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En este contexto, echamos en falta que en la composicion de la Comisidén de participacion para la
promocién de la actividad fisica y la alimentacion saludable (articulo 40) del proyecto que tuvimos la
oportunidad de analizar, no se contemplara la presencia de los nifios y nifias y, por este motivo, el
titular de la Institucion, en su comparecencia en la Comisién del Parlamento sugirié un cambio a fin
de que este colectivo pueda tener voz en dicho 6rgano de participacion.

Y el mismo criterio para las actuaciones que han de desarrollar los Ayuntamientos para la promocién
sefialada (articulo 18, apartado 3, letra e) en cuanto a acuerdos con entidades y asociaciones para
fomentar entre sus miembros la colaboracion con las campafias e iniciativas a favor de la actividad
fisicay lucha contra el senderismo. El movimiento asociativo infantil y juvenil debe tener un marcado
protagonismo en estas intervenciones.

6. JUEGOS DE AZAR POR ADOLESCENTES Y JOVENES: UN FENOMENO EN AUGE SIN
RESPUESTAS. «Jugando su presente y su futuro»

6.1. A modo de introduccion

Esta Defensoria, como garante de los derechos de lainfanciay adolescencia, ademas de la tramitacidn
de las quejas presentadas por la ciudadania o iniciadas de oficio, desarrolla una tarea paralela de
valoracion de las diferentes realidades o fendmenos sociales que afectan a personas menores de
edad. Y es en esta labor donde extraemos informacién y conclusiones que nos permiten anticipar o
adentrarnos en cuestiones especialmente relevantes bien por su singularidad, por su repercusion
social, o también por su incidencia en los derechos que hemos de tutelar.

En este contexto de intervencion, el presente capitulo esta dedicado a reflexionar sobre una realidad
en auge cuyos efectos negativos sobre las personas menores de edad no estan siendo, a criterio de
esta Institucion, suficientemente abordados ni por los poderes publicos ni tampoco por la sociedad.
Nos referimos a la participacién de adolescentes y jévenes en juegos de azar.

Adolescentes y jovenes constituyen un colectivo especialmente vulnerable. Personas que en pleno
proceso de formacion, tal como establecen instrumentos legales de todos los ambitos, resultan
acreedoras de actuaciones eficaces de los poderes publicos que permitan aliviar los desafios a los
gue aquellas se han de enfrentar en sus vidas diarias. Desde luego, uno de estos riesgos y, por tanto,
merecedor de proteccion frente al mismo, lo constituye la adiccion que contiene el juego de azar.
Una actividad que puede llegar a convertirse en compulsiva o patolégica e incluso en determinados
supuestos en un problema de salud publica.

Antafio esta modalidad de juego era una actividad participada en exclusiva por las personas
adultas. Sin embargo, esta realidad se ha visto sustancialmente modificada debido al protagonismo
adquirido por los jovenes. La experiencia asi como los estudios -aunque no numerosos- que se han
venido realizando sobre la materia ponen de relieve que los juegos de azar, especialmente on-line,
constituyen una actividad muy popular entre adolescentes y jévenes.

No hay mas que echar una mirada al incremento de chicos y chicas que padecen o estan préximos a
padecer ludopatia derivada de estas practicas. Es cierto que entrar en un salén de juegos o apostar
de vez en cuando no supone convertirse en luddpata, pero el riesgo de que eso acabe en una adiccion
al juego es mas que real. De hecho, cuanto mas accesible esté el juego y mas expuesta se encuentre
la persona, mayor es la probabilidad de desarrollar una adiccion.

Muchos son los factores que han contribuido a incrementar la participacién de las personas
menores de edad en los juegos de azar. Podriamos destacar el poder de la publicidad que
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promociona tales actividades, la asociacién de estas practicas con el ocio y la diversion, la ausencia
de medidas de control eficaces por los poderes publicos o la creciente aceptacion social de dichos
juegos. El conjunto de estas y otras razones ha propiciado que adolescentes y jévenes accedan sin
dificultad ni cortapisas a los juegos de azar, a pesar de que esta vetada legalmente su participacion
al no haber alcanzado la edad de 18 afios.

Hemos de tener presente, por otro lado, que la actual generacién de adolescentes ha crecido en
una sociedad con importantes avances tecnolégicos que han permitido, cuando no propiciado,
la evolucion de los juegos de azar y la aceptacién social de estos ultimos. Dichas actividades y su
facilidad de acceso se han convertido en una forma mas de entretenimiento entre adolescentes. Ya
han sido varias las voces de alarma que advierten del riesgo probable de perder una generacién
por el juego de azar de la misma forma que en épocas anteriores se perdi6 otra generacion por el
consumo de drogas.

Las siguientes paginas se dedican a este fendmeno social, sus causas sus efectos y también a recoger
algunas propuestas que esta Defensoria considera necesarias para incrementar la proteccion de
adolescentes y jovenes frente a unas practicas -los juegos de azar- que de manera tan patente
perjudican sus vidas. Y todo ello desde el prisma de una Institucion que tiene como mision velar por
la defensay proteccion de los derechos de la infancia, la adolescencia y la juventud.

6.2. Regulacion legal de los juegos de azar: De la prohibicion a la legalizacién

En nuestro pais la actividad del juego estuvo prohibido hasta el afio 1977, fecha en la que se
produjo su legalizacién con el Real Decreto Ley 16/1977, de 25 de febrero, por el que se regulan los
Aspectos Penales, Administrativos y Fiscales de los Juegos de Suerte, Envite o Azar y Apuestas.

Una de las principales justificaciones para la legalizacion de estas actividades, segun reza en la
exposicion de motivos de la citada norma, es que los sistemas de prohibicién absoluta frecuentemente
habian fracasado en la consecucién de sus objetivos moralizadores y se habian convertido de hecho
en situaciones de tolerancia o de juego clandestino generalizado, con mas peligros reales que los
gue se trataban de evitar y en un ambiente de falta de seguridad juridica.

Sin embargo, no solo los supuestos efectos perversos de la clandestinidad del juego fueron las
razones para su legalizacion, la misma norma apunta a esta practica como una medida adecuada
para contribuir al impulso del sector turistico, cuyo peso es tan significativo e importante en el
conjunto de la economia del pais y cuya reactivacién - en el aflo 1977- parecia no admitir espera.

Sin embargo no fue hasta el afio 2011 cuando se permitié el juego en Red con la entrada en vigor
de la Ley 13/2011, de 28 de mayo, de regulacion del juego. Desde su despenalizacion, y debido
fundamentalmente a la irrupcidn de los nuevos servicios de comunicaciones electronicas y a la
utilizacion de los servicios de juego interactivos a través de Internet, que modific6 de forma sustancial
la concepcion tradicional del juego, se hacia necesaria una nueva regulacién de estas practicas.

La definicion legal del juego que contempla la citada Ley 13/2011 (articulo 3) es la de toda actividad
en la que se arriesguen cantidades de dinero u objetos econé6micamente evaluables en cualquier
forma sobre resultados futuros e inciertos, dependientes en alguna medida del azar, y que permitan
su transferencia entre los participantes, con independencia de que predomine en ellos el grado de
destreza de los jugadores o sean exclusiva o fundamentalmente de suerte, envite o azar.

En definitiva, todas aquellas actividades de juego en las que se apueste dinero u otros objetos
equivalentes con el objetivo de obtener una ganancia a través del mero azar o de la habilidad de los
participantes.
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Asi las cosas, en este tipo de juegos la posibilidad de ganar o perder se encuentra condicionada por
el azar, con independencia de las habilidades del jugador.

Por otro lado, hemos de tener en cuenta que aunque no siempre es necesario apostar dinero, lo
cierto es que los juegos de azar presentan una importante dimensiéon econédmica que se refiere a
correr el riesgo de ganar o perder en funcion del resultado.

Quedarian excluidosdel conceptode juego, conformealoestablecidoenlaley13/2001 dereferencia,
los juegos o competiciones de puro ocio, pasatiempo o recreo que constituyan usos sociales y se
desarrollen en el ambito estatal, siempre que éstas no produzcan transferencias econdmicamente
evaluables, salvo el precio por la utilizacién de los medios precisos para su desarrollo y cuando éste
no constituya beneficio econémico para el promotor o los operadores.

También quedan fuera del ambito de aplicacién de esta norma, las actividades de juego realizadas
a través de medios electronicos, informaticos, telematicos o interactivos cuyo ambito no sea estatal.

La tercera practica que no se encuadraria dentro del concepto de legal de juego la constituye
aquellos sorteos que, con finalidad exclusivamente publicitaria o de promocién de un producto o
servicio, y teniendo como Unica contraprestacion el consumo del producto o servicio, sin sobreprecio
ni tarificacion adicional alguna, ofrecen premios en metalico, especie o servicios, exigiendo, en su
caso, la condicion de cliente de la entidad objeto de la publicidad o promocion.

Desde que se promulgé la mencionada norma reguladora del juego estan adquiriendo un especial
protagonismo los juegos de azar on-line. Se trata de una tipologia de juego en la que también
interviene el azary, en su caso, el riesgo econémico, pero lo que lo diferencia del resto de juegos es
que se realiza a través de una plataforma operativa en internet, a la que se puede acceder a través
de dispositivos electronicos, sobre todo teléfonos moviles.

Y en este aspecto debemos recordar la facilidad y frecuencia con la que las personas menores de edad
acceden a dichos dispositivos. Muchos estudios realizados sobre la materia apuntan a que alrededor
del 93 por 100 de los menores de 14 afos ya disponen de esta herramienta de comunicacion.

Esta ultima norma de 2011 ha sido objeto de desarrollo por dos reglamentos: el Real Decreto
1613/2011, de 14 de noviembre, en lo relativo a los requisitos técnicos de las actividades de juego,
(Reglamento relativo a los requisitos técnicos); y el Real Decreto 1614/2011, de 14 de noviembre, en
lo relativo a licencias, autorizaciones y registros del juego (Reglamento relativo a los requisitos para
ejercer la actividad).

Es importante resaltar que la ley de 13/2011 se limita a las actividades de juego de ambito nacional,
abriendo la posibilidad de que las Comunidades Auténomas promulguen normativa especifica en
sus territorios.

Al amparo de esta habilitacion, han sido varias las comunidades auténomas que han regulado el
juego dentro de su territorio. Es el caso de Asturias (Ley 6/2014, de Juego y Apuestas del Principado
de Asturias), de Catalufia (Ley 6/2014, de modificacidén de la Ley 2/1989, de 16 de febrero, sobre de
centros recreativos turisticos, y de establecimiento de normas en materia de tributacion, comercio
y juego de la Comunidad de Catalufia) también de la CCAA de Madrid (Ley 6/2001, del juego de la
Comunidad de Madrid), y Andalucia, que analizamos con mayor extensidn en el siguiente apartado.

6.3. Regulacién del juego de azar en Andalucia

El articulo 81 del Estatuto de Autonomia confiere a la Comunidad Auténoma competencia exclusiva
en materia de juegos, apuestas y casinos, incluidas las modalidades por medios informaticos y
telematicos, cuando la actividad se desarrolle exclusivamente en Andalucia.
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Sobre los juegos de azar, siguen en vigor las disposiciones establecidas en la Ley 2/1986, de 19
de abril, del Juego y Apuestas en Andalucia, que fue aprobada en el ejercicio de la competencia
exclusiva que ya le atribuia el anterior Estatuto de Autonomia para Andalucia en su articulo 13.33.

Sobre esta vetusta Ley se han ido introduciendo modificaciones, fundamentalmente referidas a
los tributos asociados al juego de azar, y también en relacién con la actividad mercantil que realizan
las empresas cuyo negocio se centra en el juego de azar. La ultima de ellas se ha realizado con el
Decreto Ley 5/2014, de 22 de abril, sobre medidas normativas para reducir las trabas administrativas
para las empresas, que preveé el sometimiento al régimen de declaracion responsable o, en su caso,
al de comunicacién previa los procedimientos que en materia de juego y apuestas se determinen
reglamentariamente.

En desarrollo de lo establecido en dicha Ley 2/1986 se ha ido aprobando por el Gobierno de
Andalucia diversa regulacién reglamentaria relativa a las distintas modalidades de juego de azar,
referidas, entre otras, a casinos, hipédromos, bingo, maquinas recreativas o casas de apuestas;
regulando también cuestiones generales como la relativa a la prohibicién de acceso de determinadas
personas a los locales dedicados al juego de azar.

Relatamos a continuacion, por orden cronolégico, los reglamentos mas significativos sobre esta
materia: Decreto 325/1988, de 22 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Rifas,
Tombolas y Combinaciones Aleatorias de la Comunidad Autonoma de Andalucia; Decreto 229/1988,
de 31 de mayo, Reglamento de Casinos de Juego, modificado por Decreto 305/2003; Decreto 230/1988,
de 31 de mayo, por el que se planifica la instalacién de Casinos de Juego en la Comunidad Autbnoma
de Andalucia, modificado por el Decreto 342/2009; Decreto 410/2000, de 24 de octubre, por el que se
crea el Registro de Control e Interdicciones de Acceso a los Establecimientos dedicados a la practica
de los juegos y apuestas y aprueba su Reglamento; Decreto 65/2008, de 26 de febrero,que aprueba
el Reglamento del Juego del Bingo de la Comunidad Auténoma de Andalucia; Decreto 280/2009 de
23 de junio, por el que se aprueba el Catalogo de Juegos y Apuestas de la Comunidad Auténoma de
Andalucia; Decreto 144/2017, de 5 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de Apuestas
de la Comunidad Autonoma de Andalucia y Decreto 80/2018, de 17 de Abril por el que se modifican
determinados articulos de los reglamentos aplicables en materia de juego.

En cuanto al asunto que abordamos, el articulo 23 de la Ley andaluza 2/1986 establece que las
personas menores de edad no podran participar en los juegos y apuestas comprendidos en dicha
Ley, ni entrar en las salas o locales destinados exclusiva o predominantemente a la practica del
juego.

No obstante, de forma expresa excluye la Ley de dicha prohibicién el acceso de menores a salones
recreativos, todo ello sin realizar una definicion detallada y precisa de qué debe considerarse salén
recreativo en contraposicién a aquella sala olocal en que junto con maquinas recreativas existan otras
en las que se practique el juego, y cual es el criterio para considerar que el juego es predominante
sobre las maquinas recreativas.

En lo que respecta a las infracciones y sanciones, la Ley opta por establecer un procedimiento
sancionador propio, calificando las infracciones en la materia en muy graves, graves y leves. Sin
embargo, en cuanto al catalogo de infracciones administrativas recogidas en la sefialada norma
(articulos 28 a 30) no se contempla de modo expreso como actuacién infractora permitir o no
limitar el acceso de las personas menores de edad a los locales de juego.

En cuanto a la actividad de la publicidad, la Ley andaluza omite cualquier referencia la misma, a
excepcion de estar tipificado como infraccién grave el hecho de efectuar publicidad de los juegos y
apuestas o delos establecimientos en los que éstos se practiquen sin contar con la previa autorizacion.
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Siendo éste el contexto normativo autonémico del juego de azar, hemos de referirnos también
a las competencias municipales en la materia. Y es que los locales habilitados para negocios
relacionados con el juego de azar, como todo establecimiento abierto al publico, estan sometidos a
las autorizaciones municipales sobre licencia de apertura.

Tal como disponen los articulos 5, 8 y 22 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales
(todavia vigente, con las correspondientes modificaciones, el Decreto de 17 de junio de 1955) estara
sujeta a licencia administrativa toda apertura de establecimiento mercantil e industrial con el fin
de ser comprobada la adecuacion de los locales e instalaciones a las condiciones de salubridad,
seguridad y tranquilidad, y a las normas particulares que sobre usos contemple el Plan General de
Ordenacién Urbana y demas normativa urbanistica.

Asi las cosas, la administracién local verifica especialmente el cumplimiento de la normativa
sobre prevencion de incendios, barreras arquitectonicas para personas discapacitadas, asi como
la normativa urbanistica de general y especial aplicacién, lo cual no obsta para que la eficacia de
la licencia de apertura municipal quede condicionada a la necesaria obtencién de la autorizacién
administrativa por parte de la Junta de Andalucia para el concreto negocio relacionado con el juego
de azar.

6.4. Prohibicidn legal de participar en juegos de azar: del derecho a los hechos

Las 9 personas menores de edad no pueden participar en los juegos de azar. Asi queda establecido
expresamente en la Ley 13/2011 (articulo 6) al igual que queda negada su participacion a las personas
incapacitadas legalmente o por resolucion judicial, de acuerdo con lo que establezca la normativa civil.
También la Ley 2/1986, reguladora del juego en Andalucia (articulo 23) se pronuncia en el mismo sentido.

Elfundamento de la prohibicion hay que buscarlo enla especial situacion de vulnerabilidad de ester sector
de la poblacion (adolescentes y jovenes) en pleno proceso de formacion. La sociedad ha de proteger a
los menores frente a los peligros que conllevan los juegos de azar por las posibilidades de adiccién a los
mismos, de la misma manera que se protege frente al consumo de alcohol o el tabaco. La diferencia con
estas ultimas es que se trata de lo que ha venido a denominarse «adicciones sin sustancias».

No obstante, esta prohibicidn contrasta de manera patente con la realidad. Es un hecho conocido
y aceptado en muchos casos que adolescentes y jovenes participan en estas practicas.

Son muchas las razones que mueven a jovenes y adolescente al uso de los juegos de azar. Ya
apuntamos alinicio de este capitulo el protagonismo de la publicidad o la creciente identificacion entre
el juegoy el ocio por este sector de la poblacidn o su aceptacion por la sociedad. Y ello sin olvidar, por
supuesto, los limitados, cuando no inexistentes controles por parte de las administraciones publicas
del acceso al juego de las personas menores de edad, a pesar de ser una practica legalmente vetada
para aquellas.

Otro factor que pudiera influir en la participaciéon de los menores en las actividades del juego seria
la ganancia de dinero. Pero en este aspecto no todos los estudios realizados sobre el fendmeno se
muestran unanimes en sus respuestas.

Y asi algunas de las investigaciones realizadas sugieren que la principal razéon de que personas
menores de edad participen en juegos de azar tiene que ver con la excitacion (subida de adrenalina)
y el placer que lleva consigo. También se ha apuntado como motivos por el que chicos y chicas
usan estos juegos, el paliar el aburrimiento y la soledad, escapar del estrés provocado por tensiones
académicas o familiares. Asimismo este tipo de juego se presenta como una forma de socializacion
0, incluso, de competicidén entre amigos y compafieros*

4 GarciaRuiz, P.y otros. “Consumo de riesgo: menores y juegos de azar on line. El problema del juego responsable”.
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Pero desde luego los avances tecnolégicos, el aumento de la disponibilidad de internet y la
comodidad que ofrecen las tecnologias méviles estan impulsando la accesibilidad y el crecimiento
del juego en linea para las personas menores de edad.

La explicacién al predominio de este tipo de juegos frente al resto hay que buscarla en la velocidad,
la accesibilidad y el anonimato. La primera esta unidad al poco tiempo que transcurre desde la
apuestay el premio y la segunda a la facilidad de acceder desde cualquier dispositivo sin un control
real de la edad de acceso, ademas no es una actividad que tan siquiera tengan que buscar, los “push
up” de paginas de apuestas son constantes en “apps” que utilizan mayoritariamente los jévenes de
esta edad.

6.5. Algunos datos estadisticos sobre la participacion de menores en los juegos de
azar

Uno de los principales retos en el analisis de la participacion de adolescentes y jévenes en los juegos
de azar lo constituye la escasez de estadisticas oficiales que aborden la cuestién. Otros estudios,
aunqgue no abundantes, vienen a mostrar unas tasas de prevalencia dispares debido a las diferencias
metodologicas empleadas.

No obstante, los datos proporcionados en la ultima Encuesta sobre uso de drogas en ensefianzas
secundarias en Espafia en 2018 (ESTUDES) elaborada por el Plan Nacional sobre Drogas del
Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, sefiala que nos enfrentamos a una realidad
emergente.

Los datos que a continuacion se exponen diferencian la practica del juego segln se haya practicado
a través de internet o de forma presencial en locales habilitados al efecto a pesar de que, como ya
hemos sefialado, la entrada esta prohibida para personas menores de 18 afios.

Segun la citada Encuesta, dirigida a 35.369 chicos y chicas entre 14y 18 afios, un 6 %, afirma haber
jugado dinero en Internet, un 14% afirmé haber jugado dinero de forma presencial.

Grafico 32. Frecuencia en los ultimos 12 meses con que se ha jugado dinero segun plataforma.

Espaiia, 2016

Frecuencia en los dltimos 12 meses con que se ha
jugado dinero segin plataforma. Espafia, 2016
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Fuente: Observatorio de la Infancia en Andalucia a partir de ESTUDES 2018.
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Del 14% de jovenes que juegan dinero FUERA DE INTERNET, un 21,7% son chicos y un 5,4% son
chicas. Respecto a la edad, son los jovenes de mayor edad los que mas apuestas realizan de forma
mas frecuente, pero entre los 14 - 15 afios el porcentaje no es nada desdefiable, entre un 8 y un 12%,
teniendo en cuenta que tienen prohibida la entrada a los locales de apuesta de forma presencial.

Grafico 33. Frecuencia con la que se juega dinero fuera de Internet, segun sexo y edad. Espaiia, 2016

Frecuencia con la que se juega dinero fuera de Internet® segun sexo y
edad. Espafia, 2016
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Fuente: Observatorio de la Infancia en Andalucia a partir de ESTUDES 2018.

En cuanto a las caracteristicas de los que dicen haber jugado dinero EN INTERNET, los chicos
suelen gastar mas dinero en apuestas que las chicas (10,1% y 2,5% respectivamente). Respecto a la
edad, existe una menor diferencia en el acceso a las apuestas entre las edades estudiadas frente a
las obtenidas en las apuestas de forma presencial (a los 14 afios un 5,4% frente al 8,5% a los 18 afios).

Frecuencia con la que se juega dinero en Internet* segln sexo y
edad. Espana, 2016
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Fuente: Observatorio de la Infancia en Andalucia a partir de ESTUDES 2018.
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Por otro lado. segun datos de un estudio de la Direccién General de Ordenacién del Juego, del
Ministerio de Hacienda, en 2015, las caracteristicas de las personas entre 15y 17 afos usuarias
de juegos de azar serian las siguientes:

a) Un27,9% de jovenes entre 15-17 afios han jugado alguna vez a juegos de azar que han implicado
algun tipo de apuesta econdmica. De éstos, un 85,6% lo ha hecho en los dos ultimos meses.

b) De aquellas personas que reconocieron haber participado a juegos de azar, un 12,2% lo hizo a
través de Internet.

c) Del total de personas jugadoras, un 25,3% es sin riesgo y un 2,5% ha desarrollado conductas de
riesgo con problemas o patologia.

d) Los juegos mas populares entre las personas jugadoras de esta edad serian las quinielas de
fatbol, las loterias instantaneas y la loteria nacional.

e) Dedican menos de 3 horas semanales a la participacion en juegos de azar, realizando un gasto
mensual inferior a los 10 euros.

f) Enel 71,1% de los casos se hacen junto con otras personas o grupos de amigos, en un 20% de
los casos ha jugado solo.

Estudios mas actuales, como el realizado por la entidad Mapfre en 2019, en los que también se
pregunta directamente a chicos y chicas entre 14 y 17 afios si realizan apuestas on line, un 7%
afirma hacerlo con frecuencia, y un 8,3% a veces.

Analizando las apuestas on-line entre el total de poblacién que abarca este estudio (personas jovenes
de 14 a 24 afios), el perfil cuenta con un marcado caracter masculino (un 11,9% de chicos juega con
frecuencia frente a un 4,7% de chicas), a edades mayores (del 7% entre los 14 y 17 afios al 9,9% entre
los 22 y 24 afos que apuestan con frecuencia), con un nivel de estudios superiores (un 11,8% de los que
apuestan con frecuencia tienen estudios superiores, un 6,7% estudios primarios y un 6,9% secundarios).

Respecto al tipo de localidad aquellos que apuestan con frecuencia se encuentran preferentemente
en ciudades de tamafio medio -medio grande de 10.000 a 999.999 (9,1%)-y una gran ciudad un milléon
de habitantes o mas (9,5%), siendo la CCAA de Andalucia donde se registra una mayor proporcién de
jévenes que apuestan on-line (11,8% apuestan con frecuencia frente a un 8% en el resto de Espafia).

Otros estudios dirigidos a poblacién entre 14y 17 afios, elaborado por la Fundacién de Ayuda a la
Drogadiccion (FAD) en 2019, cuentan con datos similares, hablan de un 4,7% juega con frecuencia,
un 3,4% a veces. Con un perfil social en el que se autoposicionan en clases media-bajay baja, estudian
en colegios privados (concertados o no concertados), y que residen principalmente en entidades
poblacionales de tamafio medio, con nacionalidad espafiola.

En Andalucia, contamos con Centros de Tratamientos Ambulatorios por abuso o dependencia con o sin
sustancias. Los datos que abordan cuenta con un indicador que registra tanto a las personas admitidas
anualmente a tratamiento por primera vez, como a las que han realizado tratamientos previos por la
misma sustancia o adiccién. En estos centros se han tratado a 686 menores por adicciones, de los que
un 1,6% ha sido tratado por juego patolégico, siendo un 1,7% de chicos y 0,7% de chicas. Un 1,6%
no contaba con tratamientos previos y un 1,9% ya habia sido tratado. En 2009, el porcentaje de jovenes
tratados por adiccion a juego patolégico fue de 1,3%.

Para concluir este apartado traemos a colacién el ultimo estudio realizado por la Organizacién de
Consumidores y Usuarios (OCU) acerca de la facilidad para acceder a los locales de apuestas
por las personas menores de edad.
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Segun dicha Organizacion, desde que en 2011 se autorizo el juego en internet, el gasto en juegosy
apuestas en dicho campo y el nUmero de usuarios ha ido creciendo, pues los datos de la Direccion
General de Ordenacion del Juego reflejan que entre 2012 y 2017, el gasto en apuestas se ha
multiplicado por cinco, pasando de 1.380 a 7.538 millones de euros. También el nimero de paginas
de juego telematico ha aumentado en poco tiempo, al igual que los salones de juego.

La investigacion realizada por la OCU se basé en una prueba con dos adolescentes, uno menory otro
de 18 afios, los cuales visitaron 36 locales de juego de Barcelona, Bilbao, Madrid, Sevilla, Valencia y
Zaragoza.

En 15 de estos locales, los menores pudieron acceder sin ningun impedimento y en seis de ellos
pudieron incluso apostar. De todas las ciudades visitadas, Madrid y Zaragoza fueron donde mas
trabas encontraron, pues solo pudieron acceder a un local en cada una de estas ciudades. En Valencia
y Bilbao, en cambio, entraron en la mayoria de los locales y consiguieron apostar en tres de seis en
el caso de Bilbao y en dos de seis en Valencia.

En Sevilla, segun la OCU, los menores pudieron acceder a tres de los seis locales visitados. En uno de
ellos ni siquiera tuvieron que mostrar el documento nacional de identidad. En dos si lo solicitaron,
pero a pesar de comprobar que eran menores les permitieron el acceso. Afiade la entidad que en uno
de estos incluso consiguieron realizar una apuesta sin necesidad de pasar el control de identidad.

La OCU realiz6 también la prueba en 27 paginas de apuestas on line concluyendo que en el 100
por 100 de los casos, las plataformas digitales exigieron los datos personales para registrarse y el
Sistema de Verificacion de Identidad basado en datos del Ministerio del Interior impidi6 el acceso. En
cuatro de las mas conocidas tampoco fue posible acceder con una identidad falsa. Sin embargo, la
organizacion sefiala que si es posible burlar los controles usando la identidad de otra persona mayor
de edad, una tarea que no entrafia dificultad para los adolescentes.

6.6. De la diversion a la ludopatia: el peligro del juego

En los ultimos afos se ha producido un repunte del consumo dedicado al ocio y al
entretenimiento, donde las tecnologias de la informacion y comunicacion han adquirido un
papel fundamental entre adolescentes y jévenes. Paralelamente se ha constatado la proximidad
de los establecimientos de juego y una mayor presencia de la oferta de estas actividades.

En este contexto las personas menores de edad, atraidas por las ofertas y cercania de la actividad
comienzan a edades cada vez mas tempranas a participar en juegos de azar. El juego aparece asi
como un modo mas de diversién, como instrumento de socializacion.

El problema, mas alla de realizar una actividad que se encuentra legalmente prohibida para este
sector de la poblacién, es que puede derivar en un problema de adiccién al juego o ludopatia.
La adiccién consiste esencialmente en una contradiccion cada vez mas profunda en la persona
afectada entre lo que piensa, dice y hace. Estas contradicciones se ven reflejadas en las conductas de
la persona adicta. El incumplimiento de promesas, las excusas para consumir, el aislamiento social
o el cambio de caracter son sélo algunos de los sintomas que presentara la persona afectada. La
persona ha adquirido un habito del cual no puede desligarse y piensa que el juego le solucionara sus
tensiones.

El fendmeno de las adicciones es mas amplio que la dependencia del alcohol o de otras drogas.
La capacidad adictiva del ser humano va mas alla de las drogodependencias, abarcando una amplia
gama de conductas y de “objetos adictivos”, si bien es cierto que la adiccién al alcohol y a otras drogas
han sido y contindan siendo la principal preocupacién en este campo y a la que mas esfuerzos se le
han dedicado en las Ultimas décadas.
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Por ello en los ultimos afios, el concepto de adiccion, entendido como un fendmeno amplio que
abarca una multiplicidad de conductas, se ha ido extendiendo a otras realidades como la ludopatia,
algunos tipos de trastornos alimentarios, las compras, las relaciones sociales alienantes o las
distintas formas de dependencia de Internet y nuevas tecnologias, entre otras. Estas realidades
se han venido a denominar «adicciones sin sustancias».

La adiccion al juego se denomina ludopatia, estando reconocida como enfermedad por la
Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) dentro de los trastornos de los habitos y del control de los
impulsos. Es una alteracion progresiva del comportamiento en la que el individuo siente de manera
incontrolable la necesidad de frecuentar los juegos de azar.

La citada Organizacién define esta enfermedad como la presencia de frecuentes y reiterados episodios
de juegos de apuestas, los cuales dominan la vida del enfermo en perjuicio de sus valores y obligaciones
sociales, laborales, materiales y familiares del mismo. Los enfermos describen la presencia de un deseo
imperioso e intenso a jugar que es dificil de controlar, junto con ideas e imagenes insistente del acto del
juego y de las circunstancias que lo rodean. Las personas afectadas por esta patologia pueden verse
inmersos en importantes problemas en el ambito laboral, académico, econdmico e incluso legales por
su adiccion al juego.

Por su parte, la Asociacion Americana de Psiquiatria reconoce la ludopatia oficialmente como
«trastorno psicolégico» en el Manual diagndstico y estadistico de los trastornos mentales (DSM-III).

Se calcula que entre el 0,1 y el 0,8 por 100 de la poblacion adulta en general sufre algun tipo de
trastorno asociado con el juego y que entre un 0,1 y un 2,2 por 100 adicional muestra una relacién
con el juego potencialmente problematica®. Estos datos se reflejan en el incremento exponencial del
numero de personas que se han inscrito en el Registro de Interdicciones de Acceso al Juego.

Los riegos que conllevan esta «adiccién sin sustancia» suelen ser mas devastadores en
adolescentes al tratarse de personas especialmente vulnerables. No podemos olvidar que la
adolescencia es un periodo de cambios en el ser humano, tanto desde el punto de vista bioldgico,
psicolégico como social, que requieren del nifio o nifia un importante esfuerzo de adaptacion. Este
esfuerzo para alcanzar la madurez habitualmente va acompafiado de situaciones de conflictos que
repercuten tanto en el ambito familiar, con padres y madres, como en el ambito escolar o social.

También los jovenes suponen un colectivo especialmente vulnerable para caer en la
adiccién al juego. La ausencia de expectativas laborales de este colectivo, los elevados indices
de desempleo y la incertidumbre sobre su futuro incierto constituyen un sustancial caldo de
cultivo para conseguir dinero rapido y accesible. Y existe una creencia generalizada de que el
juego constituye un instrumento idéneo para tales fines.

La preocupacién por este fenémeno ha llevado a la Conferencia Sectorial de Sanidad, en octubre de
2018, a poner de manifiesto la necesidad de prevenir las ludopatias, aprobando un Plan de Acciéon
sobre Adicciones 2018-2020° dentro del cual se incluye una accion dirigida a proteger a los menoresy
personas de especial vulnerabilidad del juego mediante la puesta en marcha de medidas normativas.
El Plan insta al Gobierno Central y a todas las comunidades autbnomas a revisar la normativa actual
sobre el juego y casas de apuestas y locales en relacion a la accesibilidad y promocion.

> Documento orientativo de ALICE-RAP: «Gambling — two sides of the same coin: recreational activity and public
health problem» (El juego, dos caras de la misma moneda: actividad recreativa y problema de salud publica). ALICE-
RAP es un proyecto de investigacion financiado con cargo al VIl Programa Marco de Investigacion y Desarrollo
(www.alicerap.eu).
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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
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Fuente: Direccidn General de Ordenacidn del Juego EL PAIS

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.

54



DEFENSOR DEL MENOR DE ANDALUCIA DESGLOSE POR MATERIAS
INFORME ANUAL 2018 8. SALUD

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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1.- Profundizar en la investigacién del fendbmeno

Los juegos de azar constituyen, por sus posibles implicaciones en distintos ambitos, un fenémeno
ciertamente complejo que puede llegar a derivar en un problema de salud publica, como se ha
puesto de manifiesto a lo largo de estas paginas.

Estas peculiaridades y sus distintas implicaciones sociales exigen una investigacién en profundidad
sobre la participacion de personas menores de edad en los juegos de azar que analice sus
causas, sus efectos y aborde todas aquellas medidas, tanto preventivas como reparadoras, que
habran de adoptarse para evitar los riesgos o para ayudar en la solucién del problema cuando la
prevenciéon no haya sido eficaz. Una investigacion rigurosa y certera debera ser la premisa basica
para establecer una regulacion adecuada, el disefio de unas medias de prevencién eficaces y otorgar
a este fendmeno en auge la relevancia que merece y poner freno a su crecimiento.

Y es en este aspecto es donde encontramos el primer handicap. Tal como hemos tenido ocasién
de resaltar en este capitulo, son escasos los datos oficiales que reflejen la incidencia real de la
participacion de adolescentes y jévenes en los juegos de azar. No somos ajenos al reto que supone
elaborar estudios de esta naturaleza teniendo en cuenta que el juego, se encuentra prohibido
legalmente para las personas menores de 18 afios.

Pero debemos resaltar la importancia que tiene conocer el nimero de casos de menores de edad
que participan en los juegos de azar, sus perfiles, practicas mas usuales, contextos sociales en los
que viven, y otros datos estadisticos de interés. Con el analisis de esta informacién, debidamente
recopilada, se podra poner en marcha las investigaciones que reclamamos.

Debemos recordar al respecto las competencias que conciernen a la Comisién del Juego de elaborar
estadisticas e informes anuales sobre el desarrollo del juego en Andalucia. Entendemos que este
organismo podria liderar el impulso de los estudios e investigaciones sobre la incidencia real y
evolucién del fendbmeno de la participacion de las personas menores de edad en los juegos de azar
en Andalucia.

2.- Incrementar las medidas preventivas contra el juego de azar por adolescentes y jévenes.

La prevencion se perfila como uno de los instrumentos mas relevantes para combatir las
consecuencias negativas que el juego provoca en adolescentes y jovenes antes de que el problema
aparezca.

Las iniciativas preventivas habran de seguir las tres lineas basicas de aproximacién a la prevenciéon
del dafio: primarias para proteger al menor frente a los riesgos del juego antes de que dafio aparezca;
secundarias para mitigar el dafio una vez que esté ya existe; y terciaria para tratar al menor cuando
ya se encuentra seriamente afectado por la patologia.

Muchas son las acciones que pueden desarrollarse en el ambito de la prevencion. De todas ellas un
papel desatacado lo tienen las campafas regulares de educacién y sensibilizaciéon especialmente
dirigidas a los grupos vulnerables, incluidos los menores, sobre los riesgos de los juego de azar.
Entre otros mensajes, estas campafas deberian contrarrestar la asociacién de juego de azar con
diversiony, por supuesto, tendrian que contribuir a desdibujar la normalizacién que en la actualidad
la sociedad tiene de estas practicas, especialmente entre jovenes y adolescentes.

No corresponde a esta Defensoria determinar cdmo han de sufragar las administraciones publicas
las campafias de educacion y sensibilizacidén a la que nos referimos, pero nos pareceria una buena
practica que se destinara un porcentaje de las cantidades recaudadas procedentes de la Tasa Fiscal
sobre el Juego en nuestra Comunidad Auténoma para la financiacién de politicas de prevencion
y tratamiento de ludopatias.
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3.- Potenciar unas eficaces medidas de control de la prohibicién del juego.

Ningln menor deberia poder participar en actividades de juego de azar ni accediendo a locales
habilitados ni a través de la web.

Pero la realidad viene a poner de manifiesto que esta prohibicion no se cumple y que las personas
menores de edad, cada vez con mayor frecuencia juegan, tanto en locales de forma presencial como
virtualmente a través de sitios web de juegos. Y para evitar estas practicas, las administraciones
publicas adquieren un protagonismo destacado como controladoras del cumplimiento de la
legalidad.

En primer lugar, consideramos que se han de exigir a los operadores el establecimiento de un
mayor numero de las medidas de control para impedir el acceso de los menores a los locales de
juego. Los locales de apuestas deberan establecer controles en los que sea imprescindible probar la
edad, con filtros de seguridad que identifiquen a los usuarios en la entrada o en el acceso a la zona
de apuestas, asi como que no se permita el uso de maquinas en las que se pueda apostar sin filtros
de identidad. Debemos conseguir el principio de tolerancia cero a la entrada de menores y personas
vulnerables en locales de juegos y casas de apuestas.

También se han de incrementar los controles en los juegos on-line. Las administraciones deben velar
para que el operador disponga de procedimientos para impedir que los menores de edad participen
en actividades de juego, como los controles de verificacion de la edad durante el procedimiento de
registro y para evitar que los aquellos accedan a sitios web de juego, se deberia procurar que estos
contengan enlaces a programas de control parental.

Perolaintervencién delas administraciones debe ser mas amplia. No solo deben exigirincrementar
medidas que impidan el acceso al juego de adolescentesy jovenes, en cualquiera de sus modalidades;
han de incrementar el control sobre dicha actividad para verificar que ningin menor puede participar
en juegos de azar. Este control exigiria un plan especifico de inspecciones en locales para asegurar
que cumplen con la normativa en este aspecto.

Eneldmbito de la Comunidad autbnoma de Andaluciala laborinspectora se encuentra encomendada,
conforme a lo establecido en la Ley 2/1986 (articulo 32) a funcionarios de la Junta de Andalucia, a los
gue se les reconoce la condicién de agentes de la autoridad y se les faculta para examinar los locales,
maquinas y documentos.

Por otro lado, cuando en el desarrollo de estas inspecciones se compruebe que las personas menores
de edad han podido acceder a los locales, las administraciones deberan actuar con contundencia
imponiendo sanciones. Estas sanciones deberan ser lo suficientemente contundentes como para
gue no resulte econdmicamente rentable hacer frente a la misma y continuar con la actividad
infractora.

La Ley andaluza del juego no contempla entre las actuaciones que son objeto de infraccién el permitir
o no limitar el acceso de adolescentes y jovenes a los locales de juego. Es por ello que entendemos
necesario una modificacion de la citada norma en la que, con plena garantia de los principios de
legalidad y eficacia, establezca como sancién muy grave las actuaciones sefialadas, todo ello en
orden a dar cumplimiento a la especial proteccién que han de proporcionar los poderes publicos
a las personas menores de edad.

En todo caso, teniendo en cuenta los intereses en juego y la especial proteccion a las personas
menores de edad, permitir el acceso de estos al juego o no controlar adecuadamente la prohibicién
deberia llevar aparejado, segun la gravedad del caso, la pérdida de la habilitacién para el desarrollo
de la actividad o la clausura del local.
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Todas estas acciones pasan también por que la mencionada Ley venga a concretar con mayor
precision y nitidez el concepto de «saldon recreativo». Y ello porque, recordemos, la sefialada Ley
permite el acceso a las personas menores de edad a salones recreativos. Pero ocurre que en muchos
de estos recintos existen maquinas recreativas de juego al alcance de los menores de edad. De esto
modo creemos necesario que la norma defina de forma precisa y detallada qué debe considerarse
salén recreativo en contraposicidon a aquella sala o local en que junto con maquinas recreativas
existan otras en las que se practique el juego, y cual es el criterio para considerar que el juego es
predominante sobre las maquinas recreativas.

4.- Limitar el establecimiento de locales de juego en zonas vulnerables

La Constitucion espafola reconoce la libertad de empresa. Sin embargo, esta libertad ha de ser
compatibilizada con otros derechos y libertades de la ciudadania. Se trata de conciliar la legitimidad
del desarrollo de determinadas actividades con la garantia de la salud publica, que queda excluida
de toda negociacién y resulta esencial.

Corresponde a la Administracidn encontrar el necesario equilibrio entre permitir una actividad
econdmica y prevenir los efectos que esta actividad puede producir en el orden publico, en la
saludyen laseguridad publica. Es este el fundamento por el que se han visto limitadas determinadas
actividades como la venta del alcohol o el tabaco.

Por lo que respecta a la actividad que analizamos en este estudio, debemos recordar que el Tribunal
Supremo ha reconocido las peculiaridades de la actividad del juego: «no puede considerarse, dada
su especificidad, como una actividad empresarial normal, toda vez que las condiciones de su ejercicio
vienen reglamentadas por la ley, por su interés general». El mismo Tribunal recuerda en un auto que
diferentes tribunales europeos consideran «legitima la intervencién de las autoridades nacionales»
en la regulacion del sector del juego «por razones de politica social, proteccion de los menores de
edad y de prevencién del fraude fiscal y blanqueo de capitales».

Y es en este contexto en el abogamos que la normativa sobre el juego en Andalucia limite la
obtencién de las autorizaciones de funcionamiento de los salones de juego y locales de apuestas.
Estas restricciones han de ir referidas al lugar de ubicacién de los locales de juego, fijando unas
distancias minimas a determinadas zonas frecuentadas por personas menores de edad, como
son los centros educativos de ensefianza no universitaria, centros de formacion o parque infantiles.

Se trata de evitar la excesiva cercania de este tipo de locales a dichos espacios; de establecer una
distancia prudencial que cumpla con el objetivo de velar por el interés superior de menores y
adolescentes.

Esta medida que proponemos, dada su trascendencia econdmica, social y laboral, entendemos que
deberia ser abordada con el sector del juego para concretar su alcance.

5.- Prohibir la publicidad de los juegos de azar

Se ha puesto de relieve en este estudio la influencia de la publicidad en una realidad en auge como
es la participacion de adolescentes y jovenes en el juego.

Asi lo corroboran diferentes expertos en juego patolégico y adicciones al sefialar que la publicidad
impacta principalmente en dos colectivos vulnerables, esto es, en los nifios y adolescentes, y en
aquellos que ya tienen una conducta de juego problematica. Y en este sentido dichos expertos
sefialan a los medios de comunicacion como uno de los principales ejes que necesariamente han de
regularse adecuadamente para proteger los derechos de las personas mas vulnerables.
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Recordemos que en el pasado ya se han realizado regulaciones y limitaciones similares en los medios
de comunicacién con sustancias que pese a ser legales como el alcohol o el tabaco, no dejan de tener
efectos indeseados socialmente, y hoy disponemos de datos que avalan empiricamente que tales
restricciones han logrado una reduccion considerable del niumero de personas adictas a estas
sustancias y una mejora en la salud general de la poblacién.

En la actualidad parece existir una creciente demanda social que reivindica medidas para frenar
la proliferacién de la publicidad de los juegos de azar.

Prueba de ello son los datos del ultimo Barémetro Audiovisual de Andalucia, por ejemplo, que
reflejaba que el 71,5 por 100 de la poblaciéon considera necesaria una regulacion que prohiba todo
tipo de anuncio dentro de la franja horaria de proteccién de menores. Por su parte, el estudio del
Consejo catalan recoge que el 51,8 por 100 de la poblacién suprimiria completamente los anuncios
de juego en radio y televisidn, en tanto que un 32,1 por 100 es partidaria de limitarlos.

Asi las cosas, el debate sobre la cuestion gira en torno al alcance de las limitaciones de dicha
publicidad. Para un sector de la sociedad la prohibicién absoluta no resulta una medida eficaz
en comportamientos calificados como no saludables, con lo que carece de sentido hacer un
planteamiento en esos términos. Para otro, en cambio, solo se conseguiran los resultados deseados
con una prohibicién absoluta de la publicidad de los juegos de azar.

Todavia no se ha elaborado una norma a nivel estatal que venga a regular la publicidad de los juegos
de azar a nivel estatal. Hemos comentado la existencia de un proyecto en tal sentido pero que, en el
momento de proceder a la elaboracion de este estudio, no ha tenido ningun reflejo en una norma juridica.

Por otro lado, hemos destacado la importante iniciativa desarrollada por la Comunidad Auténoma
de Andalucia a finales de 2018 al limitar en sus medios audiovisuales la publicidad de los juegos de
azar a la franja horaria comprendida entre la 1:00 y las 5:00 de la mafiana. Una iniciativa que se ha
recogido en la Ley 10/2018, de 9 de octubre, Audiovisual de Andalucia.

Sinembargo, a pesar de labondad de la medida, lo cierto es que existen otros formatos publicitarios
que en el momento actual no han sido objeto de limitacion o restriccion por lo que respecta a los
juegos de azar que se desarrollen en territorio andaluz. Nos referimos a los medios impresos, la
publicidad directa por correo la publicidad exterior. También lo es el patrocinio, especialmente en
eventos deportivos. Y dentro de este grupo no podemos olvidar tampoco la publicidad inserta en los
propios locales de juegos o casas de apuestas. La configuracion arquitectdnica de estos espacios o la
publicidad del desarrollo de eventos deportivos que se promocionan en las fachadas de los locales,
especialmente el futbol, constituyen un reclamo publicitario para adolescentes y jévenes. No es
infrecuente ver en rotulos y carteles de los locales a personajes famosos que en muchas ocasiones
son lideres de referencia para adolescentes y jovenes.

Esta Institucion tiene el pleno convencimiento de que la publicidad de juegos de azar es
especialmente dafiina para la educacién en valores de la infancia y la juventud, por cuanto implica
de aceptacién de estas actividades como elemento de socializacién, y por los riesgos que conlleva
para este sector de la poblacién.

Con este fundamento reclamamos para la Comunidad Auténoma de Andalucia un paso adelante
en el establecimiento de una regulacién de los juegos de azar que prohiba la publicidad sea cual
sea el medio de difusidn utilizado. En caso de que no se aceptara dicha prohibicién, alternativamente
deberia establecer importantes limitaciones al modo en que se ha realizado con otras sustancias
como el alcohol y tabaco.

Uno de los fundamentos de las prohibiciones de tales mensajes publicitarios vendrian avalado por
la obligacion que incumbe a las administraciones publicas de establecer politicas de fomento del
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ocio responsable por la juventud, desincentivando la participacion de adolescentes y jévenes en los
juegos de azar.

Y esta labor podria tener su reflejo en la reforma que, en su caso, se llevara a efecto en la Ley
2/1986, del Juego y Apuestas en Andalucia. De la misma forma que la norma opté por crear un
sistema sancionador propio, podria contemplar la prohibicién de publicidad de los juegos de azar
dentro del territorio andaluz.

7. INFORME ESPECIAL

7.2. Principales conclusiones del Informe

7%) Un servicio judicial necesitado de coordinaciéon con otros recursos.

Hemos recogido la peticion unanime de establecer canales especificos de comunicacion y relacién
con los Equipos Psico-sociales y sus profesionales.

En numerosas ocasiones estos contactos entre diferentes recursos no estan dotados de la facilidad
de comunicacién y de una cooperacion fluida que son manifiestamente necesarias. Hablamos,
por ejemplo, de los aspectos relacionados con la salud mental. En estos casos, la informacion, debido
a su especial delicadeza, se solicita de manera formalizada desde los responsables de los Equipos
a los recursos médicos especializados para conocer determinados condicionantes que intervienen
en la evaluacion psico-social que debe cumplimentar el Equipo para el juzgado. Determinados
comportamientos que dificulten el desempefio de obligaciones paterno-filiales, situaciones
inadecuadas para el tratamiento de algun sujeto enfermo, etc., pueden ser datos que deben ser
reflejados en el informe que ha ser evacuado para la resolucién del asunto. Y parecidos extremos
cabe decir de casos de drogodependencias o de otras adicciones de sujetos implicados que acrediten
una afectacion a las cuestiones sometidas a las deliberaciones judiciales.

Se repiten en los Equipos Psico-sociales entrevistados, de manera coincidente, las argumentaciones
favorables a estos sistemas de coordinacién que faciliten el acceso de datos y antecedentes que
agilizan la elaboracion del relato psico-social de los sujetos afectados. Se nos han relatado muchos
casos en los que estos sujetos son objeto de trabajos o intervenciones desde variados recursos
asistenciales y cuyas trayectorias deberian disponer de un registro o repositorio que describa esa
suma de servicios que se han desplegado previamente con tales sujetos como protagonistas.

La normativa de Servicios Sociales avanza en este enfoque multidisciplinar que permita recoger para
cada usuario o sujeto un historial de intervenciones que aporte a cualquier recurso asistencial los
antecedentes de trabajo con tales personas. Sin embargo, este modelo esta muy lejos de reflejarse
en el trabajo cotidiano de estos Equipos. Ni siquiera el criterio de archivo de los informes elaborados
tiene como referencia la identidad de los sujetos analizados. Los expedientes se archivan, en su
mayoria, en base al asunto judicial del que traen causa. Cuando preguntamos coémo descubrir un
informe elaborado sobre una determinada persona —sobre un menor— nos expresan las serias
dificultades para acceder a este enfoque segun los criterios de archivo.

Esos informes psico-sociales, como antecedentes de caracter judicial, deberian disponer de accesos
mas légicos y facilitadores para el propio sistema judicial y, como apuntamos, para otros posibles
recursos que deban trabajar con los sujetos.
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