INFORME PREVIO DEL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL DE CASTILLA Y
LEON, SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DEL JUEGO DE CASTILLA Y LEON

El Anteproyecto de Ley, arriba resefiado, fue remitido al Consejo con fecha 14 de marzo
de 1997 (fecha de registro de entrada) por la Consejeria de Presidencia y Administracién

Territorial, junto con otra documentacion.

VISTO que la citada Consejeria remitente solicita su tramitacién por la via ordinaria,
regulada en el articulo 35 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo, al

no apreciarse razones de urgencia, procede aplicar esta tramitacién ordinaria.

Elaborado el Informe de la Comision de Trabajo de Desarrollo Regional del Consejo, en

su sesion del dia 17 de abril.

La Comision Permanente del Consejo en su sesion del dia 8 de mayo de 1997 acordd
elevar al Pleno dicho Informe, que fue aprobado en su sesion plenaria de fecha 22 de mayo de
1997.

ANTECEDENTES

Antecedentes Normativos

A/ Por lo que a la normativa estatal se refiere:

Por Real Decreto Ley de 25 de febrero de 1977, se despenalizé el juego de azar en

Espafia. Ello supuso pasar de un régimen de prohibicién a uno de autorizacién administrativa.

La anterior norma aparece complementada en sus aspectos penales, administrativos y

fiscales por Real Decreto de 11 de marzo de 1977.

El Real Decreto de 11 de marzo de 1997, junto con el Real Decreto de 10 de junio del

mismo afio, son las primeras normas de regulacion de los Casinos de Juego, y se



complementan por Orden de 9 de enero de 1979 que crea el Reglamento de Casinos de Juego

gue incorpora su propio régimen sancionador. De igual fecha es el Reglamento del Bingo.

Por Real Decreto de 2 de mayo de 1978, se crea el Gabinete Técnico de la Comision

Nacional del Juego.

A partir de estas normas existe una pléyade de normas menores (fundamentalmente

ordenes), que regulan juegos concretos, aspectos fiscales y relativos a las maquinas de juego.

En la Ley de 26 de diciembre de 1987, se regula la potestad sancionadora de la
Administracion publica en materia de juegos de suerte, envite o0 azar y en el articulo 1.2 de esta
Ley, se dice “lo dispuesto en la presente Ley, se entendera sin perjuicio de la legislacion que en
materia de Juego puedan dictar las Comunidades Autonomas en e ambito de sus
competencias, conservando en todo caso, el caracter de derecho supletorio que

constitucionalmente le viene reconocido”.

B/ Son también antecedentes, de derecho comparado, el Anteproyecto que
informamos, las diversas normas homologas elaboradas en otras Comunidades Autbnomas
sobre esta materia, tales como: la Ley de 15 de marzo de 1995 de Juegos y Apuestas de
Murcia; la Ley Foral de 27 de junio de 1989 de Navarra; la Ley de 8 de noviembre de 1991 del
Gobierno Vasco; la Ley de 19 de abril de 1986 de Andalucia; la Ley 23 de octubre de 1985 de

Galicia; o la Ley Canaria o la Valenciana, entre otras.

El articulo 26 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, aprobado por Ley Orgéanica
4/1983 y reformado por Ley Organica 11/1994, reconoce la competencia exclusiva en materia
de Casinos, Juegos y Apuestas a la Comunidad, y por Real Decreto 1686/1994 se traspasaron

a Castilla y Ledn funciones y servicios del Estado en esta materia.

OBSERVACIONES

Al articulo 1.2 y 3.- Los conceptos de juego y apuesta que ofrece este articulo lo son a
los “efectos de esta Ley”, y asi debe hacerse constar. Por otro lado, en su redacciéon no
aparece suficientemente claro el caracter aleatorio que es consustancial al juego de azary a la

apuesta.



Al articulo 2.2.- La exclusion del ambito de aplicacion de esta Ley debe alcanzar a las
juegos y apuestas del Estado y (pese al silencio de esta Ley) en todo caso es asi; no obstante
es preferible que expresamente se recoja en este articulo, en consonancia con el Real Decreto
16/1977, de 25 de febrero que establece que la Loteria Nacional, los sorteos de la Once, el
Patronato de Apuestas Mutuas Deportivo Benéficas, y demas apuestas deportivas, se regulan

por sus normas especificas.

Al articulo 4.- Supone este articulo una clausula de cierre de catalogo de juegos y
apuestas previsto en el articulo anterior, evitando que la laguna de la no regulacion expresa
resulte una via de permisibilidad y, por ello, dando naturaleza de “numerus clausus” a los

juegos regulados en el articulo 3.

Al articulo 6.- El titulo de este articulo resulta técnicamente incorrecto, debiendo

sustituirse por “sujetos excluidos de participar en el juego y apuestas”, “prohibiciones de juego”,

“prohibiciones de acceso al juego”, o cualquier otra por el estilo.

El parrafo 2 de este mismo articulo “in fine”, aunque supone una acertada medida
preventiva a favor de los ludépatas, asi como en el primero de los supuestos: "que lo soliciten
sus familiares con dependencia econémica directa”, ello no es juridicamente posible sin que
medie una decision judicial como medida cautelar o resolucién en un procedimiento sobre
incapacidad, prodigalidad o quiebra, pues es claro que la mera voluntad de un familiar no

puede limitar la plena capacidad de obrar de una persona.

Al articulo 6.4..- la obligacion , que se establece en este articulo, de controlar la admision
de visitantes, debe rodearse de cautelas que salvaguarden las garantias establecidas por la
legislacion vigente respecto a los datos personales de los clientes, asi como efectuar el control
con fundamente de unos criterios objetivos preestablecidos y nunca de modo arbitrario.
Atendiendo al tipo de establecimiento y sus caracteristicas, y por ello en consonancia con lo
dispuesto en el articulo 6.1 no es necesario el control de admisiones en las salas recreativas

reguladas en el articulo 15.

Al articulo 7.2.- Resulta dificil de entender que pueda prohibirse la transmisibilidad de las
autorizaciones que se concedieron teniendo en cuenta las cualidades personales del titular,
cuando tales circunstancias no se definen entre los requisitos de otorgamiento de las

autorizaciones, que se remite a un posterior desarrollo reglamentario y que nunca podran ser



utilizado como criterio discriminatorio tratandose de un beneficio publico. Solo en el régimen
sancionador (articulo 36), y con una finalidad bien diferente (criterio de graduacion de las

sanciones), se hace mencion a las circunstancias personales.

Al articulo 7.7.- El dltimo parrafo extiende como causa de incapacidad para ser titular de
una autorizacion para la practica y organizacion de los juegos o apuestas, la prevista en su
letra a), a las personas juridicas en las que algunos de sus accionistas o participes se

encuentran incursos en dichos supuestos.

Esto supone tanto como hacer responsable a una sociedad por hechos imputables a
titulo personal a sus socios, cuando las personas juridicas no pueden ser responsables
penalmente y gozan de personalidad juridica propia e independiente de la de cada uno de sus
socios (articulo 35.2 del Cadigo Civil). Por su parte el Coédigo Penal en su articulo 15 bis,
considera “responsable personal a quiénes actuaren como directivo u érgano de una persona
juridica o en representacion legal o voluntaria de la misma, aungque no concurran en €l y si en
la entidad en cuyo nombre obraren, las condiciones, cualidades, o relaciones que la
correspondiente figura del delito requiere para ser sujeto activo del mismo”.

Por lo expuesto, entendemos que no puede hacerse responsable a la sociedad por el

comportamiento de uno de sus socios.

Al articulo 8.1.- La obligacibn de homologacién previa del material con el que se
practique el juego y la apuesta (maquinas, etc.) deberia regirse por unos criterios uniformes
para todo el Estado espafiol, porque no parece de recibo que cada Comunidad homologue de
diferente modo, pues ello acarrearia serios perjuicios a las empresas, asi como agravios
comparativos a los jugadores de diferentes Comunidades. El “6rgano competente” a que se

refiere la norma, debiera ser un organismo nacional y no regional.

A los articulos 9 y 10.- Estos articulos establecen un reparto competencial interno (en la
Comunidad Autébnoma), que sin embargo presenta imprecisiones técnicas que pueden inducir a
confusion: porque la Junta es el Gobierno Regional, y Junta es cada una de sus Consejerias, y
por ello no cabe plantear un reparto competencial como hace el Anteproyecto de Ley. La Junta
de Castilla y Leon tiene en su titulo competencial en esta materia en el articulo 26 del Estatuto
de Autonomia, en virtud de él recibe el traspaso de funciones y medios del Estado por Real

Decreto de 22 de julio de 1994, y lo que si puede hacer y hace, aunque mal expresado en las



ribricas de estos articulos, es retener en el Ejecutivo determinadas competencias que es ese
caso se ejerceran por el Consejo de Gobierno, y confiar otras competencias a una de sus

Consejerias (segun parece la de Presidencia y Administracion Territorial).

Al articulo 12.- La férmula utilizada como cierre de las letras e y f de este articulo, en el
gue se hace una enumeracion y cierra la lista de establecimientos afines y no tan afines, como
el concepto indeterminado “analogos”, crea inseguridad juridica porque fuerza a interpretar qué
se entiende por andlogo (¢lo son un recinto ferial y un hotel?). Debiendo evitarse en el
Anteproyecto la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados.

Al articulo 12. E).- Dentro de los establecimientos que podran ser autorizados para la
practica de juegos y apuestas, se cita entre otros, a los centros de ocio o recreo familiar, y se
destaca en el documento en letra negrita, sin que en ningun otro lugar del Anteproyecto se diga
qgué debe entenderse por este tipo de centros, que también se mencionan (en negrita) y no se

definen en el articulo 17.

Al articulo 13.- En este articulo se opta por definir el Casino de Juego en funcién de los
concretos juegos que en ellos puede autorizarse a practicar por la Administracion, apareciendo
los mismos tasados en un catalogo que incluye el nimero 1 del articulo. Sin embargo en el
ultimo parrafo de este nimero se deja abierta la posibilidad de que —previa autorizacion a la

Administracion- puedan practicarse otros juegos.

El Consejo entiende que hubiera sido mas facil, si lo que se pretende es que el catalogo
no tenga la condicién de “numerus clausus”, incluir un parrafo del siguiente tener “el presente
catalogo de juegos podra en el futuro variarse por la Administracion afiadiendo o suprimiendo
juegos”, y para que esta posibilidad resulte mas agil debié haberse incluido el mismo (el
catalogo) en un Reglamento (mas facil de modificar), incluyendo en la Ley tan solo una

remision al mismo.

El nimero 4 del propio articulo 13, establece unas dotaciones como anejo inseparable
del Casino de Juego y que, a criterio del Consejo, deben tener caracter circunstancial y no
consustancial al concepto de Casino, suponiendo esta exigencia un obstaculo a la libre

competencia entre este tipo de establecimientos (los Casinos).



Al articulo 20.- Contrasta la escasa regulacion que la norma dedica a las apuestas, frente
a la que dedica al juego, cuando en su articulo 1 se establece una paridad en su regulacion. En

el Titulo 1l no se regulan los locales de apuestas.

Al articulo 22.4.- La informacion de que habla este articulo, debera facilitarse a la
Administracion con todas las garantias establecidas por la Agencia de Proteccion de Datos y
para los solo fines para los que se facilita, conforme a la Ley Organica de 29 de octubre de
1992.

Al articulo 27.- Se configura la Comision del Juego y apuestas como 6rgano de estudio
coordinacién y asesoramiento de las actividades relacionadas con el juego y las apuestas, y sin
embargo, en el articulo siguiente en el que se atribuyen las funciones de este 6rgano, éstas

tienen solo naturaleza asesora, sin que estén prevista funciones de estudios y coordinacion.

Al articulo 31.- En este articulo en relacién con los responsables de las infracciones,
junto a la accién y a la omision, se establece una responsabilidad “a titulo de simple
inobservancia”. La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comudn (Ley 30/92) acercd el procedimiento sancionador administrativo al
procedimiento penal en sus principios y garantias, en el Titulo IX “de la Potestad sancionadora”
introduce en el procedimiento administrativo todas las garantias que son anejas al
procedimiento penal, entendiendo que son de obligado cumplimiento en el &mbito sancionador
administrativo, toda vez que derivan del tratamiento conjunto que el articulo 25 de la
Constitucion hace de los ilicitos penales y los administrativos. Mas en el caso de infracciones

para las que el régimen de sanciones prevé multas de enorme cuantia.

Por ello entendemos que la “mera inobservancia” como titulo de responsabilidad, que no
es ni dolosa, ni culposa, y mas se confunde con la negligencia o con la culpa levisima, no es

suficiente para sustentar una responsabilidad de injusto administrativo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

PRIMERA.- Por razones de armonizacién normativa, el Consejo considera que hubiera
sido preferible que el concepto de juego de envite o de azar y de apuesta sea el mismo en todo
el &mbito nacional, porque entender en cada Comunidad Autbnoma una cosa diferente por

juego o apuesta, puede crear inseguridad juridica de los usuarios. En todo caso tales



conceptos lo son sélo a efectos de esta Ley, y asi debe constar. Hubiera sido preferente
considerar como objeto de la Ley los Casinos, el juego y las apuestas, en sus distintas
modalidades en el ambito de la Comunidad, conforme a lo dispuesto en el articulo 26.22 del
Estatuto de Autonomia, entendiendo a los efectos de esta Ley por juego y por apuesta lo

mismo que ha de entenderse a nivel de normas estatales.

SEGUNDA.- Se eleva a recomendacion la observacién el articulo 6, en el sentido de
considerar conveniente sustituir la rdbrica de ese articulo por la de “sujetos excluidos de
participar en el juego y apuestas”, o bien “prohibiciones de acceso al juego”, u otra similar.

Asi como debe suprimirse del parrafo segundo del propio articulo el supuesto “que lo
soliciten sus familiares con dependencia econémica directa”, por ser contrario a derecho, en
virtud del articulo 12 y 14 de la Constitucion en relacion con el articulo 315 y 322 del Codigo
Civil (en su redaccién dada por la Ley 11/1981), y el articulo 199 del Cédigo Civil que dice:
“Nadie puede ser declarado incapaz sino por sentencia judicial en virtud de las causas

establecidas en la Ley”.

El Consejo considera conveniente excluir de participar en el juego a los funcionarios
adscritos, por razén de servicio a la Direcciébn General de la Administracién Territorial
Consejeria de Presidencia, y a sus conyuges, ascendientes y descendientes en primer grado.
Asi como a cuantos funcionarios integren el Servicio de Inspeccion del Juego, en tanto figuren

adscritos al mismo.

TERCERA .- El Consejo en relacion a lo previsto en el articulo 6.4 y al 22.4, no se opone
al control de la admisién de visitantes que resulta conveniente a determinados fines, asi como
tampoco se opone a facilitar a la Administracion a que se tomen todas las cautelas necesarias
para que la utilizacion de estos datos sean Unicamente a los fines previstos. (Ley Organica de
29 de octubre de 1992).

CUARTA.- Por razones de seguridad juridica y mejor técnica normativa, el Consejo
recomienda la supresiéon del Anteproyecto de los conceptos juridicos indeterminados, que
aparecen en numerosas ocasiones en el texto (por ejemplo en el articulo 7.2, en el articulo 12

“analogos”; en el articulo 17 “similares”; entre otros).



QUINTA.- El Consejo considera que las dotaciones previstas en el articulo 13, que
pueden ser las prevista y otras (como servicio de cambio de monedas, guardarropa, seguridad,
etc.) deben tener caracter voluntario y no necesario, y, en todo caso, no suponer un obstaculo

a la libertad de instalacion de futuros casinos en régimen de competencia.

SEXTA.- Resulta necesario adecuar el articulo 31 del procedimiento sancionador a las
causas de imputacién (dolo o culpa) reconocidas en el ilicito penal y en el administrativo, y en

consecuencia suprimir de este articulo la “responsabilidad a titulo de simple inobservancia.

SEPTIMA.- Articulo 2.1 en relacion con los articulos 8.2, 11.1, y el 32 c). El Consejo
considera que la fabricacion de materiales relacionados con el juego (letra ¢) deben quedar
fuera del ambito de esta Ley, y consecuentemente suprimirse como infraccion muy grave de la
letra c) del articulo 32, porque puede fabricarse con fines distintos a su utilizacion en Castilla y
Leon (por ejemplo a los efectos de exportar estos materiales, maquinas, etc. fuera del mercado
de la Unién Europea, a otros paises donde esté permitido un tipo de maquinas o elemento de

juego que no lo esté aqui).

La garantia la ofrece no tanto la prohibicion de fabricar maquinas homologadas, como

controlar que las que efectivamente se utilizan para el juego en nuestra Comunidad lo estan.

OCTAVA.- Articulo 35.1 en relacion con el articulo 36.3. El Consejo considera que
habida cuenta de la cuantia de una multa prevista como maxima para las faltas graves, muy
elevada, deberia objetivarse su graduacion conforme al criterio previsto en el articulo 36.3, esto
es concretando unos criterios objetivos de evaluacién de esa proporcionalidad de la gravedad
del hecho, de forma que no sea la sola valoracion subjetiva del érgano sancionador la que

determine el grado de gravedad.

NOVENA.- El consejo considera conveniente suprimir la letra a) del articulo 7 parrafo 7,

por las razones que obran en la Observacion Particular referida a este articulo.

DECIMA.- En tanto no se desarrolle reglamentariamente los requisitos de otorgamiento
de las autorizaciones, no debe figurar en el articulo 7.6 de la Ley como causa de

intransmisibilidad de las autorizaciones, las cualidades personas del titular.



UNDECIMA.- Con carécter general, siempre que la Ley habla de renovacion de
autorizaciones de establecimientos, el Consejo considera conveniente que por la
Administracion se simplifiqgue los tramites administrativos que para ello se prevean por la

Administracion.

En Valladolid, a 22 de mayo de 1997
EL SECRETARIO GENERAL
Vo Be

EL PRESIDENTE

Fdo.: Javier Garcia Diez

Fdo.: Pablo A. Mufioz Gallego



