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Vista la solicitud de informe remitida por el Ministerio de Consumo el 27 de
febrero de 2020, en el ejercicio de las competencias que le atribuye el articulo
5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia, el Pleno acuerda emitir el siguiente Informe

relativo al Proyecto de Real Decreto de comunicaciones comerciales de las
actividades de juego.
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l. ANTECEDENTES

La actividad del juego en ambito estatal viene regulada por la Ley 13/2011, de
27 _de mayo, de Requlacién del Juego?! (en adelante, LRJ) cuyo objetivo
principal es, ademas de ofrecer seguridad juridica a operadores y participantes,
la salvaguarda de diversos intereses de caracter publico, entre los que cabe
destacar la prevencion de conductas adictivas y la proteccion de los
consumidores, en particular, la proteccién de los derechos de los menores y
otros grupos vulnerables.

Este Proyecto de Real Decreto (PRD) trae causa de otros proyectos normativos
previos sobre la materia, ya que desde el afio 2015 se han elaborado distintas
versiones del mismo sin que se haya aprobado hasta la fecha el texto definitivo.
La CNMC se ha pronunciado sobre los anteriores borradores que le han sido
remitidos y ha podido evaluar las modificaciones que se han ido realizando.

En efecto, con fecha 27 de mayo de 2015 el Pleno del Consejo de la CNMC,
aprobo un Informe sobre el Proyecto de Real Decreto sobre comunicaciones
comerciales de las actividades de juego y de juego responsable.
Posteriormente, con fecha 24 de enero de 2018 el Pleno del Consejo de la
CNMC, aprob6 un Informe sobre una nueva version del Proyecto de Real
Decreto. En dichos informes se analizaban las implicaciones desde el punto de
vista de la regulacion sectorial audiovisual, la competencia efectiva en los
mercados y la regulacion econémica eficiente.

La base juridica del PRD objeto de informe la constituyen los articulos 7 y 8 de
la LRJ. El primero de dichos preceptos regula la publicidad, el patrocinio y
promocién de las actividades de juego y contiene una remision reglamentaria
para establecer las condiciones y limites en que pueden llevarse a cabo estas
actividades publicitarias, las cuales han de estar contenidas en el titulo
habilitante que permite el desarrollo de las actividades de juego. Por su parte,
el articulo 8 de la LRJ prevé los contenidos de las politicas de juego
responsable en relacién con la proteccién de los consumidores, en especial de
los menores de edad o de determinados grupos de riesgo.

Asi pues, el PRD tiene por objeto principal el desarrollo de manera coherente y
sistematica de dos dimensiones normativas del juego, las comunicaciones

1 Sobre el APL de Regulacion del Juego, también puede consultarse este informe de la
extinta CNC del afio 2010 (https://www.cnmc.es/expedientes/ipn-04810).
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comerciales y el juego responsable?, que guardan una intima relacién en su
objetivo Ultimo, esto es, la proteccion de la salud publica en el ejercicio de las
actividades de juego.

Respecto a las comunicaciones comerciales de las actividades de juego,
se establecen ya algunas previsiones en la misma LRJ y también en las
Ordenes Ministeriales por las que se aprueban las reglamentaciones basicas
de los distintos juegos, las cuales contienen disposiciones sobre las
condiciones de ejercicio genéricas de la actividad promocional aplicable a cada
juego.

Asimismo, estas disposiciones se complementan también con los acuerdos de
corregulacion y sistemas de autorregulacién, de caracter voluntario,
circunscritos al ambito de la publicidad y a otras formas de promocion,
implementados en virtud de lo dispuesto en el apartado quinto del articulo 24
de la LRJ.

En este sentido, el 17 de noviembre de 2011 se firm6 el Acuerdo de
corregulacion entre la Direccion General de Ordenacién del Juego y la
Asociacion para la Autorregulacion de la Comunicaciéon Comercial
(AUTOCONTROL), en materia de publicidad, patrocinio y promocién de las
actividades de juego, para establecer un marco de relacién que permitiera una
cooperacién mutua en el seguimiento de la publicidad de actividades de juego
de &mbito estatal.

Este Acuerdo fue complementado 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 Informacion (Secretaria de Estado de
Comunicaciones y para la Sociedad de la Informacion) para el establecimiento
de un Cdodigo de Conducta sobre Comunicaciones Comerciales de las
Actividades de Juego (en adelante, el Cddigo de Conducta3).

Las razones expuestas que en la MAIN justifican este PRD son
fundamentalmente: (i) los cambios estructurales experimentados en el mercado
del juego online derivado de las nuevas modalidades de juego desde 2014; y
(i) la necesidad de adopcién de medidas que incorporen a nivel interno el

2 Se entiende por juego responsable el conjunto de elementos que configuran la oferta y el
consumo del juego, que propician una decisién informada y sensata al respecto por parte de
los consumidores, y conducen a reducir el riesgo de surgimiento de conductas de juego
desordenado, problematico, compulsivo o patolégico.

3 En la Comision Mixta de Seguimiento del Cédigo esta representada la CNMC.
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catadlogo de iniciativas recogidas en el ambito europeo, en concreto en la
Recomendacion de la Comision europea de 14 de julio de 2014 relativa a los
principios para la proteccion de los consumidores y los usuarios de servicios de
juego en linea y la prevencion del juego en linea entre los menores*.

El desarrollo reglamentario propuesto busca reforzar la capacidad de
supervision y control sobre las comunicaciones comerciales de juego, tanto
desde el punto de vista de la actuacidon administrativa como desde la
perspectiva de los acuerdos de corregulacion. Debido a la inexistencia de
desarrollo reglamentario de la LRJ que establezca de manera sistematica y
completa los principios y condiciones de ejercicio de la actividad publicitaria, el
control administrativo sobre las mismas es limitado. De ahi la necesidad de
aprobar el PRD, que permitird la completa aplicabilidad de las normas en
materia de supervision administrativa y del correspondiente régimen
sancionador.

En este sentido, el PRD determina una homogeneizacion de los sujetos
pasivos a los que se aplica la normativa sobre publicidad de juego,
independientemente de si estan o no adheridos a los sistemas de
autorregulacion al tiempo que incorpora y adapta el contenido del Cédigo de
Conducta antes referido.

Asimismo, se hace hincapié en el reconocimiento de la publicidad del juego
regulado, en tanto que legitima actividad de ocio y entretenimiento, como
instrumento de los operadores para difundir su actividad, que permite conseguir
uno de los objetivos primordiales perseguidos que es la canalizacion de la
demanda de juego al mercado regulado.

En cuanto a las politicas de juego responsable, el 6rgano proponente
considera conveniente un desarrollo reglamentario que refuerce el contenido de
la normativa actual, poniendo un especial énfasis en el fortalecimiento del
marco de la responsabilidad social corporativa por parte de los operadores y
las medidas relacionadas con el juego responsable donde las previsiones
normativas son menores o incluso inexistentes, tales como obligaciones de
informacion, fomento de campafas y estudios de sensibilizacion, mecanismos
de deteccién de comportamientos problematicos de juego o la canalizacion de
tales comportamientos.

4 El catdlogo de medidas propuestas se pueden dividir en dos grandes grupos: i) las de
proteccidn al consumidor de juegos y al ciudadano en general, con énfasis particular en los
colectivos susceptibles de consideracion especial; i) y las relativas, mas concretamente, a
las condiciones comerciales de la oferta de juegos en linea.
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.  CONTENIDO

El PRD objeto de informe consta de 37 articulos agrupados en cuatro Titulos,
seis disposiciones adicionales, tres disposiciones transitorias, una disposicion
derogatoria y tres disposiciones finales.

El Titulo Preliminar “Disposiciones generales” establece el objeto del PRD y
explicita su ambito de aplicacion, tanto subjetivo (todos los operadores
incluidos en el ambito de aplicacion de la LRJ) como objetivo (abarcando todas
las actividades de juego que se desarrollen con ambito estatal, en sus distintas
modalidades, incluso loterias). Igualmente, se incorporan diversas definiciones,
y se facilita un ambito de colaboracién y coordinacién institucional entre la
autoridad encargada de la regulacion del juego (DGOJ) y otros organismos
publicos.

El Titulo 1 “Las comunicaciones comerciales de las actividades de juego” parte
de la previsiobn de desarrollo reglamentario contenida en el articulo 7 LRJ,
cubriendo distintos aspectos relacionados con la publicidad, patrocinio o
cualquier otra forma de promocion de las actividades de juego. Contiene el
régimen juridico de las comunicaciones comerciales y los principios generales
a observar. Se incluyen previsiones especificas en funcién de los distintos
canales publicitarios ofertados y respecto al mecanismo de corregulacion.

El Titulo 1l “Politicas activas de informacién y proteccion de los usuarios”
contiene el desarrollo reglamentario de las previsiones establecidas en el
articulo 8 LRJ. Se introducen una serie de obligaciones y medidas de actuacion
a implementar por los operadores de juego guiadas por el fin de prevenir,
detectar y, en su caso, mitigar, fenémenos patolégicos (ludopatia); se refuerzan
las facultades de regulacion y control del organismo estatal competente en esta
materia, y se prevén formulas de colaboracion de los operadores con la
Administracion.

El Titulo 1l “Régimen de supervision, inspeccion y control” desarrolla las
previsiones de la LRJ en tales aspectos, como los requerimientos de cese o
de informacién; y se establecen unas previsiones sobre el procedimiento
sancionador. En este ambito la principal novedad es la articulacion de unos
mecanismos de conexion con el régimen sancionador de los sistemas de
corregulacion y autorregulacion reconocidos.

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
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Finalmente se prevén seis disposiciones adicionales. Se contempla la
participacion en determinados sorteos de loteria de determinados menores, y
en la disposicion adicional segunda se reproduce el régimen especifico del
Consejo del Protectorado de la ONCE. Se incluyen ademas previsiones
analogas sobre publicidad de actividades de interés general o benéficas,
distintas de la actividad del juego, que pueden realizarse por Loterias y
Apuestas del Estado (SELAE) o por asociaciones de utilidad publica. EI PRD
también prevé tres disposiciones transitorias sobre la vigencia de los sistemas
de corregulaciéon y sobre la adaptacion de los contratos de patrocinio y de las
campafnas publicitarias asociadas a personajes famosos o de notoriedad
publica, y dos disposiciones finales sobre las modificaciones de determinadas
disposiciones del Real Decreto 1614/2011,de 14 de noviembre, por el que se
desarrolla la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego, en lo
relativo a licencias, autorizaciones y registros del juego, la habilitacion
competencial y la entrada en vigor.

. EL MERCADO DE LA PUBLICIDAD DEL JUEGO

El PRD tiene como objeto la regulacion de las actividades comerciales del
juego, con especial atencion a los servicios de comunicacién audiovisual, tanto
de television como radiofénico, asi como las comunicaciones comerciales en el
mundo online.

De acuerdo con la MAIN, el porcentaje de la inversién publicitaria total que
corresponde a la publicidad de juego no ha variado excesivamente en estos
altimos afios, manteniéndose en cifras ligeramente superiores al 3% del total
de inversion publicitaria, confirmadas para 2019.

Tal como sefiala la MAIN (datos de INFOADEX), la inversién publicitaria de
los operadores de juego estatal a través de radio y television en el periodo
2014-2019 es del 70 % del total de la inversion publicitaria del periodo. Si se
toman los datos de 2018 y 2019 esa inversion alcanza el 75%.

A partir de la informacién de que se dispone por la CNMC?, se ha realizado un
analisis de la publicidad emitida en televisibn y radio durante el mes de

5 Se recuerda que la CNMC dispone de datos detallados sobre las comunicaciones
comerciales emitidas por canales de televisién de ambito nacional, lo que se debe a que es
un ambito sobre el que se ejercen el grueso de las funciones de control encomendadas por
la LGCA a esta Comision (tanto referida a prestadores de TDT, que cuentan con espectro
radioeléctrico atribuido por el Ministerio competente, como a prestadores de servicios de
television que emiten a través de plataformas de pago, inscritos igualmente en el registro del
Ministerio del Ministerio de Asuntos Economicos y Transformacion Digital).
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noviembre de 2019, teniendo en cuenta las comunicaciones comerciales
referidas a las siguientes actividades de juego: ruleta, punto y banca, black
Jack, poquer, apuestas con contrapartida, bingo y loterias.

En television, durante dicho mes, se han emitido 23.681 anuncios de este tipo.

Las principales conclusiones que se extraen de los resultados de este analisis
de los anuncios de juego emitidos en television en noviembre de 2019 se
resumen en el Anexo. A los efectos de este informe cabe destacar lo siguiente:

» Las comunicaciones comerciales de juego se emiten en un elevado
namero de canales, abiertos y de pago. El nUmero de canales en que se
han emitido méas de 100 anuncios es de 57.

» Los anunciantes con mayor numero de anuncios son la ONCE con
6.132, seguido de TOMBOLA con 4.083 y de 88.COM con 1.760.

* En cuanto a la distribucién de los anuncios de juego por dias de la
semana, destaca el sabado que concentra el 19 % de los anuncios, en el
otro extremo, lunes y jueves con tan solo el 12%.

= En cuanto a la distribuciéon por horas, la densidad de anuncios por hora
(nimero medio de anuncios por hora para cada una de las bandas
horarias contempladas) es mas elevada a partir de las 21 horas, y
principalmente entre las 23 y las 25 horas.

* Los anuncios que son mas peligrosos para los menores, por su mayor
grado de inmediatez, representan el 57% del total de anuncios (35 % de
apuestas con contrapartida y 22% de ruleta, punto y banca, black Jack y
poquer). Por su parte, los de menor inmediatez, loterias y bingo, suman
el 43% restante.

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
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Grafico n° 1. Numero medio de anuncios por franjas horarias.
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Fuente: elaboracion propia por la CNMC.

Por lo que se refiere a las emisiones radiofénicas, la presencia de
comunicaciones comerciales del juego es menor. El nimero de inserciones
publicitarias que se han realizado durante el mes de noviembre de 2019 sobre
actividades de juegos y apuestas, teniendo en cuenta las cadenas SER, COPE,
ONDACERO y ESRADIO, ascienden a 2.653. Por modalidades destacan los
anuncios de loterias, que ascienden a 1.718, seguidas de apuestas a través de
Internet con 521 inserciones.

Finalmente, es relevante comentar la evolucion de la publicidad en medios
digitales, que estd ganando peso en todos los sectores® y también en lo que
respecta al juego. El juego es de hecho uno de los sectores mas relevantes en
la publicidad online, copando un 3,9% de la inversibn en 20187, con una
tendencia al alza (pues en 2017 era un 3,1% y en afos previos 2015-2016
rondaba el 1%-2%).

6 Segun Infoadex, los medios digitales se convirtieron en el principal soporte en 2019 con
2.296 millones de euros de inversion, superando los 2.110 millones de euros de la television
(Estudio InfoAdex de la Inversion Publicitaria en Espafa 2020).

7 Lo que equivaldria a 77 millones de euros, dado que IAB estimaba para 2018 una inversion
total en medios digitales de unos 1.971 millones de euros. No obstante, IAB ha revisado
notablemente al alza los datos del total del sector en su ultimo estudio para 2019, que
superaria los 3.150 millones de euros en 2019, reportando un crecimiento del 10,6% anual
respecto a 2018. Es decir, que la inversion de publicidad en medios digitales en 2018 habria
sido de 2.848 millones de euros (y no de 1.971). Si suponemos que esta revisién no ha
afectado a la cuota del juego (del 3,9%), la publicidad online de juego habria sido de 111
millones de euros en 2018 (y si en 2019 el juego hubiese matenido esa cuota del 3,9%, la
publicidad online de juego habria sido de 123 millones de euros sobre ese total de 3.150
millones de euros).

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
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Los datos para 20198, aunque no desagregan la inversion por sectores si lo
hacen por “share of voice”, un indicador de la repercusién (que, légicamente,
deberia estar correlacionado con la inversion en publicidad). Los datos para el
sector del juego estan agrupados con otras actividades de ocio y
entretenimiento (las terceras en relevancia tras automociéon y editoriales y
productoras). Pero si es posible ver cdmo hay 5 empresas de juego entre las
50 mas relevantes® en cuanto a su impacto en los medios digitales'®: 888
holding (12?), Hillside/Newmedia 6 bet365 (14?), Luckia Games (392), Betfair
(40%) y Codere (45%). En esta relevancia a nivel de anunciantes particulares
también se esta apreciando un incremento de peso, pues en 2016 solo habia 2
anunciantes de juego (bet365, el 21° y ONCE, el 42°) entre los principales
digitales®.

IV. VALORACION

IV.1. Observaciones generales

El sector del juego presenta una especial naturaleza como consecuencia de la
relevancia de ciertas razones de interés general afectadas, tanto relacionadas
con la salud publica (fendmenos de adiccion al juego, proteccién de menores)
como derivadas de conductas sancionables de naturaleza fiscal o penal
(canales ilegales, fraude, crimen organizado, corrupciébn o blanqueo de
capitales), que han motivado que haya estado sujeto a una intensa intervencién
regulatoria.

La CNMC ha venido realizando un seguimiento exhaustivo de los diferentes
proyectos normativos tramitados en relacion con el sector, realizandose una
serie de recomendaciones!? que, en lineas generales, consideran al juego

8 Véase el Ultimo estudio de IAB para 2019, con la inversion en publicidad digital en 2019 y en
particular los datos referidos a los anunciantes.

9 Segln ese Ultimo estudio de IAB para 2019, solo estaria superado por otros sectores como
automocion (9 empresas), servicios financieros (7 empresas) o productoras (6 empresas), y
estaria a la par con telecomunicaciones y comercio minorista (también con 5 anunciantes
cada uno).

10 Sj la cuota del décimo anunciante (Renault-Nissan) en términos de relevancia (share of
voice) es del 1,0%, la relevancia de 888 holding (12%) o Hillside/Newmedia/bet365 (14%) ha
de ser muy similar (aunque no haya datos de relevancia a nivel individual para anunciantes
por debajo del 10° lugar).

11 En 2015 solo estaba la ONCE entre los 20 primeros, en concreto el 9°.

12 ] a extinta CNC y la actual CNMC han analizado en numerosas ocasiones la normativa del
sector del juego en diferentes Informes: IPN 48/10 Anteproyecto de Ley de Regulacién del
Juego, IPN 62/11 Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla la Ley 13/2011 de
reqgulacion _del juego _en lo relativo a licencias, autorizaciones y registros del juego,
IPN/DP/0006/14 Proyecto de Orden Ministerial por la que se aprueba la reglamentacion
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como una actividad econdmica que debe ser ejercida libremente por los
operadores, de conformidad con el principio de libertad de empresa’®
constitucionalmente reconocido, debiendo analizarse sus potenciales
limitaciones desde la 6ptica de los principios de buena regulacién recogidos en
nuestro ordenamiento juridico®“.

El PRD, con la fundamentacién recogida en la MAIN?®, regula el acceso y
ejercicio de la actividad de diferentes formas. Respecto a las comunicaciones
comerciales del juego, regula la accesibilidad'® a los canales de comunicacion
e introduce limitaciones horarias o sobre el contenido en los diferentes canales
de comunicacion. Respecto al juego responsable, se desarrolla una politica
integral de responsabilidad social corporativa, se prohibe el juego a menores
de edad y se establecen mecanismos y protocolos para la deteccion de
comportamientos desordenados de los usuarios.

La habilitacién para adoptar la norma propuesta deriva del articulo 7 de la LRJ,
sobre publicidad, patrocinio y promocion de las actividades de juego, que en su
apartado 2 se refiere expresamente a que “Reglamentariamente se
estableceran las condiciones que se incluiran en los respectivos titulos
habilitantes de la autorizacién de la actividad publicitaria y sus limites”. Asi
pues, con esta iniciativa se da cumplimiento al mandato de la LRJ pudiendo,
entre otros, entrar a regular limitaciones horarias en la emisién de anuncios del

basica del juego de las maquinas de azar, IPN/DP/0007/14 Proyecto de Orden Ministerial
por la que se aprueba la Reglamentacion Basica de las Apuestas Cruzadas. Asimismo se
ha pronunciado sobre los anteriores borradores de Real Decreto sobre comunicaciones
comerciales, en los IPN/CNMC/008/15 e IPN/CNMC/047/17. Finalmente también ha
elaborado informe sobre la Orden Ministerial que aprobaba la liquidez internacional para el
juego de poéquer online, a través del IPN/CNMC/032/17. Todos ellos se encuentran
disponibles en www.cnmc.es.

13 Consagrado en el articulo 38 de la Constitucion Espafiola de 1978.

14 Recogidos en los articulos 4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico y 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las AA.PP. Especial mencion merece igualmente el articulo 5 de la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado. Y a nivel de la UE, el articulo 2.2
de la Directiva 2006/123/CE de Servicios y, en relacion con el mismo, el articulo 2.2 de la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su

ejercicio.

15 Se valora positivamente que la MAIN justifique con profusion cada restriccion, estableciendo
un analisis de la proporcionalidad de cada medida en aras de alcanzar el correcto equilibrio
entre la promocién del juego como actividad de ocio y entretenimiento y la necesaria
proteccion de los consumidores (ya sean jugadores o no) frente a los potenciales riesgos de
esa actividad.

[y

5 En este contexto, accesibilidad se refiere al grado o facilidad de acceso a comunicaciones
comerciales
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juego, sin perjuicio de lo que con caracter horizontal, para todos los
prestadores de servicios de comunicacién audiovisual afectados, dispone el
articulo 7 de la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la Comunicacion
Audiovisual (LGCA).

En lineas generales, esta Comision considera que la intervencion regulatoria
proyectada sobre la publicidad del juego satisface el principio de necesidad, por
las razones imperiosas de interés general ya sefialadas. Adicionalmente, la
intervencion regulatoria previsiblemente dotara de una mayor seguridad juridica
a los operadores de juego y a los prestadores de servicios de comunicacion
audiovisual, al establecer unas reglas transparentes y de uniforme aplicacion
en el sector, y todo ello con independencia de si los agentes implicados estan o
no adheridos a sistemas de autorregulacién o corregulacion. Siempre teniendo
en cuenta que el elevado umbral de restricciones impuestas al libre ejercicio de
la actividad no debe considerarse de forma estética sino estar sujeto a revision
periddica cuando existan elementos de pruebal’ que varien el actual
diagnéstico.

Por otro lado, se valora positivamente el que se hayan recogido algunas de
las observaciones ya realizadas en informes precedentes?'®, entre las que
destacan:

- En relacibon con los horarios de emision de determinadas
comunicaciones comerciales sobre actividades de juego y apuestas, se
han sustituido las menciones de que estas no pueden emitirse o
insertarse en o junto a programas dirigidos especifica o primordialmente
a menores de edad por términos mas especificos y medibles, tales como
qgue no pueden emitirse en los bloques publicitarios inmediatamente
anteriores 0 posteriores a programas dirigidos especifica o0
primordialmente al publico infantil.

- Se contempla la colaboracién explicita entre la autoridad encargada de
la regulacion de juego y la CNMC mediante una informacién reciproca
de los requerimientos de cese remitidos por las respectivas autoridades

17 Por ejemplo, a través de los estudios que puedan ejecutar los propios operadores y que
tienen obligacion de comunicar a la autoridad reguladora de juego con arreglo al art. 32 del
PRD. Se considera procedente recordar igualmente que la finalidad protectora de la salud
publica deberia conllevar también que se realicen desde la Administracibn campafias de
deteccion de la existencia de comportamientos desordenados en todo tipo de actividades de
juego, regulados o no regulados, identificandose los canales de acceso y las posibles
medidas de proteccion o reparacion.

8 |IPN/CNMC/008/15 e IPN/CNMC/047/17.
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a los prestadores de servicios de comunicacion audiovisual y de la
apertura de procedimientos sancionadores en sus respectivos ambitos
competenciales (articulo 36.5 del PRD).

- Se ha introducido una mencion especifica a la competencia de la CNMC
para aplicar el régimen sancionador previsto en la LGCA respecto a los
prestadores de servicios de comunicacion audiovisual, segun lo
dispuesto en el articulo 36.3 de la Ley del Juego (articulo 36.1 del
PRD?9).

- En relacion con el juego gratuito (articulo 14), en tanto que solo podran
acceder usuarios registrados, y por tanto mayores de 18 afos, el acceso
a las aplicaciones de juego gratuito en las plataformas de los operadores
de juego esté prohibido a los menores de edad.

Esta regulacion plantea la necesidad de instrumentar los medios y deslindar
adecuadamente las funciones que actualmente ostenta la CNMC? como
autoridad supervisora del mercado de comunicacion audiovisual de las que en
principio corresponden a la autoridad reguladora del juego (DGOJ). A este
respecto, el articulo 4 del PRD?! regula los mecanismos de colaboracion y
coordinacion institucional, estableciendo la coordinacion institucional de la
DGOJ con otros organismos publicos, entre ellos, la propia CNMC.

19

20

21

“De conformidad con lo dispuesto en el articulo 36.3 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, en
caso de que la autoridad encargada de regulacién del juego hallara indicios de posible
infraccion de los principios, obligaciones y prohibiciones contenidas en este real decreto por
parte de prestadores de servicios de comunicacion audiovisual, lo pondra en conocimiento
de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia para que, en su caso, este
organismo incoe el correspondiente procedimiento sancionador en los términos previstos en
el articulo 36.3 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo.”

El articulo 9 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la CNMC dispone que este
organismo “supervisara y controlara el correcto funcionamiento del mercado de
comunicacion audiovisual”. Y, en particular, ejercera las funciones alli designadas relativas
al cumplimiento y supervision de determinadas obligaciones sefialadas en la Ley 7/2010, de
31 de marzo, General de la Comunicacién Audiovisua . Destaca igualmente su funcién de
controlar el cumplimiento de las obligaciones impuestas para hacer efectivos los derechos
del menor y de las personas con discapacidad, asi como la supervisién de los contenidos
audiovisuales y los cédigos de autorregulacion.

La autoridad encargada de la regulacion del juego cooperara y colaborara en las materias
gue son objeto del presente Titulo con otros drganos y organismos publicos, estatales y
autondmicos, que ejerzan competencias en materia de juego, publicidad, audiovisual,
proteccion de los consumidores o salud publica.

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
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Desde esta Comision se considera procedente recordar las observaciones
relativas a los borradores normativos anteriores??> que no se han
incorporado al nuevo PRD. Cabe destacar las siguientes:

Replanteamiento de las franjas horarias. Parece conveniente someter
a revision toda la regulacion de franjas horarias de proteccion, generales
y reforzadas, de cara a alcanzar de forma mas idénea la finalidad de
proteger los intereses de los menores, adoptando para ello las iniciativas
normativas que resulten necesarias. Esta idea se refuerza todavia mas
por el hecho de que esta pendiente la revision de las franjas horarias en
la proxima modificacion de la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la
Comunicacion Audiovisual (LGCA) como consecuencia de la
transposicion de la normativa europea.

Competencias en materia de requerimientos de cese vy
procedimiento sancionador. Dada la confluencia de la diferente
normativa (la LGCA, la LRJ y el PRD sometido a informe), en aquellos
supuestos de emisiones de comunicaciones comerciales sobre
actividades de juego efectuadas por los prestadores de servicios de
comunicacion audiovisual, podrian darse situaciones que generen cierta
confusion sobre el 6rgano competente por razén de la materia para
actuar. Por ello se reitera la propuesta para afiadir lo siguiente al
apartado segundo del articulo 362:

“No obstante, en el caso concreto de los prestadores de servicios
de comunicacién audiovisual, los requerimientos u 6rdenes de
cese de actividad por motivo distinto a la falta de licencia del
articulo 7.3 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del
juego, serdn competencia exclusiva de la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia.

Con relacion a los requerimientos de informacion dirigidos a los
prestadores de servicios de comunicacion audiovisual, la
autoridad encargada de la regulacién del juego podra efectuar

22

IPN/CNMC/008/15 e IPN/CNMC/047/17.

23 Art. 36.2 PRD establece : Sin perjuicio de los requerimientos de cese de las comunicaciones

comerciales que vulneren lo dispuesto en este real decreto o en el resto de la normativa
aplicable a las comunicaciones comerciales de las actividades de juego en los términos
establecidos en el articulo 7.4 de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, la autoridad encargada de
la regulacion del juego podra requerir, en cualquier momento, a las entidades mencionadas
en el articulo citado o a los operadores de juego, informacion relativa al contenido y difusion
de comunicaciones comerciales de actividades de juego.
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requerimientos con caracter previo a lainiciacion del
procedimiento sancionador por incumplimiento de los principios,
obligaciones y prohibiciones de esteReal Decreto. Una vez
incoado el procedimiento sancionador por la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia, en aplicacion del articulo 36.3
de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego,
corresponde a este organismo efectuar los requerimientos de
informacién necesarios para su tramitacion.”

- Acceso al registro de la DGOJ. De conformidad con el articulo 28.3 de
la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la CNMC (Ley de la CNMC),
esta Comision tiene acceso a los registros previstos en la legislacion
estatal reguladora de los sectores incluidos en el ambito de aplicacion de
dicha Ley para cuya instrumentalizacion se deberan realizar los
desarrollos informaticos oportunos con el fin de facilitar dicho acceso
electronico, de forma que se puedan realizar consultas sobre
informacion contenidas en las bases de datos y registros en condiciones
gque mantengan la seguridad, confidencialidad e integridad de la
informacion. En consecuencia, seria deseable que, de acuerdo con
dicho precepto, la propuesta normativa contemplase expresamente el
acceso de la CNMC al registro o registros de la DGOJ a efectos del
cumplimiento de sus obligaciones de supervision.

- Reforzamiento del mensaje de “juega con responsabilidad”. En el
apartado tercero del art. 10 del PRD la inclusion del mensaje “juega con
responsabilidad” o similar en las comunicaciones comerciales emitidas
en soportes audiovisuales deberia figurar claramente visible en todo
momento, sin dar la opcion de que sea solo durante dos segundos a su
finalizacién. Asimismo el hecho de que dicha mencion apareciera
Unicamente durante 2 segundos, dificultaria el cumplimiento de las
obligaciones de accesibilidad. Ademas, este mensaje deberia incluirse
en todas las comunicaciones comerciales emitidas en los servicios de
comunicacion radiofénicos?*.

- Reforzamiento de la proteccién de menores. Respecto al apartado
tercero del articulo 11 del PRD, la advertencia de que los menores no
pueden participar en las actividades de juego deberia incluirse en los
soportes audiovisuales de manera tal que sea visible en todo momento,

24 No por tanto de la manera que se indica en el Proyecto de Real Decreto, que solo
contempla una de cada dos comunicaciones comerciales realizadas de manera sucesiva
por un mismo operador.
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sin dar la opcidbn de que sea soOlo durante dos segundos a su
finalizacion. Asimismo, ello permitiria el cumplimiento de las obligaciones
de accesibilidad. Igualmente, esta advertencia en los servicios de
comunicacion radiofonicos debe incluirse en todas las comunicaciones
comerciales y no en una de cada dos realizadas de manera sucesiva por
un mismo operador.

- Tratamiento de la ONCE. Sin perjuicio del fundamento legal en la LRJ
del tratamiento concedido a este operador, y teniendo en cuenta que se
ha valorado positivamente la homogeneizacién de trato que supone la
aplicacion del PRD sin diferenciar entre operadores (actividades
reservadas y no reservadas), se considera conveniente un
replanteamiento de la previsidn recogida en la disposicion adicional
segunda del PRD que dispone: “Con el fin de preservar el estricto control
publico de la actividad de juego de la ONCE, las competencias que este
real decreto le atribuye a la autoridad encargada de la regulacion del
juego seran ejercidas por el Consejo de Protectorado de la ONCE en
relacion con las actividades sujetas a reserva que dicha organizacion
desarrolla, con la salvedad de las competencias que corresponden al
Consejo de Ministros”. A pesar de la participacion de responsables
publicos en su composicién, no parece justificada la equiparacién del
estatus del Consejo de protectorado de la ONCE con una autoridad
administrativa, la DGOJ, y menos aun si se fundamenta en razones de
control publico de la actividad del juego que pudiera realizar la ONCE,
por lo que se reitera la conveniencia de su replanteamiento en la Ley y
en el PRD.

Por altimo, esta Comision ha constatado que con ocasion de la declaracion del
estado de alarma?® se han ido dictando diversas normas de corte econémico y
social para regular determinadas situaciones durante el periodo de duracion de
aguel, incluidas sus posibles prérrogas. Una de esas medidas atafie al juego,
en concreto la incluida en el Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el
gue se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y
econdémico para hacer frente al COVID-19. En su articulo 37, recoge
disposiciones sobre las comunicaciones comerciales en el sector del juego, que
son objeto del PRD analizado.

25 Desde el pasado 14 de marzo de 2020 con el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por
el que se declara el estado de alarma para la gestion de la situacién de crisis sanitaria
ocasionada por el COVID-19,
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El mencionado articulo 37, en el apartado cuarto, efectia una serie de
prohibiciones que se recogen ya en el PRD objeto de analisis y que ademas
incluyen el mismo ambito de aplicacion (todos los operadores del juego,
incluidos los designados para la comercializacion de los juegos de loterias
recogidos en en la Ley 13/2011, de 27 de mayo).

En este sentido, en el articulo 37.4 a) se prohiben las actividades de promocion
dirigidas a la captacion de nuevos clientes, tal como se efectia en el articulo 13
del PRD. Por su parte, los articulos 37.4.b) y 37.4.c) prohiben la emision de
comunicaciones comerciales tanto en los servicios de comunicacion
audiovisual como en servicios ofrecidos en plataformas definidos como tales en
la Directiva (UE) 2018/1808, excepto en la franja horaria comprendida entre la
1 y las 5 de la mafana, lo que ya se recoge en los articulos 18 y 23,
respectivamente, del PRD.

Por su parte, el articulo 37.4.d) prohibe la emision de comunicaciones
comerciales en servicios de la sociedad de la informacion, incluidas
comunicaciones individualizadas en correos electrénicos o medios equivalentes
y redes sociales, una precision que ya existe en el articulo 24 del PRD, aunque
aparentemente de manera algo menos restrictiva ya que admite que se realice
de acuerdo con lo previsto en el articulo 21 de la Ley 34/2002, de 11 de julio,
de Servicios de la Sociedad de la Informacién y del Comercio Electronico.

Esta normativa excepcional derivada de la declaracion del estado de alarma
efectla previsiones que se encuentran incluidas en el proyecto normativo
objeto de este informe. Sin embargo, su caracter transitorio y excepcional y las
razones que pudieran justificarlo no son objeto de este informe. La valoracion
qgue se realiza en el mismo de dichas provisiones debe entenderse referida
siempre a una situacion ordinaria, fuera por tanto de la posible aplicacion de
restriciones derivadas de la declaracion del estado de alarma.

IV.2. Observaciones particulares

IV.2.1. Necesidad de contemplar un marco normativo uniforme para
servicios audiovisuales y online

La regulacion de las comunicaciones comerciales de las actividades del juego,
ya sea para proteger a los menores, a los adultos vulnerables o al publico en
general, ha de tener en cuenta la realidad del consumo audiovisual y del
consumo de servicios online.

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
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Segun el Panel de Hogares de la CNMC?® (primer semestre de 2019), el 84%
de los espafioles se conectaron a Internet al menos una vez en los ultimos tres
meses. De estos, siete de cada diez hace un uso intensivo de la red al navegar
varias veces al dia. Y en este sentido, el teléfono movil se consolidé como el
dispositivo més utilizado para acceder a Internet entre los espafioles: de los
usuarios que se conectaron al menos una vez a la semana, casi el 90% lo hizo
a través de su smartphone, seguido de los que se conectaron a través de un
ordenador portétil (52%), y ordenadores de sobremesa y tablets (35%).

En los accesos a Internet desde smartphone, los servicios mas utilizados son
los de mensajeria online (80% de sus titulares utilizaron estas aplicaciones de
comunicacién instantanea varias veces al dia), seguido de las redes sociales
(40%), el correo electrénico (31%), el visionado de videos (21%) y los juegos
(18%).

La utilizacion de Internet en el caso de menores es superior a la media, y
supera incluso al consumo de television. No disponemos de cifras de
Espafa, pero en el Reino Unido, segin OFCOM, el 99% de los menores entre
12 y 15 afios accede a contenidos online, empleando en promedio 20 horas por
semana. Algo menos, el 90%, ven la television en un televisor convencional,
actividad en la que emplean 13 horas a la semana.

Las cifras de audiencia de television en Espafia apuntan en esta misma
direccion: su publico es eminentemente adulto. Durante el cuarto trimestre
de 2019, teniendo en cuenta la cifra agregada de audiencias por prestador de
TDT y grupo de edad, los menores de 18 afios representan tan solo un 6% del
consumo total de TDT, frente al 94% correspondiente a publico de 18 afios en
adelante.

En este mismo sentido, la MAIN recoge cifras de la Asociacion para la
Investigacion de Medios de Comunicacion (AIMC) sobre penetracion de los
medios en 2020, en donde para los menores de edades comprendidas entre
los 14 y los 19 afios, la radio (con un 48%) y la television (con un 79%)
presentan cifras sustancialmente inferiores a Internet (95%).

Sobre la base de todos estos datos, la principal medida contemplada en el
PRD para proteger a los menores de las comunicaciones comerciales de
las actividades del juego es la restriccidon de este tipo de publicidad entre
las 1 y las 5 de la madrugada, lo que se aplica tanto a servicios de

26 El Panel de Hogares de la CNMC puede consultarse en http://data.cnmc.es/datagraph/.
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comunicacion audiovisual, television y radio, lineales o a peticion (articulo 18,
ademas de otras disposiciones sobre limitaciones horarias contenidas en los
articulos 20 y 21), como a servicios online de intercambio de videos a través de
plataforma (articulo 23).

Asi pues, el grado de proteccién en el entorno de los servicios de comunicacion
audiovisual no se traslada por completo al mundo online, al referirse
Gnicamente a las plataformas de intercambio de videos, pero dejando fuera el
resto de servicios de la sociedad de la informacion. Tal como se ha sefialado,
aun siendo importante, el visionado de videos por Internet representa solo una
pequefia parte del consumo online, viéndose superado por la mensajeria
online, las redes sociales o el correo electrénico. Igualmente relevante resulta
el consumo de juegos online, especialmente en el caso de los menores.

En el ambito de los servicios de la sociedad de la informacion, por su parte, el
PRD establece una limitacion absoluta en relacion con la difusion de
comunicaciones comerciales del juego en aplicaciones, paginas web, o
contenidos digitales dirigidos especifica o principalmente a menores de edad, o
bien junto a vinculos de paginas web destinadas a ese mismo publico. El
equivalente a esta medida en la esfera audiovisual se traduce en la prohibicion
de incluir publicidad junto a programas infantiles.

Al igual que sucede con la televisiobn, los menores no consumen
exclusivamente contenidos dirigidos especifica o principalmente a ellos.
Desconocemos el porcentaje de tiempo que los menores de 18 afios emplean
en aplicaciones y paginas web con contenidos digitales no dirigidos de forma
especifica a menores de edad, pero no cabe descartar que sea relevante.

Complementariamente, a los efectos de facilitar los mecanismos de control
parental, el PRD exige que a las comunicaciones comerciales en estos
servicios de la sociedad de la informacién se les incorpore un identificador que
habilite su categorizacion como juego de azar. Esta es una medida que puede
verse como complementaria a la de las limitaciones horarias, que también se
puede imponer, por ejemplo, a los servicios de television lineal.

En consecuencia, aun haciendo una valoracion positiva de la extension
de la limitacion horaria para la publicidad del juego entre las 1y las 5 de
la madrugada mas alla del ambito audiovisual, al afectar también a las
plataformas de intercambio de video, consideramos que esta medida
puede resultar insuficiente al no contemplar al resto de servicios de la
sociedad de lainformacién en los que tal medida sea aplicable.
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Si bien es necesario incrementar el grado de proteccion que ahora tienen los
menores frente a la publicidad del juego, el objetivo deberia ser el de alcanzar
un grado de proteccion equivalente cuando los menores accedan a estas
comunicaciones comerciales tanto a través de medios audiovisuales como a
través de Internet.

Por tanto, se sugiere valorar la posibilidad de que se apliguen las mismas
limitaciones horarias que se establezcan para servicios audiovisuales y
plataformas de intercambio de video al resto de servicios de la sociedad de la
informacion, modificando para ello los articulos 25 y 26 del PRD, y reforzar si
fuera necesario el titulo legal que avale el establecimiento de estos limites a los
servicios regulados en la Ley 34/2002 de 11 de julio, de servicios de la
sociedad de la informacién y de comercio electrénico.

Habra de tenerse en cuenta, logicamente, que estas limitaciones solo se
aplicaran a aquellas comunicaciones comerciales en las que es posible
modular el momento en que se muestran al usuario, y de manera similar a
como se recoge en los articulos 18, para el caso de los servicios audiovisuales
a peticion, y 23, para las plataformas de intercambio de videos, cuando estas
comunicaciones comerciales sean distinguibles y separables de los contenidos
gue se ofrezcan por Internet, y cuando estas sean comercializadas, vendidas u
organizadas por el prestador de servicios de la sociedad de la informacién. Es
decir, estas limitaciones afectarian a la publicidad insertada en los buscadores,
en la navegacion Web, en los juegos online, en las redes sociales, o en los
contenidos subidos por otros usuarios, pero no afectarian -al igual que
tampoco lo hacen en los servicios audiovisuales a peticion- a los propios
contenidos en Internet que hayan subido otros usuarios, no el prestador de
servicios de la sociedad de la informacién, y que se consumen por el publico a
demanda en un momento ajeno a cualquier decision del prestador

También deberian quedar fuera de estas limitaciones aquellas comunicaciones
gue se remiten de forma individualizada a los usuarios de Internet, tales como
las que utilizan correo electronico o medios equivalentes, que cuentan con sus
propias medidas de proteccion. Esta posibilidad ya esta contemplada en el
articulo 24 del PRD.

Ademas de justificarse sobre la base de la proteccién de los menores,
argumento que sustenta esta medida de limitacion horaria, la defensa de una
solucion mas equilibrada entre los prestadores de servicios de
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comunicacion audiovisual y otros agentes online también permite
garantizar una mayor similitud entre mercados publicitarios.

La inversion en publicidad en television cay6 en 2019 un 5,8%, pasando a ser
de 2.002 millones de euros. Por primera vez esta cifra se ve superada por la
inversion en publicidad online que, con un crecimiento de 8,8% se sitla a la
cabeza de los medios convencionales, con 2.296 millones de euros. En lo que
respecta a la radio, hay un ligero incremento de 1,1%, representando 486
millones de euros?’.

Dada la relativa estabilidad de la inversibn publicitaria en medios
convencionales (en 2019 se ha observado un decrecimiento del 0,2%),
podemos interpretar que hay una tendencia de trasvase gradual de inversién
publicitaria de otros medios convencionales (revistas, diarios, dominicales y
television) hacia el entorno online.

El PRD contempla extender las limitaciones horarias que se imponen a los
prestadores audiovisuales (articulos 19, 20 y 21) Unicamente a las plataformas
de intercambio de videos. Sn embargo, ello puede conllevar una diferencia de
trato respecto a otra tipologia de servicios que pueden ser igualmente efectivos
para efectuar comunicaciones comerciales. Entre otros, se quedarian fuera
de dicha limitacion la publicidad vinculada con busquedas, que con un
crecimiento de 9,7% alcanzé en 2019 una inversion de 869 millones de euros,
y la de redes sociales, que con un crecimiento del 16,3 % alcanz6 los 592
millones de euros de inversion.

La regulacién planteada por el PRD puede conllevar que la inversion
publicitaria en los tramos horarios prohibidos para los servicios de
comunicacién audiovisual se dirija, al menos de manera parcial, hacia el mundo
online, contribuyendo a reforzar una tendencia que se viene advirtiendo en los
daltimos afos.

En definitiva, dada la estabilidad en la cifra global de inversién en publicidad de
juego y con las restricciones horarias tan severas que el PRD establece para
radio y television, y a la luz de la tendencia de los ultimos afios, no puede
minusvalorarse la capacidad del mundo online para captar una mayor cuota de
esta inversion publicitaria. Tampoco se puede subestimar el grado de
exposicion de los menores a la publicidad online.

27 Fuente Infoadex, Estudio de la Inversién Publicitaria en Espafia 2020.
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Estas mismas consideraciones son, seguramente, las que han motivado que el
Real Decreto-ley 11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan medidas
urgentes complementarias en el ambito social y econémico para hacer frente al
COVID-19, contemple severas restricciones en relacion con la publicidad del
juego en los servicios de la sociedad de la informacion. En concreto, su articulo
37.4.d) dispone que durante el estado de alarma no se podran emitir
comunicaciones comerciales de prestadores de juego en los servicios de la
sociedad de la informacion (incluidas comunicaciones individualizadas en
correos electronicos o medios equivalentes y redes sociales). Es decir, el
régimen es todavia mas severo que el que aplica a televisiones y radios en que
se permite este tipo de publicidad en horario de 1 a 5 de la mafana.

Teniendo en cuenta que este PRD protege al publico infantil en el mundo online
en menor medida de lo que lo hace en los servicios audiovisuales, a pesar de
la medida consistente en la identificacion de este tipo de publicidad, esta
Comisién considera justificado que, hasta donde sea posible, se valore la
posibilidad de que las reglas aplicadas en servicios de comunicacion
audiovisual se apliguen también a los servicios de la sociedad de la
informacion.

IV.2.2 Replanteamiento de las franjas horarias

Con fecha 14 de noviembre de 2018 se aprobo la Directiva 2018/1808 del
Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se modifica la Directiva
2010/13/UE sobre la coordinacién de determinadas disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la
prestacion de servicios de comunicacion audiovisual (en adelante, DSCA).

El principal objetivo de esta Directiva es actualizar el marco regulatorio
audiovisual a la era digital, caracterizada por la rapida evolucién tecnoldgica, la
aparicion de nuevos modelos de negocio y los cambios en las pautas de
visionado y de consumo de productos audiovisuales.

En el segmento de los menores es donde de manera mas significativa se
perciben los cambios en el consumo de productos audiovisuales en relacion
con lo que sucedia en 2010. Segun el Observatorio Audiovisual Europeo,
recogiendo cifras del regulador britanico OFCOM, los menores entre 6 y 15
afios emplearon el 20 % del total de tiempo dedicado a consumo de productos
audiovisuales mediante el visionado de contenidos en plataformas de
intercambio de video. Para el grupo de mayores de 16 afios esta cifra es de tan
solo el 3 %.
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Segun el regulador britanico, el 99% de los menores entre 12 y 15 afios accede
a contenidos online, empleando en promedio 20 horas por semana. Algo
menos, el 90%, ven la television en un televisor convencional, actividad en la
gue emplean 13 horas a la semana (frente a las 17 horas de 2011). Asimismo,
el 58% utiliza servicios de VoD online como Netflix o Amazon Prime, y el 89%
utiliza Youtube.

En Espafa, el consumo medio de television lineal en abierto por persona y dia
es de 168 minutos para mayores de 18 afios, pero tan solo 61 para el grupo de
menores de 18 afios?®. Como ya se ha sefialado, los menores de 18 afios
representan tan solo el 6% del consumo total de TDT, frente al 94%
correspondiente a publico de 18 afios en adelante.

La transposicion de la DSCA a nuestro ordenamiento juridico supone
modificar la vigente Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la
Comunicacion Audiovisual. A estos efectos, con fecha 21 de enero de 2019
el Ministerio de Economia y Empresa inicié una consulta publica para recabar
la opinién de los agentes del sector audiovisual y demas interesados, entre
otros, en relacion con la utilidad y eficacia del marco vigente para garantizar la
proteccién de los menores.

En la transposicion de la nueva DSCA se han de revisar necesariamente las
franjas horarias de protecciéon de menores, teniendo en cuenta la realidad
presente del sector audiovisual y la previsible evolucion del mismo, que apenas
se podian anticipar en 2010, momento en el que se aprobd la normativa
vigente.

Las franjas de proteccion horaria en las que se limita la emision lineal de
contenidos no aptos para menores demostraron una gran utilidad en la época
de la televisibn en anal6gico, caracterizada por la existencia de un numero
reducido de canales, en su gran mayoria en abierto y generalistas, que se
orientaban a la emisiéon de unos u otros tipos de contenidos en funcién de la
audiencia prevista en cada franja horaria.

Los horarios de las franjas de proteccion reforzada estan fijados por el articulo
7.2 de la LGCA: “se establecen tres franjas horarias consideradas de
proteccion reforzada, tomando como referencia el horario peninsular: entre las

28 Cifras de consumo de la TDT (television lineal en abierto), y no del conjunto de television,
correspondientes a la semana comprendida entre el 29/04/2019 al 05/05/2019 (a partir de
mediciones de Kantar Media).
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8 y las 9 horas y entre las 17 y las 20 horas, en el caso de dias laborables, y
entre las 9 y las 12 horas sabados, domingos y fiestas de ambito estatal”.

Tras la aprobacion de la vigente LGCA en marzo de 2010 y el posterior
apagado de las emisiones terrestres en analdgico en abril de ese mismo afio, la
disponibilidad de canales tematicos, el crecimiento en la adopcion de los
servicios de television de pago hasta alcanzar en este momento el 40% de los
hogares, y la aparicion y desarrollo de otras modalidades de servicios online y
el acceso a contenidos digitales a través de Internet, hacen que las franjas
horarias ya no puedan ser el elemento clave para la proteccion de los menores.

En definitiva, las franjas horarias de la vigente LGCA han quedado
obsoletas y estan llamadas a una proxima revisién en el marco de la
transposiciéon de la nueva DSCA. Por este motivo, dichas franjas no
deberian utilizarse como referencia de cara al PRD de comunicaciones
comerciales de las actividades de juego.

En el siguiente grafico se muestra el consumo actual de television de los
menores de 18 afos, a quienes trata de proteger el PRD con el establecimiento
de limitaciones horarias, entre las 3 de la tarde y la 1 de la madrugada en dias
laborables (de lunes a viernes). En concreto, se refleja el consumo medio en
minutos, para cada hora natural, de los canales de la TDT de &mbito nacional
por parte del ptblico menor de 18 afios?°.

Gréfico n° 2. Consumo de TDT por menores de 18 afios

13ha 14ha 15ha 16ha 17ha 18ha 1%ha 20ha 2l1ha 22ha 23ha 24ha 25ha
14h 15h 16h 17h 18h 19h 20h 21h 22h 23h 24h 25h 26h
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Kantar Media.

De estas cifras se pueden extraer estas conclusiones de cara a las propuestas
horarias contenidas en el PRD:

2 Medias sobre audiencias recogidas entre el 20 de enero y el 16 de febrero de 2020 por la
empresa Kantar Media.
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- El consumo de los menores es relativamente reducido con anterioridad a
las 14 horas, y con posterioridad a la 1 de la madrugada.

- El pico de consumo de television por parte de los menores se produce
entre las 21 y las 23 horas. Si tenemos en cuenta a los menores que ven
la television sin acompafiamiento de adultos, estas son también las
horas de mayor consumo.

- En las franjas de proteccion reforzada el consumo de television por parte
de los menores presenta minimos del tramo comprendido entre las 15
horas y las 24 horas, siendo la mitad de lo consumido entre las 21 y las
23 horas.

La propia MAIN3® del PRD recoge cifras sobre el consumo de televisiéon por
parte de los menores, citando un informe de la AUC de 2018, en donde se
sefala que: “El consumo televisivo diario por parte de los menores alcanza sus
mayores cotas fuera de la franja legal de proteccién del menor, y, en todo caso
fuera de la franja de proteccioén reforzada. En el primer semestre de 2018, entre
las 22:00 y las 24:00 horas (prime time) se registra una audiencia media de
mas de 1,2 millones de espectadores menores de 18 afios (un 19% de ese
target). 356.000 de esos menores (un 5,4%) permanece ante el televisor
pasadas las 12 de la noche. La segunda franja con mayor audiencia se registra
entre las 20:00 y las 22:00 horas.”

Las disposiciones contenidas en el PRD que se recomienda revisar son:

- Posibilidad de emisién de comunicaciones comerciales de juego
durante acontecimientos o eventos deportivos en directo a partir de
las 20 horas y hasta las 5 de la madrugada (articulo 19). Si tenemos
en cuenta que el pico de consumo de los menores de 18 afios se
produce entre las 21 y las 23 horas, en estos casos, se establece una
excepcion a la regla general audiovisual (de 1 a 5 de la madrugada) que
deberia ser objeto de una mayor fundamentacion. Esta Comision
entiende que la garantia de un razonable grado de proteccion a los
menores es incompatible con esta excepcion para la emision en directo
de acontecimientos o eventos deportivos, dado el patron de consumo de
productos audiovisuales por parte de los menores, especialmente
elevado a partir de las 20 horas.

30 Pagina 59.
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En la MAIN no se explica la racionalidad detras de esta franja horaria
diferenciada®!. En la misma, aun reconociendo los riesgos derivados de
las apuestas vinculadas a eventos en directo3?, se apela al principio de
proporcionalidad al descartar su prohibicién debido al potencial impacto
negativo no Unicamente sobre los operadores de juego, sino también
sobre otros sectores conexos como los proveedores de espacios
publicitarios y las propias competiciones deportivas.

Si bien se argumentan las restricciones relacionadas con el contenido de
los mensajes y su forma de presentacion, no se fundamenta el porqué
de la franja horaria estipulada. Por ello, se aconseja que, de
mantenerse, se justifique suficientemente esta especificidad, dado que
precisamente este tipo de eventos competitivos experimentan una
considerable audiencia por parte de los jovenes, tal y como la misma
MAIN expone.

- Reglas de difusién de comunicaciones comerciales de apuestas
mutuas, de loterias instantaneas o presorteadas y de bingo en
servicios de comunicacién audiovisual, prohibidas en las franjas de
proteccién reforzada (articulo 20). Téngase en cuenta que entre las 17
y las 20 horas el consumo de television por parte de menores es inferior
al que se produce con anterioridad y posterioridad a estas horas por lo
que la efectividad de esa franja horaria reforzada podra ser cuestionable.

IV.2.3 Sistemas de autorregulacion y corregulacion

El articulo 28 del PRD sefala que: “La autoridad encargada de la regulacién del
juego podra suscribir acuerdos de corregulacion que coadyuven al
cumplimiento de las obligaciones establecidas en la Ley 13/2011, de 27 de
mayo, y en el presente real decreto sobre comunicaciones comerciales, con
entidades de autorregulacion que cumplan los requisitos establecidos en la
normativa comunitaria de aplicacion. En la medida en que dichos acuerdos
afecten a las comunicaciones comerciales efectuadas por los prestadores del
servicio de comunicacion audiovisual, debera recabarse informe del organismo
publico o autoridad nacional de reglamentacion en el mercado de las
comunicaciones audiovisuales con caracter previo a la firma de los mismos”.

31 En el apartado 5.4 c. lll. 6 de la MAIN se analizan estas medidas pero no se argumenta el
porqué de esta franja horaria concreta para este tipo de publicidad en eventos.

32 Dichos riesgos se describen en las paginas 76 y 77 de la MAIN.
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De la literalidad del precepto cabe distinguir, por un lado, los acuerdos de
autorregulacion que potencialmente pudieran suscribir los operadores en el
seno de ciertas asociaciones y, por otro, los acuerdos de corregulacion que
firmaria la Direccion General de Ordenacion del Juego (DGOJ) con dichas
asociaciones.

En relacion con los primeros, aunque el PRD no incorpora una prevision
expresa respecto a esta posibilidad, la propia MAIN sefiala que ni prohibe ni
limita la posibilidad de que se suscriban este tipo de acuerdos. Respecto a los
segundos, son efectivamente regulados en el proyecto normativo, recogiendo
las partes legitimadas para firmarlos asi como ciertos elementos de su
contenido.

Desde esta Comision se considera procedente recordar que sin perjuicio de los
efectos positivos que pueden derivarse de la utilizacién de estos mecanismos,
en la medida en que se eleva el nivel de proteccion de los consumidores y se
asegura una mayor involucracion de los principales agentes del sector, su
utilizacién puede conllevar igualmente ciertos riesgos para la competencia.

Dichos riesgos derivarian de la posible puesta en comun entre los propios
competidores de informacion comercialmente sensible sin relacion directa con
el objeto propio de estos acuerdos. Por ello, debe asegurarse que se
introduzcan advertencias que vayan en linea con este planteamiento.

Por ello, si bien esta CNMC valora positivamente que se prevea, con caracter
previo a la firma de los acuerdos de corregulaciéon que afecten a las
comunicaciones comerciales efectuadas por los prestadores del servicio de
comunicaciéon audiovisual, la emision de informe por parte de la CNMC, como
autoridad nacional de reglamentacion en el mercado de las comunicaciones
audiovisuales, se considera conveniente que dicho informe sea realizado
igualmente desde la Optica de la promocion de la competencia y los principios
de buena regulacion. Todo ello con independencia del ejercicio por parte de la
CNMC de las funciones que en materia de defensa de la competencia le
correspondieran.

IV.2.4 Excesiva imprecision de ciertas facultades de la DGOJ

A lo largo del texto del PRD se han recogido atribuciones a la DGOJ que en
determinados casos se definen de forma insuficientemente precisa, en
ausencia de criterios orientadores.
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Asi, en relacidn con las actividades de promocion, en el apartado 9 del articulo
13, se establece: “La autoridad encargada de la regulacion del juego podra
desarrollar los requisitos establecidos en este articulo, afiadir otros nuevos o
modificar el umbral maximo establecido en el apartado 2”. El citado apartado 2,
establece un limite de particular importancia desde la perspectiva de la
proteccion de la competencia efectiva, de cara a favorecer la no vinculacion de
productos via descuentos.

En parecidos términos se expresa el apartado tercero del articulo 19 respecto a
las reglas de difusion de comunicaciones comerciales durante acontecimientos
en directo en servicios de comunicacion audiovisual, que afirma: “La autoridad
encargada de la regulacion del juego podra limitar el ndamero de
comunicaciones comerciales retransmitidas durante las franjas horarias
previstas en el parrafo a) del apartado 1 de este articulo”.

Para evitar potenciales diferencias de trato, asi como para fortalecer la
seguridad juridica del proyecto normativo, se recomienda reconsiderar la
literalidad de los preceptos recogidos.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La CNMC ha venido realizando un seguimiento exhaustivo de los diferentes
proyectos normativos tramitados en relacion con las comunicaciones
comerciales del juego y la politica de juego responsable, realizandose una serie
de recomendaciones que, en lineas generales, consideran al juego como una
actividad econdémica que debe ser ejercida libremente por los operadores, si
bien sujeta a limitaciones que deben analizarse desde la Optica de los
principios de buena regulacién.

El PRD introduce numerosas restricciones, condicionando el acceso y ejercicio
de la actividad de diferentes formas. Respecto a las comunicaciones
comerciales del juego, las restricciones se producen respecto a la accesibilidad
a los canales de comunicacion, en relacion con limitaciones horarias o sobre el
contenido en los diferentes canales de comunicacién. Respecto al juego
responsable, en el desarrollo de una politica integral de responsabilidad social
corporativa, en la prohibicion del juego a menores de edad y en el
establecimiento de mecanismos y protocolos para la deteccion de
comportamientos desordenados de los usuarios.
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Desde esta Comision se valora positivamente el que se hayan recogido
algunas de las observaciones ya realizadas en informes precedentes, entre
otras, relativas a ciertas precisiones en cuanto a las franjas horarias de
proteccion y la proteccién de menores en las aplicaciones de juego gratuito. Sin
embargo, existen otras cuestiones que no se han tenido en cuenta y que se
recogen a continuacion para su toma en consideracion:

Competencias en materia de requerimientos de cese vy
procedimiento sancionador y acceso al registro de la DGOJ. Dada la
confluencia de diferente normativa en aquellos supuestos de emisiones
de comunicaciones comerciales sobre actividades de juego efectuadas
por los prestadores de servicios de comunicacion audiovisual, pueden
darse situaciones que generen cierta confusion sobre el 6rgano
competente por razon de la materia para actuar, para lo que se propone
una redaccion alternativa que asegure un correcto ejercicio de las
mismas. Igualmente, seria deseable que se contemplara expresamente
el acceso de la CNMC al registro o registros de la DGOJ a efectos del
cumplimiento de sus obligaciones de supervision.

Reforzamiento del mensaje de “juega con responsabilidad” y de
proteccion de menores. La inclusiébn del mensaje “juega con
responsabilidad” o similar en las comunicaciones comerciales emitidas
en soportes audiovisuales debera figurar claramente visible en todo
momento, sin dar la opcion de que sea sélo durante dos segundos a su
finalizacion. Ademas, este mensaje deberia incluirse en todas las
comunicaciones comerciales emitidas en los servicios de comunicacion
radiofénicos. En parecidos términos se recomienda recoger el mensaje
relativo a la prohibicion de participacion de menores.

Tratamiento de la ONCE. Sin perjuicio del fundamento legal en la LRJ
del tratamiento concedido a este operador, no parece justificada la
equiparacion del status del Consejo de protectorado de la ONCE con el
de una autoridad administrativa, y menos aun si se fundamenta en
razones de control publico de la actividad del juego que pudiera realizar
la ONCE, por lo que se reitera su replanteamiento en la Ley y en el PRD.

Del mismo modo se recuerda que determinadas cuestiones recogidas en el
PRD son susceptibles de mejora:

— Establecimiento de un marco normativo uniforme para servicios

audiovisuales y online. La CNMC recuerda que una buena regulacion
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de las comunicaciones comerciales del juego, para proteger al publico
en general o a los colectivos vulnerables en particular, debe tener en
cuenta la realidad del consumo audiovisual, en especial el auge del
consumo de servicios online. La principal medida contemplada en el
PRD para proteger a los menores de las comunicaciones comerciales de
las actividades de juego es la restriccion de este tipo de publicidad entre
la 1 ylas 5 de la madrugada, lo que es aplicable tanto a servicios de
comunicacion audiovisual como a servicios online de intercambio de
videos, pero no se traslada enteramente a todo el universo de productos
online a los que estan expuestos los menores como consumidores. La
CNMC plantea realizar limitaciones horarias similares al resto de
servicios de la sociedad de la informacién (en particular, a la publicidad
insertada en los buscadores, en la navegacion Web, en los juegos
online, o en las redes sociales).

— Replanteamiento de las franjas horarias. Tras la aprobacion de la
Directiva UE 2018/1808, y con la subsiguiente reforma, en curso, de la
Ley General de Comunicacion Audiovisual, se hace necesario tener en
cuenta los nuevos patrones de consumo de los productos audiovisuales
por la poblacién, lo que va a llevar a replantear las franjas horarias
actualmente vigentes. Ademas, de mantenerse esta excepcion, debe
solicitarse una mayor justificacion de la posibilidad de emisién de
publicidad del juego durante acontecimientos emitidos en directo a partir
de las 20 horas y hasta las 5 de la madrugada, y de las limitaciones
vinculadas a las apuestas y loterias o bingo ya que pueden no ser
coherentes con los horarios de mayor consumo realizado por menores.

— Sistemas de autorregulacién y corregulacion. Se advierte de los
posibles riesgos por incumplimiento de la normativa de competencia de
los acuerdos de corregulacion como son los Cddigos de Conducta.
Igualmente, si bien se valora positivamente la emision de informe con
caracter previo a la firma de dichos acuerdos por parte de la CNMC, el
mismo deberia incluir también consideraciones desde la O6ptica de
promocion de la competencia.

— Excesiva imprecision en las facultades de la Direccion General de
Ordenacién del Juego. Ciertas atribuciones recogidas en el PRD y
asignadas a la DGOJ, por ejemplo, respecto a las reglas de difusion de
comunicaciones comerciales durante acontecimientos en directo en
servicios de comunicacion audiovisual podrian dar lugar a inseguridad
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juridica sobre el marco de desarrollo de la actividad, por lo que se
recomienda sean objeto de replanteamiento.
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ANEXO

COMUNICACIONES COMERCIALES SOBRE EL JUEGO EMITIDAS EN
TELEVISION

A continuacion, se muestran los resultados del analisis efectuado sobre las
comunicaciones comerciales emitidas por canales de television de ambito
nacional durante el mes de noviembre de 2019.

Se tienen en cuenta las comunicaciones comerciales referidas a las siguientes
actividades de juego: ruleta, punto y banca, black Jack, péquer, apuestas con
contrapartida, bingo y loterias. En total se analizan 23.681 anuncios emitidos
en dicho mes de noviembre de 2019.

1. Distribucién en nimero de anuncios por modalidad de juego

Los anuncios se agrupan por modalidades de juego que segun el Cédigo de
Conducta sobre Comunicaciones Comerciales de las Actividades de Juego
presentan las mismas limitaciones de emision.

RULETA, PUNTO Y
BANCA, BLACK JACKY

POQUER

LOTERIAS
31%

BINGO
12%

APUESTAS CON
CONTRAPARTIDA

35%
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2. Distribucion en nimero de anuncios por canal en el que se emiten

Se muestran los 57 canales en los que durante el mes de noviembre de 2019
se emitieron mas de 100 anuncios.

MOVISTAR SERIES XTRA

CANAL HOLLYWOOD +1

AXN WHITE

MOVISTAR ESTRENOS

MOVISTAR SERIES

MOVISTAR ACCION

CANAL COCINA

DECASA

AMC

VIAJAR

SYFY

FOX LIFE

DIVINITY

COMEDY CENTRAL

TEN

ENERGY

MOVISTAR DEPORTES

TNT

ATRESERIES

DISCOVERY

MOVISTAR LALIGA

EUROSPORT

NEOX

FDF

REAL MADRID HD

LA SEXTA

HVAMOS

DMAX

245
248
270
298
300
300
313
315
335
342
380
384
402
404
413
417
426
429
434
439
444
448
449
477
478
479
487
510
512
517
539
544
595
628
679
725
731
740
747
758
762
763
766
0 100 200 300 400 500 600 700 800

900
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PARAMOUNT
CHANNEL

#VAMOS

Resto DMAX

DKISS

LA SEXTA

BEMADtv

REAL MADRID HD

GoL
A\ @ A3
NEOX
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3. Distribucién en niumero de anuncios por anunciante

SUERTIA INTERACTIVA S.A. 10
PREMIERE MEGAPLEX | 29
BETFRED GROUP | 32
THE SPORTING EXCHANGE LIMITED | 35
ACONCAGUA JUEGOS I 52
GAMESYS I 60
VERAMATIC APUESTAS T 80
TELEAPOSTUAK B 123
BEATYA ONLINE ™ 170
GRUPO EGASA = 177
WILLIAMHILL.ES ™ 216
GRUPO CODERE ' 429
BET365.ES NN 632
PARTYCASINO.ES mmmmm 717
SPORTIUM APUESTAS DEPORTIVAS mmmmmm 793
ELECTRAWORKS s 1082
BETWAY GROUp Smmmmmmmmms 1251
SELAE |——— 1352
WINAMAYX  S—— 1371
BINGOSOFT |HEE—— 1524
RATIONAL ENTERTAINMENT SO 1571
888.COM |HEEEEEE—— 1760

TOMBOLA N 1083

ONCE I 5132

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000
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Resto
15%

ONCE
26%
ELECTRAWORKS
5%
BETWAY GROUP
5%
BINGOSOFT ‘ k

TOMBOLA
17%

6% RATIONAL
ENTERTAINMENT 888.COM
7% 7%

4. Distribucion en niumero de anuncios por dias de la semana

N Domingo
Sabado 14%

19%
Lunes
12%

Viernes
15%
Martes
14%

Jueves

12%
Miércoles

14%

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
37



BECNMC

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

5. Distribucién en niumero de anuncios por horas

El siguiente grafico muestra la distribucion de anuncios por bandas horarias,
con el porcentaje de anuncios emitidos en cada banda.

las 6al5
15% 16%

24225
14%
15a21
23%

23a24
17%

21a23
15%

IPN/CNMC/006/20 Proyecto de RD de comunicaciones comerciales de las actividades de juego
38



ECNMC

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y [ A COMPETENCIA

El siguiente grafico muestra la densidad de anuncios por hora (niumero medio
de anuncios por hora para cada una de las bandas horarias):
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