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1. INTRODUCCION

El servicio de los juegos de azar en linea" se esta desarrollando en la UE con gran rapidez: su
tasa de crecimiento anual |lega casi aun 15 %° y se prevé que sus ingresos anuales en 2015 se
sitden en torno a los 13 000 millones de euros, frente a los 9 300 que se registraron en 2011.
Esto representaria una tasa de crecimiento total de casi un 40 %>. La importancia econémica
del sector gqueda confirmada también por el alto nivel de innovacion gue tiene en la industria
de la UE y por e creciente importe de los ingresos fiscales que genera en los Estados
miembros.

El fuerte ritmo que ha conocido en los Ultimos afios el desarrollo de las tecnologias en linea ha
facilitado la prestacion de servicios de juegos de azar a través de diversos canales de
distribucién a distancia, entre ellos Internet y otros medios de comunicacion electronica o a
distancia tales como la telefonia movil o la television digital. Debido a la naturaleza del
entorno en linea, nada impide que funcionen en la UE sitios de juegos de azar sin ningln tipo
de control por parte de los reguladores de la Unién. Los consumidores europeos, ademas,
buscan fuera de sus paises servicios de juegos de azar en linea que, S no estén
convenientemente regulados, pueden exponerles ariesgos considerables. La amplia ofertay el
aumento de la demanda de esos servicios plantean una serie de dificultades para garantizar la
correcta consecucion de los objetivos que prevén las politicas publicas a nivel nacional, de la
UE einternacional .

La Comision adopt6 en 2011 un Libro Verde titulado «Sobre el juego en linea en el mercado
interior»*. El propésito que se perseguia con esa consulta publica era obtener una vision
completa de la situacién para facilitar el intercambio de mejores précticas entre los Estados
miembrosy para determinar como —habida cuenta de |os objetivos de sus politicas publicas y
sin menoscabo del mercado interior— pueden coexistir diferentes modelos nacionales para la
regulacion de los juegos de azar y S se precisa una accion especifica a nivel de la UE para
garantizar una mayor coherencia. Las respuestas que se dieron a la consulta difirieron tanto
por su contenido como por los instrumentos que propusieron para su utilizacion en las
iniciativas de la Unidn. La conclusion general que se extrgo de ellas es que no parece
oportuno por e momento que haya en la UE una normativa especifica para e sector. Hubo,
sin embargo, una unanimidad casi completa en reclamar una accién sectorial a nivel de la

' El término «juegos de azar en linea» hace referencia a una diversidad de servicios y de canales de distribucion
de juego. Para conocer las distintas definiciones de este término y el debate del que son objeto, véase la
seccién 2 del documento de trabajo de los servicios de la Comision.

2 Se calcula que en 2011 los ingresos anuales del mercado global de los juegos de azar en la UE se situaron en
torno a los 84 900 millones de euros, con una tasa de crecimiento anual de alrededor de un 3 %. Entre 2008 y
2011, el mercado convencional de losjuegos de azar crecid un 8,3 %, aproximadamente.

% H2 Gambling Capital (consultoriaen el &mbito de losjuegosy de |as apuestas).

* Libro Verde titulado «Sobre € juego en lineaen el mercado interior» [COM(2011) 128 final].
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Union, y las respuestas permitieron determinar con claridad los temas mas importantes en los
gue debia darse prioridad a esa accion.

La presente Comunicacion, junto con e documento de trabajo de los servicios de la Comision
que la acompafia®, pasa revista a los principales problemas que se derivan de la coexistencia
en e mercado interior de marcos reglamentarios nacionales distintos. Para responder a esos
problemas, la Comunicacién propone diversas medidas que deberan adoptarse tanto a nivel
nacional como de la UE. ElI documento de trabajo, por su parte, facilita con detalle los
resultados del andlisis de las respuestas dadas a Libro Verde y presenta las iniciativas que se
proponen en este plan de accion asi como otros datos pertinentes. La Comision se ha basado
en las buenas préacticas de la UE y de los Estados miembros para proponer una respuesta alas
diversas cuestiones que plantean |os juegos de azar en linea.

Dadala evolucion gque estén teniendo en la UE la oferta'y la promocion de los juegos en linea,
se necesita una mayor claridad. La presente Comunicacion propone una combinacion de
iniciativas y de medidas que, cubriendo diversos aspectos, tratan de aumentar la seguridad
juridica 'y de establecer politicas basadas en los datos disponibles. Teniendo plenamente en
cuenta los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad, las medidas propuestas
destacan cinco prioridades para responder alos problemas planteados en la UE:

- conformidad de los marcos reglamentarios nacionales con el Derecho de la UE;

- mejora de la cooperacion administrativay aumento de la eficaciaen la gjecucion;

- proteccion de los consumidores y de los ciudadanos en general, asi como de los menores® y de
los grupos vulnerables,

- prevencion del fraudey del blanqueo de dinero;

- salvaguardia de laintegridad en los deportes y lucha contra el amafio de partidos.

Teniendo en cuenta la fuerte expansion en la UE de los servicios de los juegos de azar en
linea y el amplio desarrollo que conoce su oferta transfronteriza, las cinco prioridades
propuestas se centran en esos servicios y en las cuestiones relacionadas con la libre
circulacion de los servicios (articulo 56 del TFUE) y con la libertad de establecimiento
(articulo 49 del TFUE). No obstante, algunas de las medidas que se proponen son pertinentes
tanto paralos servicios en linea como para los convencionales o fuera de lined’.

La presente Comunicacion, por 1o demas, responde a las conclusiones del Consgjo sobre el
marco aplicable a los juegos de azar y a las apuestas en los Estados miembros de la Union®,

®> Documento de trabajo de los servicios de la Comision n°

® El término menores que se utiliza en la presente Comunicacion se refiere alos «nifios». De conformidad con e
articulo 1 de la Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, un «nifio» significa cualquier
persona por debajo de los 18 afios de edad. En algunos Estados miembros, los adultos jovenes estan cubiertos
por el régimen aplicable alos nifios.

" Todas las medidas cuya adopcién propone la Comision en el presente documento se gjustan a marco financiero
plurianual actual y son compatibles con él.

® Conclusiones del Consgjo de competitividad n° 3 057 sobre e marco aplicable alosjuegos de azar y alas
apuestas en los Estados miembros de la UE, 10 de diciembre de 2010.
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asi como a una serie de informes de la Presidencia’, ala Resolucién del Parlamento Europeo
sobre |os juegos de azar en lineaen el mercado interior’® y al dictamen del Comité Econémico
y Social Europeo™.

2. PROBLEMAS PRINCIPALES Y SOLUCIONES QUE SE PROPONEN

Aungue los Estados miembros tengan, en principio, la libertad de fijar los objetivos de su
politica en materia de juegos de azar y de precisar el nivel de proteccion que deseen aplicar,
los marcos reglamentarios nacionales tienen que respetar el Derecho de la UE y los principios
y normas del mercado interior. Garantizar la conformidad de las legislaciones nacionales con
el Tratado es, pues, condicion indispensable para €l éxito de la politica de la UE en esta
materia.

Dado € tipo de problemas que plantea el desarrollo de los juegos de azar en linea y las
implicaciones que tienen a nivel nacional, no es posible que los Estados miembros puedan
afrontar solos tales problemas con eficacia ni garantizar individual mente para esos juegos una
oferta de servicios que esté convenientemente reglamentada y sea suficientemente segura. Las
medidas de la Comision en materia de cooperacion administrativa ayudaran a cada uno de los
Estados miembros a comprender megjor €l marco reglamentario de los otros, asi como a
compartir buenas practicas y a mejorar la convergencia en la resolucion de los problemas
comunes. Ademas, si los Estados miembros colaboraran méas y a més largo plazo, se veria
reforzada la capacidad de la UE para tratar con mayor eficacia la dimension internacional de
los juegos de azar en linea.

Aumentar la proteccion de los consumidores y mejorar e entorno reglamentario es algo que
redundard en interés de todos los Estados miembros y de todos los interesados. En igual
sentido, es también fundamental para evitar que los consumidores visiten sitios no regulados
desarrollar una gama atractiva de oportunidades de juego legales. La accién de la UE debe,
pues, tener como objetivo brindar a todos los ciudadanos de Europa una proteccién adecuada
en un entorno reglamentado. A este respecto, la Comision propone acometer junto con los
Estados miembros las medidas necesarias para ofrecer un ato nivel de proteccion comin a
todos los consumidores y ciudadanos europeos (menores y grupos vulnerables incluidos). Las
medidas propuestas tratan de combatir |0s riesgos asociados a los mercados no reglamentados
y aladelincuencia organizada, como €l fraude o la estafa.

En general, se espera que esas medidas, ademés de contribuir a mejorar en la UE €l marco
regulador de los servicios de los juegos de azar en linea, abran la puerta a una cooperacion
mas intensa entre |l as autoridades reguladoras de |os Estados miembros.

® Informes de | as presidencias del Consejo sobre el marco aplicable alos juegos de azar y alas apuestas en los
Estados miembros de la UE (2008-2011).

10 2011/2084(INI).

' CESE 1581/2011 - INT/579.



La Comision:

e crearaen 2012 en el ambito de los juegos de azar un grupo de expertos, compuesto por
representantes de los Estados miembros, para que intercambie experiencias y buenas
précticas y preste su asesoramiento y su competencia en la preparacion de las iniciativas
delaUE.

2.1. Conformidad de los marcos reglamentarios nacionales con el Derecho de la UE

La regulacion de los juegos de azar en linea en los Estados miembros se caracteriza por su
diversidad. Pocos son los gque prohiben la oferta de juegos de azar en Internet (ya sea todos
ellos 0 solo agunos, como e pdquer o los juegos de casino). En agunas jurisdicciones
europeas, se han establecido (parala oferta de servicios de juegos de azar en lined) regimenes
monopolisticos que son explotados por un operador publico bajo control estatal o por un
operador privado acogido a un derecho exclusivo. Cada vez es mayor, sin embargo, el nUmero
de Estados miembros que adoptan un sistema de licencias, permitiendo asi que sean varios
operadores |os que ofrezca servicios en el mercado.

En respuesta a los problemas societales, tecnoldgicos y reglamentarios actuales, un niUmero
importante de Estados miembros ha revisado recientemente su legislaciéon en la materia para
dar cabida a las nuevas formas de los servicios que ofrecen juegos de azar. Esas reformas
legidlativas han conducido en los Ultimos afios a un aumento de la oferta de servicios que
proponen los operadores autorizados en los Estados miembros de la UE, pero han dado lugar
también a importantes diferencias entre las reglamentaciones nacionales. Se ha asistido,
ademés, al desarrollo de una oferta transfronteriza que con frecuencia carece de autorizacion
en el marco de las normas nacionales del Estado miembro receptor. La falta de conformidad
con € Tratado de algunas de esas normas se ha impugnado ante los tribunales nacionales, y al
Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE) se le han sometido cuestiones relativas ala
interpretacion del Derecho de la UE.

Los marcos reglamentarios nacionales deben respetar e Derecho de la UE. El TIUE ha
facilitado en varias sentencias una serie de directrices generales para interpretar las libertades
fundamentales del mercado interior en el tema de los juegos de azar (en linea) teniendo en
cuenta la naturaleza especifica de las actividades de juego. Su objetivo es permitir que los
tribunales nacionales determinen las circunstancias en las que motivos de interés general
puedan justificar en ese tema normas nacionales de caracter restrictivo.

El TIUE ha confirmado que la oferta transfronteriza de juegos de azar y €l uso de esa oferta
constituyen una actividad econdmica que entra en el ambito de aplicacién de las libertades
fundamentales del TFUE. Su articulo 56, concretamente, prohibe la imposicién de
restricciones a la libertad de prestar servicios a destinatarios de otros Estados miembros, y el
Tribunal ha considerado que las normas nacionales de un Estado miembro que prohiban
prestar servicios de juegos de azar autorizados en otros Estados miembros limitan tanto la
libertad de quienes residen en é para recibir a través de Internet los servicios ofrecidos en
esos Estados, como la libertad de la que deben gozar |os operadores establecidos en ellos para

prestar esos servicios.
6




L os Estados miembros pueden limitar o restringir la oferta transfronteriza de todos los tipos
de servicios de juegos de azar en linea o de algunos de ellos atendiendo a los objetivos de
interés general gque traten de proteger. Las disposiciones nacionales se centran principa mente
en la protecciéon de los consumidores —con una atencion especial a la prevencion de la
dependencia del juego y a la proteccion de los menores—, asi como en la lucha contra las
actividades ddlictivas y fraudulentas. Aunque suelen alegar motivos legitimos para restringir
los servicios transfronterizos de juegos de azar, los Estados miembros deben, no obstante,
demostrar también la oportunidad y necesidad de las medidas que adopten, particularmente
por la existencia de alguna circunstancia contraria a un objetivo de interés publico o por la
coherencia de su marco reglamentario. Asimismo, tienen que demostrar que los objetivos de
interés publico que hayan decidido libremente garantizar se persigan de forma congruente y
sistematica, sin emprender, facilitar ni tolerar medidas que se opongan a la consecucion de
esos objetivos.

La Comision ha incoado en los Ultimos afios procedimientos de infraccion contra un nUmero
significativo de Estados miembros, y estos casos siguen todavia hoy investigdndose. También
son numerosas en €l ambito de los juegos de azar las denuncias que se registran actualmente
en virtud de los articulos 49 y 56 del TFUE. Como parte de la evaluacion a la que esta
sometiendo las legislaciones nacionales en e contexto de esas denuncias y de los
procedimientos de infraccion pendientes, la Comision maneja la detall ada informacién factual
gue obtuvo de la consulta sobre €l Libro Verde, asi como la ultima jurisprudencia del TIUE.
La evaluacion analiza de forma especia si las politicas nacionales en materia de juegos de
azar son coherentes, particularmente en el tratamiento reglamentario que den alas ofertas en
linea 'y convencional (fuera de linea) de un mismo tipo de juego, asi como a juegos que sean
claramente comparables en cuanto a nivel de riesgo de fraude que planteen y/o en cuanto a
nivel de proteccion de los consumidores. La evaluacion centra también su atencion en la
transparencia y la no discriminacion de los sistemas de concesion de licencias y en la
proporcionalidad de |as condiciones fijadas para su obtencion.

Coincidiendo con la adopcién de la presente Comunicacion, la Comision esta invitando a
algunos Estados miembros a facilitarle informacion sobre sus reformas legidativas mas
recientes en materia de juegos de azar. A los Estados miembros contra los que se han
registrado denuncias o se han abierto procedimientos de infraccion les pedira que le presenten
lainformacion juridicay factual (actualizada) que precise para completar la evaluacion de la
compatibilidad de sus normas con &l Derecho dela UE.

En e caso de las normas nacionales que no cumplan ese Derecho, la Comision emprendera, si
fuere necesario y teniendo en cuenta la jurisprudencia mas reciente del TJUE, las medidas que
Se precisen para gecutar las disposiciones pertinentes del Tratado. Por lo demas, dentro del
llamado procedimiento de notificacion'?, se seguird evaluando la conformidad con la

' Directiva 98/34/CE, por la que se establece un procedimiento de informacion en materia de normas y
reglamentaciones técnicas, modificada por la Directiva 98/48/CE.

7



normativa de la UE de los proyectos legid ativos nacional es destinados a | 0s juegos de azar en
linea.

La Comision:

e acelerard la terminacion de la evaluacion a la que estéa sometiendo las disposiciones
nacionales en e marco de las denuncias y procedimientos de infraccién que siguen
pendientes y adoptara medidas de € ecucién en |0s casos en que sea necesario.

2.2. Mejora de la supervision y de la cooperacién administrativa y aumento de la
eficacia en la ejecucion

Para garantizar que la politica en materia de juegos de azar se aplique con éxito tanto a nivel
nacional como de la UE, se precisan en los Estados miembros autoridades reguladoras
competentes que cooperen con las autoridades de los otros Estados miembros y que utilicen
todos los medios de gjecucion eficaces de |os que puedan disponer.

Dado que varias de las iniciativas que se anuncian en la presente Comunicacién supondran el
tratamiento de datos personales, se garantizar4 € cumplimiento del acervo de la UE en
materia de proteccion de datos™. Esto exigira que se definan con claridad |os fines especificos
de ese tratamiento para asegurar la calidad y minimizacion de la informacion y €l respeto de
otros requisitos referentes ala proteccion de datos.

2.2.1. Establecer en los Estados miembros mecanismos de supervision y de control
adecuados

Para asegurar que las disposiciones en materia de juegos de azar se apliquen con eficacia y
gue la cooperacion administrativa transfronteriza se desarrolle eficientemente, debe haber en
cada Estado miembro unas autoridades reguladoras que estén bien equipadas. Esto significa
gue esas autoridades han de tener las competencias y conocimientos necesarios para afrontar
los problemas que plantea la regulacion de un mercado en rapido crecimiento basado en la
tecnologia. Sin embargo, teniendo en cuenta que no todas las autoridades reguladoras tienen
plenas competencias para supervisar e mercado de los juegos de azar, es posible que
necesiten colaborar con otras autoridades competentes a nivel regional o nacional para poder
responder adecuadamente a las solicitudes de cooperacién de los reguladores de otros Estados
miembros.

2.2.2. Desarrollar la cooperacion administrativa transfronteriza

Desarrollar la cooperaciéon administrativa es condicion indispensable para poder responder a
los problemas reglamentarios actuales. El aumento de la cooperacion ayudard a los Estados

13 Directiva 95/46/CE, relativa a |la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos
personalesy alalibre circulacién de estos datos. Con relacién alareformade la proteccion de datos y al paquete
de reformas adoptado por la Comision € 25 de enero de 2012, véase la pagina web siguiente
http://ec.europa.eu/justice/newsroom/data-protection/news/120125 en.htm

8



http://ec.europa.eu/justice/newsroom/data-protection/news/120125_en.htm
http://ec.europa.eu/justice/newsroom/data-protection/news/120125_en.htm

miembrosy alos reguladores de |os juegos de azar a desempefiar sus tareas de reglamentacion
y supervision y mejorara la calidad de su trabajo. Si la cooperacion se lleva a plano practico,
los Estados miembros podran familiarizarse con los sistemas y métodos de los otros y
establecer relaciones de trabajo mas estrechas a nivel operativo. Las iniciativas que se adopten
para desarrollar la cooperacién administrativa deberan permitir también una reduccion de las
cargas administrativas que sean innecesarias, particularmente en los procesos de autorizacion
y en la supervision de los operadores que estén autorizados en més de una jurisdiccién. De
igual forma, la certificacion y normalizacién de los equipos de juegos de azar podran
desempefiar un importante papel a este respecto.

Para que la cooperacion administrativa se desarrolle con éxito, habra que definir con claridad
las &reas en las que puedan los Estados miembros solicitar e intercambiar informacion y
emprender acciones e iniciativas comunes. Se precisara, ademas, una estructura adecuada con
un claro mandato de cooperacion gque pueda atender a las necesidades operativas de las
autoridades reguladoras. La forma concreta que adopte la cooperacién entre las autoridades
reguladoras nacionales dependera del tipo de datos y de informacién que puedan
intercambiarse dichas autoridades.

Un primer paso inmediato para el desarrollo de la cooperacion entre los reguladores consistira
en intercambiarse informacion general y buenas practicas para compartir conocimientos y
experiencias y construir un sentimiento de confianza e interés mutuo. En un segundo paso, la
Comision dialogara con los Estados miembros para estudiar las posibilidades que haya de
intercambiarse datos personales en e respeto de las disposiciones nacionales y de la UE en
materia de proteccion de datos. A tal efecto, el uso del Sistema de Informacion del Mercado
Interior (IM1)* podria facilitar la cooperacion administrativa entre los Estados miembros.

Es evidente, sin embargo, que la cooperacion dentro de la UE no permitira responder a todos
los problemas que plantea el mercado de los juegos de azar en linea. Muchos de esos
problemas son de caracter transfronterizo y tienen a menudo su origen fuera de la UE. Para
poder coordinar las medidas y promover iniciativas dirigidas a paises no pertenecientes a la
Union, la Comisién determinard en colaboracién con los Estados miembros aguellas
cuestiones que deban tratarse con |os terceros paises y se esforzard por impulsar € didlogo
con €llos.

2.2.3. Garantizar una ejecucion eficaz a nivel nacional

La consecucion de los objetivos de interés pablico que tienen fijados |os Estados miembros en
la politica que aplican a los juegos de azar exige que su legislacion nacional se € ecute con
eficacia. Esa gjecucién eficaz —de la que es condicion previa indispensable €l cumplimiento

14 Est& previsto que el Parlamento Europeo y el Consejo adopten oficialmente en septiembre/octubre de 2012 un
reglamento sobre la cooperacion administrativa a través del IMI [basado en la propuesta presentada por la
Comision en € documento COM (2011) 522 final]. El nuevo reglamento abrirala posibilidad de lanzar proyectos
piloto IMI para probar como funciona ese sistema para la cooperacion administrativa en cualquier ambito del
mercado Unico (incluyendo el intercambio de datos personal es siempre que haya base juridica para el mismo).
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del Derecho de la UE— depende, entre otros factores, de que haya una solida estructura
organizativa, plenas competencias para las autoridades nacionales competentes en e ambito
de los juegos de azar, una cooperacion administrativa adecuada con otros reguladores y unos
instrumentos de € ecucion idoneos.

Las medidas preventivas en materia de gjecucion tienen varios objetivos, a saber, restringir las
posibilidades de contacto de los ciudadanos con la oferta de servicios transfronterizos de
juegos de azar en linea que no cumplan la legislacion vigente en el Estado miembro receptor
(servicios no autorizados)™, garantizar el respeto de las disposiciones nacionales y de los
principios comunes en este tema (por gemplo, en relacion con la sensibilizacion de los
jugadores y la informacion destinada a ellos), comprender la conducta y |as elecciones de los
jugadores y estimular el comportamiento responsable de las empresas del sector. Las medidas
de gjecucion reactivas —como limitar €l acceso a los sitios web que ofrecen servicios de
juegos de azar no autorizados o bloquear los pagos de los jugadores a los operadores no
autorizados— presentan ciertas ventajas pero también posibles inconvenientes. Tales medidas
tienen que evaluarse cuidadosamente y con la vista puesta en la salvaguardia de los derechos
y libertades fundamentales que consagra el TFUE. Es conveniente, por otra parte, aclarar los
procedimientos que deban seguirse en e caso de las medidas de gecucion reactivas que
obliguen a tomar medidas a aquellos intermediarios en linea que acojan ofertas de juegos
ilegales (por gemplo, retirar esas ofertas o impedir que accedan a ellas los clientes de
determinados Estados miembros). La Comision estd preparando en relacion con los
procedimientos de notificacion y accion una iniciativa horizontal que vendra a aportar la
claridad que se necesita. Convendria, ademas, reforzar la cooperacion en el marco de la red
establecida por el reglamento sobre la cooperacion para la proteccion de los consumidores'®,
gue permite adoptar medidas de € ecucion de alcance transfronterizo.

ACCIONESPRINCIPALES
La Comision:

e facilitara la cooperacion administrativa entre los reguladores de los juegos de azar y
estudiara las posibilidades que ofrece el reglamento del IMI para cubrir € intercambio de
informacion y la cooperacion entre los Estados miembros de agqui a 2013;

e impulsara el intercambio de informacién y de buenas précticas en materia de medidas de
gjecucion y examinara las ventgjas y las posibles limitaciones de las medidas de gecucion
reactivas, tales como €l bloqueo de los pagos o la desactivacion a nivel de la UE del
acceso a determinados sitios web;

"> El hecho de que un servicio de juegos de azar no esté autorizado en el Estado miembro receptor no significa
gue ese servicio no se encuentre regulado en el Estado miembro de origen, ni tampoco que no esté autorizado en
otros Estados miembros receptores.

'® Reglamento (CE) n° 2006/2004, sobre la cooperacion entre las autoridades nacionales encargadas de la
aplicacion de lalegislacion de proteccion de los consumidores («Reglamento sobre la cooperacion en materia de
proteccion de los consumidores»).
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e aclarara los procedimientos de notificacién y accién aplicables a los contenidos no
autorizados acogidos en la UE por intermediarios en linea'”;
e desarrollara el didogo con los terceros paises en materia de reglamentacion.

Seinstaalos Estados miembros a

e establecer paralosjuegos de azar unas autoridades reguladoras que estén dotadas de claras
competenciasy a garantizar que cooperen con cualquier otra autoridad que sea pertinente;

e estudiar los medios de dirigir la demanda a mercado legal informando a los consumidores
de las of ertas autorizadas que estén disponibles.

2.3. Proteccion de los consumidoresy de los ciudadanos en gener al

L os Estados miembros convergen en toda la UE en €l objetivo de proteger a los ciudadanos, y
ello a pesar de que difieran sus enfoques reglamentarios y técnicos para la consecucion de ese
objetivo. A nivel de la Union, es preciso emprender medidas adecuadas para: 1) apartar alos
consumidores de las ofertas no reguladas y potencialmente perjudiciales, 2) proteger a los
menores del acceso a los servicios de juegos de azar; 3) salvaguardar a otros grupos
vulnerables; y 4) prevenir la aparicién de problemas de salud asociados a los juegos de azar'®.
Todos los ciudadanos deben gozar de un alto nivel de proteccion comun en e conjunto del
mercado interior.

Aungue respetando plenamente e derecho de cada Estado miembro a definir e marco
reglamentario que desee aplicar a los servicios de juegos de azar, la Comision ve claras
ventgjas en el desarrollo de una gama de posibilidades de juego autorizadas que sean efectivas
para disuadir a los consumidores del uso de otras ofertas de juego. Es importante que los
operadores autorizados sean capaces de ofrecer productos suficientemente atractivos, ya que,
en ausencia de una oferta creible y sostenible, 1os consumidores seguiran acudiendo, con sus
consiguientes efectos potencialmente perjudiciales, a sitios de juego en lared no regulados.

2.3.1. Trabajar por un alto nivel de proteccion en todala UE

Se calcula que unos 6,84 millones de consumidores europeos participan en juegos de azar en
linea™. En un entorno esencialmente transfronterizo, |os consumidores deben poder elegir con
conocimiento de causay reconocer las ofertas de juegos que estén autorizadas. Enfrentados a
un enorme volumen de informacién, los consumidores ponen su confianza en las etiquetas®.
La Comisién preconiza por €ello que, en € sitio web de los operadores, figuren de forma
destacada los datos de la autoridad reguladora competente y que se eleve el nivel de la
informacién y de los conocimientos destinados a los consumidores.

Y Paramés informacion, véase: http://ec.europa.eu/internal_market/e-commerce/notice-and-action/index_en.htm
18 Por gjemplo, los comportamientos probleméticos, como la adiccién o la dependencia, el juego patol 6gico o €
juego excesivo.

¥ H2 Gambling Capital.

0 Comunicacion de la Comision titulada «Una Agenda del Consumidor Europeo paraimpulsar la confianzay €
crecimiento» [COM(2012) 225 final].
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Algunos Estados miembros disponen de experiencia en la proteccion gque se dispensa a los
consumidores en el entorno en linea. También el sector de los juegos de azar cuenta con una
valiosa experiencia técnica y ha adoptado unos enfoques autorreguladores para garantizar
unos servicios sociamente responsables. La accion que se precisa exige € esfuerzo de todos
los interesados. Es necesario encontrar € justo equilibrio, sin que las medidas de proteccion
de los consumidores tengan €l efecto adverso de conducir a los jugadores a buscar ofertas mas
atractivas en sitios no regulados.

La adopcién a nivel de la UE de un conjunto de principios comunes debe tener por objeto
garantizar un ato nivel de proteccion de los consumidores. Entre esos principios han de
figurar los siguientes. la efectividad y eficiencia en el registro de los jugadores, en la
comprobacién de laedad y en los controles de identidad (particularmente en el contexto de las
transacciones monetarias), la realizacion de controles de la realidad (actividad de |as cuentas,
sefides de alerta, sefializacion de lineas o servicios de ayuda), la no concesion de créditos, la
proteccion de los fondos de los jugadores, |a oferta de posibilidades de autolimitacion (limites
de tiempo o de gasto, exclusion), la asistencia a los clientes y €l tratamiento eficaz de las
denuncias™.

Como primer paso, la Comision elaborard una recomendacion sobre la proteccion coman de
los consumidores.

2.3.2. Garantizar la proteccion de los menores

La proteccion de los menores ha de ser una prioridad, maxime s se tiene en cuenta que el
75 % de los nifios y jovenes de Europa comprendidos entre los 6 y los 17 afos utilizan
Internet?. Las medidas de proteccion preventivas deben tener por objeto impedir el acceso de
los menores a los servicios de juegos en linea. La recomendacion de la Comisiéon debera
instar, pues, a que los sistemas reglamentarios ofrezcan los instrumentos precisos para la
comprobacién de la edad y garanticen la realizacion de controles por parte de |os operadores.
Hay que insistir también en la necesidad de que los sitios electrénicos de los juegos de azar
contengan anuncios que indiquen con claridad la prohibicion del juego a los menores 'y que
ofrezcan informacion sobre la aplicacion de medidas de comprobacion de la edad. Este tipo de
medidas tendra que completarse con acciones de caracter mas general, como, por gemplo,
hacer que los padres sean mas conscientes de los riesgos asociados a juego y realicen una
seleccion de los programas a los que puedan acceder los hijos en € hogar. Todos los
operadores, ademas, deberan velar por el funcionamiento responsable de sus servicios.

%! Como se sugiere en la propuesta de Directiva relativa ala resolucién aternativa de litigios (RAL) en materia
de consumo y en la propuesta de Reglamento sobre resolucion de litigios en linea (RLL) en materia de consumo.
Estos documentos pueden consultarse en la direccion siguiente:

http://ec.europa.eu/consumers/redress _cons/adr_policy work_en.htm

22 Comunicacion de la Comision titulada «Estrategia europea en favor de una I nternet més adecuada paralos
nifios» [COM(2012) 196 final].
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2.3.3. Estimular una publicidad responsable

La existencia de una publicidad responsable es indispensable para garantizar que los
ciudadanos tengan conciencia: 1) de que se aplican restricciones de edad para €l juego; 2) de
gue los juegos de azar pueden resultar perjudiciales s no se practican con responsabilidad; y
3) de que los riesgos que se corren pueden ser econdmicos o sociales o afectar ala salud. No
todos los Estados miembros de la Unidn tienen una reglamentacion particular para la
publicidad de los servicios de juegos de azar. Algunos de ellos disponen de codigos de
conducta destinados especificamente a esos juegos. Hay casos también en que €l sector de los
juegos de azar y la industria publicitaria han adoptado enfoques autorreguladores. En
cualquiera de los casos, todos los ciudadanos de la UE tienen que ser suficientemente
informados de las opciones a su alcance, asi como de los riesgos asociados a |os juegos de
azar.

Como complemento de la Directiva sobre las précticas comerciales desleales’®, la Comisién
elaborara una recomendacién sobre la publicidad responsable de los juegos de azar a fin de
gue los operadores autorizados en los Estados miembros anuncien su oferta de forma
socialmente responsable y faciliten a los clientes toda la informacién que sea esencial. Pero,
para que esa recomendacion sea plenamente eficaz, tendra que pedirse a los Estados
miembros y a sector que contribuyan a la preparacion de su disefio y alcance, y los Estados
miembros seran invitados a imponer sanciones adecuadas en caso de infraccién o
incumplimiento de las normas.

2.3.4. Prevenir la adiccidn a los juegos y los demds problemas asociados a ellos

Atendiendo a las respuestas que se dieron a Libro Verde, puede calcularse que entre el 0,5 %
y e 3% de la poblacién de la UE sufre de algun tipo de problema o desorden relacionado con
los juegos de azar. Todavia no se dispone de datos precisos sobre la amplitud y variedad de
esas patologias. Tampoco los estudios y encuestas que se han realizado permiten extraer
conclusiones firmes. Es necesario por tanto conocer mejor: 1) las definiciones que se utilicen;
2) los factores determinantes (como, por jemplo, €l impulso de recuperarse de las pérdidas,
las comunicaciones comerciales, la accesibilidad o la frecuencia); 3) los vinculos causales
entre los diferentes tipos de juegos/apuestas; 4) la idoneidad de los instrumentos preventivos
(como, por gemplo, las sefiales de alerta, las autolimitaciones o la exclusion de ciertos
juegos/apuestas); y 5) € tipo de tratamiento requerido.

% Directiva 2005/29/CE, relativa a las précticas comerciales desleal es de |as empresas en sus relaciones con los
consumidores en el mercado interior, que modifica la Directiva 84/450/CEE del Consgjo, las Directivas 97/7/CE,
98/27/CE y 2002/65/CE del Parlamento Europeo y del Consgjo y el Reglamento (CE) n° 2006/2004 del
Parlamento Europeo y del Consgjo.
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La Comisién trata actualmente de obtener informacion (til a través de ALICE RAP?, que es
un proyecto de investigacion cofinanciado por la UE con el que se pretende, entre otras cosas,
compilar datos, clasificar los diferentes tipos de adiccion, evaluar los factores determinantes y
el paso ala dependencia, presentar practicas de buena gobernanza en materia de adicciones y
cifrar la envergadura total del problema en el conjunto de la UE. Basandose en los informes
intermedios que se elaboren en e marco de ese proyecto, la Comision estudiara las iniciativas
gue sean pertinentes para una politica de investigacion centrada en e desarrollo de los
desdrdenes asociados a los juegos, incluyendo su deteccién y tratamiento.

ACCIONESPRINCIPALES
La Comision:

e adoptarda en 2013 una serie de recomendaciones sobre la proteccion comin de los
consumidoresy sobre |a publicidad responsable de |os juegos de azar;

e apoyara la evaluacion y experimentacion de nuevos instrumentos de control parental a
través del programa «Una Internet més Segura»® y del mecanismo «Conectar Europa»”
con €l fin de mejorar los sistemas de clasificacion de categorias de edad y de contenidos;

e evaluarden 2012 en & marco del proyecto EU NET ADB?’ |as recomendaciones sobre la
adiccion aInternet asociada alos juegos de azar en |os adol escentes,

e informara en 2014 sobre los grupos de trabajo enmarcados en el proyecto ALICE RAPy
realizara una evaluacion de los resultados de su investigacion;

e examinardapartir de 2013 dentro de la llamada Encuesta de Seguimiento de los Mercados
de Consumo el funcionamiento en el mercado de los servicios de los juegos de azar en
linea.

Seinstaalos Estados miembros a

e reforzar las iniciativas de informacion y de sensibilizacion sobre |os riesgos asociados a
los juegos de azar y alas ofertas de juegos no reglamentadas,

e megorar la cooperacion entre las autoridades reguladoras de los juegos de azar y las
organizaciones de consumidores;

e aumentar la disponibilidad y el uso de précticas de seguridad en linea que impidan a los
nifios y adolescentes acceder alos sitios de juegos de azar;

e redizar encuestasy reunir datos sobre |os desdrdenes asociados a los juegos de azar.

¢ ALICE RAP es un proyecto interdisciplinario financiado en e marco del Séptimo Programa Marco de
Investigacion y Desarrollo Tecnolégico. El proyecto se centraen las adiccionesy estilos de vida de Europaalo
largo de un periodo de cinco afios (2011-2015). Para més informacion, véase la paginaweb siguiente:
http://ec.europa.eu/research/social -sciences/projects/486_en.html

% Decision n° 1351/2008/CE, por la que se establece un programa comunitario plurianual sobre la proteccion de
los nifios en el uso de Internet y de otras tecnologias de la comunicacion.

% Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se crea el Mecanismo «Conectar
Europa» [COM (2011) 665].

%" El objetivo del proyecto es evaluar en el colectivo de |os adolescentes europeos la prevalenciay los factores
determinantes de la adiccién a Internet y del uso delared cuasi adictivo.
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2.4. Prevencion del fraude y del blanqueo de dinero

El principal objetivo e interés de orden publico que tienen los Estados miembros es prevenir
en los juegos de azar €l fraude y el blanqueo de dinero. Los casos de estafa que afectan a
tarjetas de crédito y €l robo de datos bancarios son los delitos mas habituales en |os juegos de
azar en linea. Esos juegos pueden utilizarse también para blanquear fondos procedentes de
actividades ilegales que a menudo se desarrollan con carécter transfronterizo y con la
implicacion de la delincuencia organizada.

L as autoridades de los Estados miembros y 10s propios operadores reglamentados se enfrentan
a diversos problemas para la aplicacion efectiva de los mecanismos de lucha contra el fraude
y el blanqueo de dinero. La forma més eficaz de combatir esos problemas es a través de la
colaboracién y la coordinacion internacionales (por e€emplo, con una cooperacion
estructurada entre las policias nacionales, |as autoridades nacional es competentes en el campo
de los juegos de azar y las autoridades de gjecucion internacionales). En € contexto de la
recomendacién sobre la proteccién comin de los consumidores, debe darse cabida también,
en aquello en lo que proceda, a medidas preventivas y protectoras que sean pertinentes
igualmente para la lucha contra el blanqueo de dinero (como, por ejemplo, la prohibicién de
incurrir en pérdidas de forma andnima). Asimismo, es necesario ofrecer a la judicatura una
formacion adecuada sobre |os delitos de fraude y de blanqueo de dinero asociados a | os juegos
de azar.

2.4.1. Ampliar las medidas de lucha contra el blanqueo de dinero

En lo que atafie a las actividades conectadas con los juegos de azar, la Directiva sobre la
prevencion del blanqueo de capitales™ se aplica hoy Unicamente a los casinos. No obstante,
algunos Estados miembros han ampliado ya el ambito de aplicacion de la Directiva a otras
formas de juegos, y una serie de operadores regulados ha comenzado a utilizar instrumentos
tales como la verificacion de la clientela, la configuracion de perfiles de clientes o €
seguimiento de los pagos. Para poder garantizar iguales condiciones a todos |os operadores de
juegos de azar y un nivel de proteccion comparable en todos los Estados miembros, es preciso
ampliar la aplicacion de la Directiva atodos |os servicios de juegos de azar.

En e marco de la revision a la que se someta la Directiva, la Comision estudiara la
conveniencia de ampliar su &mbito de aplicacion a todas las formas de juegos de azar,
garantizando al mismo tiempo el necesario respeto de la proporcionalidad.

2.4.2. Combatir la suplantacion de identidad y otras formas de ciberdelincuencia

La consulta publica puso claramente de manifiesto que € tipo de fraude més frecuente en los
juegos de azar es la suplantacién de identidad. Esta préctica, sin embargo, parece reflgjar un
problema de orden més general, concretamente el desafio cada vez méas importante que la
suplantacién de identidad y otras formas de ciberdelincuencia estan planteando ala prestacion

% Directiva 2005/60/CE, relativa a la prevencion de la utilizacion del sistema financiero para el blanqueo de
capitalesy paralafinanciacion del terrorismo.
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de servicios en linea. El problema esta siendo estudiado actualmente por la Comisién en €l
marco de la politica que aplica a la ciberdelincuencia, politica de la que forma parte su
reciente propuesta de creacién de un Centro Europeo de Ciberdelincuencia®. Con el fin de
garantizar que las soluciones gque se disefien en ese marco contribuyan también a unos
servicios de juegos en linea méas seguros, la Comisién impulsara dentro del grupo de expertos
en juegos de azar —asi como, cuando proceda, con €l citado Centro— €l intercambio de
experienciasy buenas précticas paralalucha contrala ciberdelincuencia.

2.4.3. Proteger la seguridad de los equipos de juegos de azar

Al decidir sobre la concesién de una licencia a un operador de juegos de azar en linea, 1o
habitual es que las autoridades competentes de los Estados miembros exijan una certificacion
de sus equipos, incluyendo los programas informaticos de los que vaya a hacer uso. Para
garantizar que los juegos de azar en linea presenten un nivel de seguridad comparable en €l
conjunto de la UE y para reducir la carga administrativa derivada de los diferentes
procedimientos nacionales de certificacion y ofrecer, cuando proceda, un posible marco de
interoperabilidad, la Comision estudiara la conveniencia de introducir una normativa de la
Union que regule la certificacion del equipo de los juegos de azar.

ACCIONESPRINCIPALES
La Comision:

e estudiarden 2012 la oportunidad de ampliar atodas las formas de juegos de azar €l ambito
de aplicacion de la Directiva sobre la prevencién del blanqueo de capitales;

e impulsara en e marco de la politica que aplica a la ciberdelincuencia € intercambio de
experiencias y buenas préacticas dentro del grupo de expertos en juegos de azar, asi como,
cuando proceda, con el Centro Europeo de Ciberdelincuencia;

e examinarden 2013 la posibilidad de adoptar una normativa de la UE que regule el equipo
de los juegos de azar, incluyendo sus programas informéticos.

Seinstaalos Estados miembros a

e impulsar la formacion de la judicatura en cuestiones relacionadas con el fraude y el
blanqueo de dinero en e marco de |os juegos de azar.

2.5. Salvaguardia de la integridad de los deportes y lucha contra el amaio de partidos

El amafio de partidos y las apuestas realizadas a su amparo constituyen una forma especifica
de fraude que va contra los intereses de las organizaciones deportivas, de los deportistas, de
los jugadores (consumidores) y de los operadores de los juegos de azar reglamentados. El
amano de un partido se opone al principio de equidad que ha de regir en las competiciones
deportivas y que es uno de los objetivos de la accidon de la UE en e ambito del deporte

*® Comunicacion de la Comision titulada «La represion del delito en la eradigital: creacion de un centro europeo
de ciberdelincuencia» [COM(2012) .140 final].
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(articulo 165 del TFUE). El tratamiento de este problema exige una accion concertada y
coordinada de las autoridades publicas, de las organizaciones deportivas y de los operadores
de juegos de azar®®. Dentro de la Unién se han puesto en marcha ya diversos mecanismos
reguladores (condiciones para la obtencion de licencias de juegos de azar, estatutos de
federaciones deportivas) y autorreguladores (codigos de conducta), asi como camparias
educativas, normas en materia de conflicto de intereses, sistemas de seguimiento de las
apuestas e instrumentos de alerta (denuncia de irregularidades, lineas telefonicas de urgencia,
etc.). En la actualidad puede hablarse ya de cooperacion entre los interesados, pero su acance
resulta més bien limitado. Es, pues, innegable la necesidad de reforzar tanto a nivel nacional
como internaciona la cooperacion entre los operadores de los servicios de apuestas, los
organismos deportivos y las autoridades competentes, incluidos los reguladores de los juegos
de azar.

2.5.1. Reforzar la cooperacion entre los interesados

Los acuerdos de cooperacion constituyen un instrumento Util en este campo. La Comision
preconiza su desarrollo y la participacion en ellos de todos los interesados (operadores de
juegos de azar, organizaciones deportivas, reguladores). Estos acuerdos facilitan de forma
efectiva e establecimiento de puntos de contacto nacionales donde todos los agentes que
intervienen a nivel nacional en la lucha contra el amafio de partidos pueden reunirse,
intercambiar informacion y coordinar sus acciones. Los puntos de contacto son fundamentales
para una cooperacion eficaz a nivel europeo y mundial en la lucha contra el amafio de
partidos.

2.5.2. Adoptar medidas de lucha contra el amafio de partidos

El tratamiento que dan los Estados miembros a la financiacion de las medidas de lucha contra
el amario de partidos varia considerablemente de unos a otros, sin que ninguno de los modelos
de financiacion que se aplican actualmente haya demostrado ser més o menos eficaz que los
otros.

En colaboracion con los interesados, la Comision elaborard una recomendacion con medidas
destinadas a esa lucha para su aplicacién en todos los Estados miembros y en todas las
disciplinas deportivas. Los objetivos previstos son: 1) favorecer un intercambio de buenas
précticas que sea més eficaz para la prevencion de las apuestas conectadas a amafio de
partidos, incluyendo iniciativas de sensibilizacion y formacion destinadas a los actores del
mundo del deporte; 2) garantizar que los organismos deportivos, los operadores y los
reguladores empleen mecanismos de comunicacion reciproca y de seguimiento de las
actividades sospechosas y relinan estadisticas fiables sobre la amplitud del problema; 3)
establecer unas disposiciones minimas en materia de conflicto de intereses (como, por
gemplo, la prohibicion de que apuesten los deportistas y los funcionarios del deporte o la
exclusion de las apuestas en los eventos destinados a los jovenes); y 4) introducir lineas
telefonicas de urgencia y otros mecanismos de comunicacién, aerta o denuncia de

%%V éase la Declaracion de Nicosia de 20 de septiembre de 2012 sobre la lucha contra el amafio de partidos.
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irregularidades. Ademas de esas medidas, se organizaran, con la participacion de expertos en
juegos de azar, talleres consagrados especificamente a este tema.

2.5.3. Garantizar unadisuasion efectiva del amafio de partidos

Un estudio dedicado a amario de los partidos en el deporte®™ ha mostrado que esta préctica
esta considerada como delito en todos los Estados miembros. El estudio ha indicado también
gue la existencia de una tipificacion especifica de los delitos deportivos no conlleva
necesariamente una mejor gjecucion de las normas ni una disminucién del nimero de casos
sospechosos. Antes bien, dado que las principales deficiencias que acusa la persecucion del
amano de partidos son de carécter operativo, las iniciativas que se adopten a nivel delaUnién
deberian destinarse a mejorar la gjecucion de las normas que combaten este delito.

La Comision esta participando en los trabajos que realiza actuamente el Consejo de Europa
para la celebracion de un posible convenio contra la manipulacion de los resultados
deportivos. El objetivo es dotar a los sistemas nacionales de los instrumentos, conoci mientos
Yy recursos necesarios para combatir esa amenaza.

2.5.4. Fomentar la cooperacioén internacional

Haciendo uso de parte de los fondos disponibles en el marco de la accion preparatoria de 2012
para las Asociaciones europeas en el ambito del deporte®, la Comisién lanzara varios
proyectos piloto destinados a fomentar la cooperacion internacional en la prevencion del
amafno de partidos. Asimismo, seguira cooperando con e Comité Olimpico Internacional
(COIl) y con el Consgo de Europa, organismos estos que han propuesto y desarrollado
medidas para abordar el problema de forma global®. La Comisién, por lo demés, estudiara la
posibilidad de incluir la proteccién de la integridad de los deportes y la lucha contra €l amafio
de partidos en las conversaciones gque se celebren con terceros paisesy con |las organizaciones
internacional es competentes en el ambito deportivo.

ACCIONESPRINCIPALES
La Comision:

e adoptarda en 2014 una recomendacidon sobre las buenas précticas aplicables en la
prevencion de las apuestas conectadas al amafio de partidosy en lalucha contra ellas;

e participara en los trabajos que esta realizando e Consgjo de Europa para un posible
convenio contra la manipulacion de los resultados deportivos,

e fomentard la cooperacion y € didogo internacionales en la prevencion del amafio de
partidos.

Seinstaalos Estados miembros a:

31 http://ec.europa.eu/sport/news/20120410-study-on-match-fixing_en.htm
%2 http://ec.europa.eu/sport/news/20120417-2012-call-for-proposals_en.htm
% CM/Rec(2011)10, recomendaciones del COI de 2 de febrero de 2012 contra el amafio de partidos.

18



http://ec.europa.eu/sport/news/20120410-study-on-match-fixing_en.htm
http://ec.europa.eu/sport/news/20120417-2012-call-for-proposals_en.htm

e establecer puntos de contacto nacionales que relinan a todos los agentes que intervengan
en lalucha contra el amafio de partidos;

e dotar a los sistemas juridicos y administrativos nacionales de los instrumentos,
conoci mientos y recursos necesarios para esa lucha;

e estudiar un sistema de financiacion sostenible de las medidas de salvaguardia de la
integridad de |os deportes.

3. CONCLUSIONES

Para poder responder a los diversos problemas técnicos y reglamentarios que plantea el sector
de los juegos de azar en linea, se requieren medidas tan sdlidas como eficaces. Las que se
anuncian en la presente Comunicacién conforman una estrategia global para hacer frente a
€sos problemas.

La Comisién Europea trabajara con el Parlamento Europeo, |os Estados miembros y todos los
interesados para que esta Comunicacién pueda comenzar a aplicarse sin demora. En este
sentido, convocara todavia en 2012 una primera reunion del grupo de expertos en el tema de
los juegos de azar e iniciara conversaciones con todas las partes interesadas. En 2013 se
organizara una conferencia en la que participaran todas ellas.

La Comision Europea evaluara la aplicacion de la presente Comunicacion —asi como la que
hayan dado los Estados miembros y |os interesados a las medidas que en ella se contemplan—
y, dentro de los dos afios siguientes a su adopcion, publicara un informe rindiendo cuenta de
los avances conseguidos. En ese informe, la Comision analizara si las medidas —tal y como
se hayan aplicado— resultan suficientes para garantizar, en especial, una proteccion méas
eficaz de los consumidores y una disuasion efectiva del amafio de partidos. Asimismo,
evaluara si esas medidas han aportado a nivel de la UE un marco adecuado para los juegos de
azar en linea o0 s, por €l contrario, es preciso adoptar a ese nivel medidas complementarias
entre las que se incluyan, en caso necesario, disposiciones normativas.
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