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Por lo que respecta al ambito de Andalucia, en relacion a la patologia asociada al juego de azar,
definida como ludopatia, aun sin contar con una referencia especifica en la Ley 4/1997, de 9 de
julio, de Prevencion y Asistencia en Drogodependencias de Andalucia, ha venido siendo objeto de
actuaciones asistenciales socio-sanitarias, abordando dicha problematica como una adiccion
patolégica mas, por parte de la red de centros para el tratamiento de adicciones en Andalucia.

A este respecto, mediante la Orden de la Consejeria para la Igualdad y el Bienestar Social, de 28 de
agosto de 2008, se regularon los requisitos minimos de acreditacién de los centros y servicios de
atencion a personas con problemas de drogodependencias y también de los dedicados a atender
adicciones sin consumo de sustancias, entre las que se incluye la adiccion patologica al juego de azar.

También en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, el problema de las adicciones se
aborda en el 1ll Plan Andaluz sobre Drogas y Adicciones (PASDA)’. Se trata de un documento
gue pretende colaborar en la eliminacién de las desigualdades, proyectando programas especificos
para las personas con mayores dificultades. Y dentro de ellas los jévenes y adolescentes son objeto
de una especial atencion. Por ello el Plan propone trabajar desde la prevencion para evitar o retrasar
la edad de contacto con el consumo de drogas y evitar la instauracién de patrones de consumo
problematicos y adicciones.

Alude el PASDA a la conveniencia de implantar un modelo de intervencién en prevencion basado en
el nivel de riesgo para el desarrollo de adicciones y adaptado a las caracteristicas y necesidades de
las diversas poblaciones destinatarias. De igual manera, y conscientes de las actuales formas de ocio
de los jovenes, el Plan apunta el mantenimiento de los programas de reduccion de riesgos y dafios,
adaptandolos a los nuevos patrones de riesgo y, mas concretamente, al consumo combinado de
sustancias legales e ilegales en ambientes recreativos.

Por otro lado, resalta el PASDA la relevancia de implicar a la ciudadania y hacerla participe de
manera activa, logrando una mayor coherencia de los diversos mensajes sociales que apoyen la
labor preventiva. Es por ello que se considera fundamental el impulso de una accion coordinada
con otras instituciones y entidades que puedan trabajar en los diversos ambitos de la prevencion.

6.7. El protagonismo de la publicidad de los juegos de azar y su incidencia en la
participacion de personas menores de edad

Son muchos los estudios y analisis que sefialan a la publicidad como una herramienta con
especial incidencia en el comportamiento de las personas, de manera prioritaria en aquellas que
se encuentra en una situacién de vulnerabilidad como es el caso de adolescentes y jovenes.

En este contexto, la publicidad, y de manera mas incisiva la que se realiza en los medios de
comunicacion social, representa un factor determinante en la participaciéon de los menores en
los juegos de azar.

No es de extrafiar, por tanto, que el incremento de la actividad de las apuestas on-liney de
los locales de juego que se viene produciendo en los ultimos tiempos se haya producido
al compas del aumento de spots publicitarios en television, radio, prensa escrita y redes
sociales. Resulta probado que la publicidad de estas actividades ha tenido una importante
presencia en eventos deportivos, especialmente en retransmisiones deportivas, donde no ha
faltado incluso la presencia de estrellas del deporte para animar a los espectadores a apostar.

El grafico siguiente refleja el sustancial incremento del nimero de anuncios publicitarios en
todos los soportes durante los ultimos afios. Asi, por ejemplo se pasaron de 879.693 anuncios
en 2016 hasta los 2.744.100 en el afio 2017.
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Grafico 35. La Publicidad en el juego Online
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Por otro lado, también segun la misma fuente, en 2017 se emitieron 69.739 anuncios en television
y se registraron mas de 2 millones y medio de impresiones publicitarias en internet sobre casas de
apuestas y casinos online. En 2018, esta cifra aument6 a 137.285 anuncios en el caso de la television
y a mas de 14 millones en el caso de las impresiones publicitarias en internet.

De forma paralela, este incremento de publicidad de los juegos de azar ha supuesto una elevada
inversion para las empresas del sector como se acredita en los graficos siguientes:

INVERSION EN PUBLICIDAD INVERSION EN PATROCINIOS
En millones En millones de euros
de euros 1135
103.4 4.4
82,7 3.6
v 3.2
67.6 72,7
41,5 1.6
1,0
0.3
2012 2014 2015 2016 2017 2018* 2013 2014 2015 2016 2017 2018*

* De enero amarzo
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Hemos comentado el veto que la vigente normativa -Ley 13/2011 de regulacién del juego a nivel
estatal y Ley 2/1986 en Andalucia- establece a las personas menores de edad para que participen en
los juegos de azar. Una prohibicién que, a tenor de los datos y cifras manejados y comentados en
este mismo capitulo no esta cumplimiento en sus objetivos porque la presencia y participacion de
adolescentes y jovenes no solamente es un realidad sino que ademas la misma va en aumento,
propiciada, entre otros motivos, por la incidencia de la publicidad de tales practicas.

Esta misma Ley estatal de regulaciéon del juego, en su articulo 7, prohibe de manera expresa la
publicidad, patrocinio o promocidn, bajo cualquier forma, de los juegos de suerte, envite o azar
ylapublicidad o promociéndelos operadores de juego, cuando se carezcade la correspondiente
autorizacion para la realizacién de publicidad contenida en el titulo habilitante.
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Apelala mencionada Ley estatal a una norma reglamentaria para que establezca las condiciones
gue se incluiran en los respectivos titulos habilitantes de la autorizacion de la actividad publicitaria
y sus limites y, en particular, respecto al envio de comunicaciones publicitarias o promocionales por
correo electrénico o por cualquier otro medio de comunicacion electronica equivalente; a la inclusion
de anuncios u otras modalidades publicitarias de los juegos en medios de comunicacion y otros
soportes publicitarios; a la actividad de patrocinio en acontecimientos deportivos que sean objeto
de apuestas; a la insercion de carteles publicitarios de actividades de juego en los lugares en que se
celebren acontecimientos cuyos resultados sean objeto de apuestas o loterias; y al desarrollo de los
concursos televisivos y las obligaciones de informacién sobre los requisitos esenciales del juego.

Han transcurrido ocho afios desde la entrada en vigor de la Ley reguladora del juego y todavia
no se ha aprobado la norma reglamentaria seflalada. Es cierto que han existido varios intentos
para dar cumplimiento a este mandato legal. El primero de ellos data de 2015, cuando se pretendié
imponer sustanciales limites a la publicidad del juego on-line. Pero este proyecto normativo fue
retirado y no llego6 a ver la luz por dos razones; una por las fuertes criticas del sector y, la otra, por la
ausencia del necesario consenso de los grupos politicos.

La segunda iniciativa para regular la publicidad de los juegos de azar a nivel estatal es de fecha
mas reciente, y la misma contempla también importantes restricciones a la publicidad del juego
on-line. La futura normativa, de ser aprobada, impediria, por ejemplo, este tipo de publicidad en
horario especial infantil —de 8:00 a 9:00 de la mafiana y de 17:00 a 20:00 horas de la tarde—y
acota la promocion de las apuestas en las emisiones televisivas o radiofénicas en directo. También
establece la prohibicion de que las comunicaciones comerciales se dirijan directa o indirectamente
a los menores de edad ni destinadas a la persuasién o incitacion al juego de aquéllos. Asimismo se
prohibe la aparicién en las comunicaciones comerciales de personas o personajes de relevancia
o notoriedad publica sean aquellos reales o de ficcion, que resulten atractivos para, especifica o
principalmente, el publico menor de edad.

Pero, insistimos, es un sélo un proyecto. Hasta tanto se apruebe una norma, el vacio legal sobre
la publicidad de los juegos de azar tiene que continuar siendo suplido con los acuerdos de
corregulaciéon y sistemas de autorregulacion en materia de comunicaciones comerciales,
implementados al amparo de lo dispuesto en el articulo 24 de la referida ley estatal de regulacion
del juego.

Asi, el 17 de noviembre de 2011 fue firmado el Acuerdo de corregulacion entre la Direccion General
de Ordenacion del Juego y la Asociacion para la Autorregulacion de la Comunicacion Comercial
(Autocontrol), en materia de publicidad, patrocinio y promocion de las actividades de juego, para
establecer un marco de cooperacion mutua para el seguimiento de la publicidad de las actividades
de juego.

Posteriormente este marco se completé con un nuevo Acuerdo, de 7 de junio de 2012, suscrito
por los dos organismos anteriores y la Subdireccion General de Contenidos de la Sociedad
de la Informacién para el establecimiento de un Cédigo de Conducta sobre Comunicaciones
Comerciales de las Actividades de Juego, cuya finalidad basica es la proteccion de los consumidores,
especialmente de los menores de edad y de otros grupos vulnerables, en el marco de las politicas de
juego responsable. Este “Cédigo de conducta sobre comunicaciones comerciales de las actividades
de juego” dicta una serie de principios para la “autorregulacién” del sector bajo la supervision del
organismo independiente de la industria publicitaria Autocontrol.

El Cédigo de referencia prohibe, por ejemplo, que los anuncios sugieran «que el juego puede mejorar
las habilidades personales o el reconocimiento social». También prohibe que se entienda que esta
actividad «puede ser una solucion a problemas financieros» y que se realicen «ofertas de crédito a
los participantes». En otro de sus puntos elimina la posibilidad de que la publicidad dé la impresion
de que «la habilidad o la experiencia del jugador eliminara el azar de que depende la ganancia».
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Al margen de estas iniciativas, lo cierto es que la inexistencia de una norma de desarrollo de la
Ley de ordenacidn del juego, que establezca de una manera sistematica y completa los principios
y condiciones del ejercicio de la actividad publicitaria es una de las principales razones de que
el control administrativo de las comunicaciones comerciales de los juegos haya resultado
bastante limitada.

Ante esta realidad, son muchas las voces que desde hace tiempo vienen demandando la
prohibicién de cualquier tipo de publicidad de los juegos de azar como ya ocurre con el consumo
de tabaco o determinadas bebidas alcohdlicas de alta graduacion.

Esta demanda ha tenido su respuesta por parte de algunos medios de comunicacién que
operan en ambitos autonémicos. Se ha conocido que TV3y Catalunya Radio retiraran la publicidad
de juego y apuestas en linea en horario protegido para la infancia a partir del 30 de junio de 2019.

Otros operadores han sido mas ambiciosos y han acordado prohibir determinados tipos de
publicidad, en cualquier franja horaria, tendente a fomentar las actividades de juego en cualquier
horario, como es el caso de EiTB, que no admite en sus diferentes medios, radio television e
internet, la emisién o insercidon de ninguna actividad publicitaria y promocional relacionada con
el juego, incluida la promocidn corporativa de marcas o de eventos realizada por las empresas
cuya actividad se centre en el juego. No obstante, quedan excluidas de la prohibicién, por una
parte, las loterias y apuestas reservadas a la competencia de la Administracion del Estado y la
Organizacion de Ciegos Espafioles (ONCE), y por otra, la publicidad estatica o promocion que
forme parte indivisible de la adquisicion de derechos y de la produccién de la sefial a difundir.

Este debate sobre las limitaciones o, en su caso, prohibiciones a la publicidad de los juegos de
azar se ha planteado en el seno de las televisiones autonémicas. Los 6rganos reguladores en
materia audiovisual de Espafia -que incluyen Andalucia, Catalufia, Valencia y Comisién Nacional de
los Mercados y la Transparencia (CNMT)- han expresado su voluntad de coordinar una estrategia
comun para promover que se promulgue una normativa nacional que regule la publicidad de los
juegos de azar y las apuesta on-line.

El origen de la mencionada estrategia se encontraria en el incumplimiento sistematico de las medidas
de autorregulacion que adopto el sector en el afio 2012 y una proliferacion de la publicidad del juego
en los medios de comunicacion sin ningun tipo de limite.

En este sentido, una de las cuestiones mas preocupantes para los 6rganos reguladores sefialados
es la emision de anuncios del juego dentro de la franja horaria de proteccién de menores, que viene
creciendo ademas de forma exponencial en los ultimos afios.

Asi lo avala un informe del Consejo Audiovisual de Andalucia de octubre de 2017 donde se reflejaba
gue el 36 por 100 de los anuncios del juego en television se emitian dentro del horario protegido. Un
afio después, un estudio del Consell del”Audiovisual de Catalufia elevaba esta proporcion ya al 45
por 100, y sefialaba que el 42 por 100 de las promociones incluyen mensajes que incitan a jugar en
el momento.

Sin perjuicio de lo sefialado, lo cierto es que en los tltimos meses se han dado pasos importantes
por algunas comunidades auténomas para limitar o prohibir la publicidad en medios de
comunicacion.

Es el caso de la Comunidad Auténoma de Aragén que en diciembre de 2018 ha aprobado una
nueva Ley de la Actividad Fisica y el Deporte donde se faculta a la administracion a elaborar los
mecanismos que prohiban la publicidad en equipaciones, instalaciones, patrocinios o similares de
todo tipo de apuestas deportivas. Dicha prohibicion afectara a todas las categorias deportivas.
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En marzo de 2019, la Asamblea de Madrid ha aprobado la Ley 7/2019, de 27 de marzo, de
modificacion de la Ley 8/2015, de 28 de diciembre, de Radio Television Madrid, en virtud de la cual se
prohibe que Radio Television Madrid emita en cualquier horario publicidad que promueva el juego
on-line, los salones de juego o las casas de apuestas.

A comienzos del afio 2019 los medios de comunicacion se han venido haciendo eco también de la
voluntad del gobierno de Galicia de prohibir en la television y radio de ambito autondmico cualquier
tipo de publicidad de los juegos de azar.

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Andalucia ha sido pionera en este ambito. En octubre
de 2018 se ha promulgado la Ley 10/2018, de 9 de octubre, Audiovisual de Andalucia, cuyo propdsito
es realizar una regulacion integral de la actividad audiovisual en la Comunidad Auténoma.

Dicha norma, en su articulo 32, restringe solo a la franja horaria entre la 1:00 y las 5:00 horas la
emision de los programas dedicados a juegos de azar y apuestas y aquellos relacionados con el
esoterismo y la paraciencia, asi como las comunicaciones comerciales sobre estas materias. En todo
caso, las personas prestadoras del servicio de comunicacion audiovisual tendran responsabilidad
solidaria sobre los fraudes que se puedan producir a travées de estos programas.

A pesar de las bondades de la Ley audiovisual andaluza, no podemos olvidar que existe un
amplio catalogo de vias que contribuyen a la exposicién a la publicidad relativa al juego. Tal
es el caso de los medios impresos, la publicidad directa por correo, y la publicidad exterior. También
lo es el patrocinio, especialmente en eventos deportivos, los cuales estarian propiciando que grupos
vulnerables, como lo son adolescentes y jovenes, se sientan atraidos por el juego.

Pues bien, lo cierto es que, hasta la fecha, la publicidad en Andalucia de los juegos de azar a través de
estos otros instrumentos, distintos de los medios audiovisuales, carece de limitacion o prohibicién
alguna.

6.8 Algunas propuestas en aras a la proteccién de los menores de edad frente a los
riesgos de los juegos de azar

Los cambios de comportamiento de adolescentes y jévenes frente a los juegos de azar,
especialmente en su modalidad on-line, ponen de manifiesto la necesidad de iniciar nuevos
caminos para hacer frente a este fendmeno en auge. Ello obliga a los poderes publicos a realizar
un mayor esfuerzo para responder a los retos juridicos, sociales y técnicos que plantean los juegos
de azar para las personas menores de edad. Unas respuestas que han de asegurar con mas eficacia
el cumplimiento de objetivos ineludibles de tutela y proteccidn social a los sectores de la poblacion
mas vulnerables de la poblacion.

Y en este contexto, hemos de referirnos necesariamente a la Ley 2/1986, del juego en Andalucia. Se
trata, como ya hemos indicado, de una vetusta norma que, a pesar de haber sido objeto de distintas
modificaciones y desarrollo reglamentario, éstas han ido referidas fundamentalmente a materia
tributaria y a la actividad mercantil que realizan las empresas.

Sin embargo, desde su aprobacion, la realidad social se ha visto sustancialmente modificada. La
evolucion habida en el juego y la necesidad de adaptar esta regulacion a la nueva realidad
econdmica y social de los juegos y las apuestas aconsejan que se proceda sin mayores dilaciones
a una regulacidon actualizada y ajustada del juego en Andalucia que se adapte a las nuevas
exigencias de un sector tan dinamico.

Sobre la base de lo sefialado, a continuacién se detallan algunas propuestas que, como Institucion
garantista de derechos, consideramos que pueden contribuir paliar o, en su caso, evitar los riesgos
gue suponen para las personas menores de edad participar en los juegos de azar.
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