmicos concernidos. Ello podria pasar,
entre otras posibilidades, por establecer mecanismos de cooperacidon entre Administraciones Piblicas
que simplifiquen el nimero de fianzas al que los operadores econdmicos deben hacer frente, disefiar
proporcionadamente la carga econdmica de cada una de las fianzas con arreglo a parametros objetivos y
relevantes, o considerar el uso de instrumentos de garantia distintos a la propia fianza.

b. Esguema de trabajo

> Elaboracion de sendos documentos de trabajo y discusidn (situacion general e identificacion de
posibles elementos de interés susceptibles de racionalizacién normativa, y fianzas de
explotacidn), para cuya preparacion se puede contar con cuestionarios a agentes sectoriales,

> Discusion en las sesiones de los Grupos de Trabajo.

» Elaboracién de documentos finales de recomendaciones y posibles medidas a adoptar en su caso.

c. Fecha tentativa de cierre del proyecto

Final de 2018.

lll. ELABORACION DE UNA MEMORIA CONJUNTA SOBRE LA ACTIVIDAD DE JUEGO EN ESPANA.

a. Contexto vy objetivos

En consonancia con la pluralidad de esferas competenciales existentes, existen en el momento actual una
diversidad de fuentes publico-administrativas de informacidn econdmica y estadistica en relacién con la
actividad de juego, a nivel tanto estatal como autonémico, sin perjuicio ademas de otras iniciativas
privadas al respecto.

Del lado del Estado, la Direccion General de Ordenacion del Juego publica su Memoria Anual en la que,
ademas de dar cuenta de su actividad institucional, se pretende proporcionar informacion sobre la
actividad econdmica del sector en su totalidad.

Partiendo de dicha experiencia, asi como de la del resto de Comunidades Auténomas, la iniciativa tendria
por objeto residenciar en el seno del Consejo de Politicas del Juego la elaboracién y publicacién de este
tipo de informacién.

Una memoria de la actividad de juego en Espafia que contenga datos de actividad ‘actualizados, fiables y
relevantes, requiere de una actuacion coordinada entre los diferentes reguladores de juego. Se considera
que la mayor coordinacién y participacion entre todas las autoridades responsables, derivadas del
caracter conjunto del proyecto, del disefio comun del producto y de la asuncion del resultado por el
Consejo de Politicas de Juego reforzarian la calidad de |a informacién que actualmente se publica a través
de la memoria anual, asi como su utilidad para agentes publicos y privados, proporcionando una
verdadera vision global de la actividad desde la 6ptica de las autoridades competentes.
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En atencién a lo anterior, en el marco de los Grupos de Trabajo, se estableceria las bases y métado de
trabajo para el intercambio de informacién y toma de datos para la elaboracion de la memoria, 1a cual
correria a cargo de la Direccion General de Ordenacion del Juego.

b. Esquema de trabajo

> Definicién de las principales variables de contenido de la memoria: catdlogo de datos minimos a
recoger y otros elementos de valor afiadido,

» Disefio y contenido de los cuestionarios de recogida de datos

» Fijacién de calendarios de recogida de datos y de publicacion de la memoria.

> Determinacion del formato, alcance y contenido del documento a publicar.

c. Fecha tentativa de cierre del proyecto

Final de 2018.

IV. EL FRAUDE EN LA ACTIVIDAD DE JUEGO: IDENTIFICACION Y ANALISIS DE RIESGOS

a. Contexto y objetivo

Las administraciones publicas deben velar por garantizar la proteccién de los usuarios del juego, de los
menores y de las personas con problemas con el juego y la prevencidn de las conductas adictivas, asi
como otorgar seguridad juridica a operadores y jugadores, prevenir y colaborar en ia persecucion de las
actividades ilicitas y garantizar el respeto de la regulacién.

En nuestros dias el sector del juego se ha convertido en una compleja industria en la que convergen
aspectos tan amplios como el ocio, las transacciones econémicas o la aleatoriedad en un entorno
tecnoldgico en continua evolucion y en el que surgen nuevos riesgos que es necesario conocer para poder
adoptar las medidas adecuadas.

Existe un amplio espectro de riesgos que pueden materializarse en el desarrollo de actividades de juego y
en una primera aproximacién se podria diferenciar en riegos de caricter tecnoldgico, riesgos
procedimentales o bien riesgos propios de naturaleza del juego. Los riegos de caricter tecnoldgico
pueden a su vez dividirse en funcién de su impacto, atendiendo a si la materializacién de estos riesgos
supone un problema para la integridad de la informacién, la confidencialidad, la autenticacién o la
disponibilidad de la informacion o los servicios. En lo que respecta a los procedimientos de los
operadores, tenemos los riegos asociados al proceso de acreditacién de identidad, los riesgos de caracter
econdomico, como el blanqueo de capitales, y los riegos en el uso fraudulento de medios de pago. Por
dltimo, en relacidn a los juegos, el analisis podria hacerse segun el tipo de juego (juegos de cartas, bingos,
maquinas tragaperras 0 apuestas) o bien segln el canal de venta, presencial, online o escenarios mixtos.

Las distintas autoridades competentes en materia de juego son responsables de garantizar, cada una en
su esfera competencial, una actividad de juego que minimice |a incidencia de estos riesgos y de establecer
los mecanismos que permitan identificar el surgimiento de problemas a este respecto. Sin embargo, y
mas en entornos de complejidad tecnoldgica creciente, los riesgos que atentan contra 1a integridad de la
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actividad son en gran medida compartidos, resultando conveniente abordar esta cuestion de manera

conjunta.

En el contexto anterior se plantea el desarrollo en el seno de los grupos de trabajo del Consejo de
Politicas del Juego, de un andlisis conjunto de los principales riesgos subyacentes a la actividad de! juego
que facilite la identificacién de aquellos escenarios que puedan suponer una merma en la proteccion de
los derechos de los jugadores, de los operadores, de la sociedad en su conjunto y en definitiva de los
objetivos de regulacion, de cara a adoptar posibles medidas administrativas y regulatorias.

Esquema de trabaio

» Determinacion y concrecion de riesgos a identificar. A modo de mero ejemplo del posible
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contenido y alcance del proyecto se presenta una relacidn inicial de riesgos identificables:

Fraude en datos de identificacion.
v Suplantacion de identidad.
v Falsificacion de documentos.
v Acceso al juego de menores.
v' Acceso ol juego de personas que lo tienen prohibido.

Fraude en el uso de medios de pago.
v' Robo de tarjetas.
v Utilizacion de tarjetas por terceros.
v Repudio de la transaccion.

Origen de los fondos no justificado. Por ejemplo, jugadores con permisos de
administracion de cuentas bancarios comunitarias.
Blanqueo de capitales. Por ejemplo utilizacién de una casa de apuestas para blanquear
dinero por los jugodores, depositando dinero de origen ilicito y retirdndoio como
ganancias en juego o mediante la utifizacion de cupones premiados o boletos de apuestas
premiados, ambos titulos ol portador.
Fraude en los juegos de cartas peer to peer {por ejemplo, poguer) tales como la colusién o
el chip dumping.
Fraude en el juego por obtencion indebida de informacion relevante. El ejemplo es el de los
apuestas deportivas sobre eventos o hechos previamente amariados.
Late betting o fraude propio de las apuestas en directo en el que se apuesta sobre un
hecho que de facto ya se ha producido.
Fraude mediante ataques cibernéticos. Algunos escenarios posibles son los siguientes.

v Denegacidn de servicio.

¥ Robo de informacion.
Fraude por manipulacion de los sistemas técnicos de juego. Se trata de un fraude que es
necesario analizar partiendo del conjunto de elementos que conforman el sistema técnico
de juego y de las omenazos a las que estd expuesto tanto internas como externas.
Distinguimos los siguientes puntos.
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v' Ataque externo o ataque desde dentro del propio operador.
v Manipulacion de terminales, de software, de hardware o de las comunicaciones.

* Fraude en la geolocalizacién. Con la regulacién del juego online y lo necesidad de
establecer el ambito territorial de la normativa, surgen nuevos tipos de froude
consistentes en lg ocultacion del punto de conexion a internet del jugador. Algunos
efemplos son los siguientes.

v Conexion mediante VPN.
v’ Uso de proxys.

> Elaboracién de un documento de andlisis de los riesgos identificados y de las vulnerabilidades en
el contexto de la actividad de juego, con propuesta de recomendaciones y buenas practicas que
permitan reducir las amenazas y su posible impacto.

» Se invita a todas las unidades responsables de juego de las Comunidades Auténomas y Ciudades
Autdnomas, asi como al Servicio Control de Juegos de Azar de la Policia Nacional a participar en el
estudio que se desarrollara bajo la coordinacion de la Subdireccion General de Inspeccion del
Juego de la DGO).

> Los trabajos se realizardn integramente por medios electrénicos.

C. Fecha tentativa de cierre del proyecto:

Primer semestre de 2019.

V. POSIBILIDAD DE ABdRDAR CUESTIONES DE INTERES ESPECIFICO POR PARTE DE DETERMINADOS
MIEMBROS DEL CPJ

Sin perjuicio de las iniciativas en curso en cada momento, en la interaccién entre las distintas autoridades
competentes en materia de juego, estatal y autondmicas, pueden surgir cuestiones que suscitan el interés
especifico de determinados miembros del CPJ (por ejemplo, el Estadoc y un nimero concreto de
comunidades autdnomas) en tanto que autoridades competentes en materia de juego.

Estas cuestiones se podran canalizar a través de la interlocucion entre las autoridades concernidas de cara
a discutir y encontrar puntos de encuentro y solucion. A tal efecto la interlocucion podra desarrollarse
informalmente, o bien establecerse subgrupos formados por las partes interesadas, en los que la
posibilidad de que otros miembros se unan y participen en funcidn de su interés quedara siempre abierta.

De la evolucidn y el resultado de tales subgrupos se dara cuenta en las distintas reuniones de los Grupos
de Trabajo, a los efectos de informar al resto de autoridades y también, si resultase procedente, de instar
la posibilidad de que los Grupos de Trabajo incorporen tales iniciativas a su programa de trabajo, al objeto
de alcanzar acuerdos mas amplios entre las distintas administraciones en el contexto del CPJ.
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