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Resumen:

Utilizando la técnica de datos de panel, para todas las Comunidades Auténomas y las Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla, y para el periodo 1999-2009, el presente trabajo estima los ingresos
de los casinos de cada Comunidad Auténoma en funcién de tres variables de interés: la tributacion
del juego en cada Comunidad, la tributacion en las Comunidades Auténomas vecinas y la expansion
del juego on-line; asi como de determinadas variables de control, de caracter econémico y
sociodemografico. La estimacion realizada permite verificar las hipétesis de que la tributacién sobre el
juego en una region y la expansion del juego on-line afectan negativamente a los ingresos
devengados por los casinos ubicados en la misma, pero no ofrece evidencia de que el efecto
producido por las diferencias de tributacién entre regiones vecinas sea significativo. Los resultados
alcanzados también confirman el impacto esperado sobre los ingresos de los casinos de la existencia
de jugadores “tipo” (varones jovenes y turistas) y de la situacion econémica (renta y empleo).

Palabras clave: juego, tributacién, descentralizacién, efectos cross-border.
Cdédigo JEL: H24, H31, H71, H73.

Abstract: Making use of panel data methods for all the Spanish Autonomous Communities and
Autonomous Cities of Ceuta and Melilla, and for the period 1999-2009, this investigation estimates the
regional casinos revenues in terms of three variables of interest such as the taxation of this game in
each Community, the taxation in neighboring regions and the expansion of online gaming, considering
also additional economic and demographic variables usually associated with casino gaming. The
estimate obtains evidence that the taxation on gambling in an Autonomous Community and the
expansion of online gaming negatively affect revenues earned by casinos located in this region, but at
the same time offers no evidence that the effect of differences in taxation between neighboring regions
may be significant. The results obtained also confirm that the presence of players with a typical profile
(young men and tourists) and economic situation (income and employment) are important
determinants of casino revenues.

Keywords: gaming, taxation, decentralization, cross-border.
JEL Classification: H24, H31, H71, H73.
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Resumen ejecutivo

El objetivo de la investigacidbn es contrastar empiricamente los efectos de los tributos
autonomicos sobre el juego sobre el comportamiento de los jugadores en las Comunidades
Autonomas. El interés del trabajo se centra en determinar si la tributacién del juego en una
region afecta al juego en esa region y, en linea con la literatura empirica sobre compras
transfronterizas inducidas por motivos fiscales (cross-border shopping), si las diferencias
fiscales regionales inducen a los jugadores residentes en una Comunidad Auténoma a
trasladarse a otra Comunidad con menor tributacién. La investigacion también trata de
determinar el efecto del juego on-line, especialmente favorecido desde el punto de vista
fiscal, sobre la actividad del juego en las Comunidades Auténomas. En este caso, se trata
de una manifestacion especial del fenobmeno del “juego transfronterizo” (cross-border
gaming), en el que el jugador no se traslada a otra jurisdiccion fisica, sino virtual.

La investigacién esta integrada por dos partes. En la primera, se explica con cierto detalle la
tributacion sobre el juego privado en Espafa, haciendo especial hincapié en la descripcion
del ejercicio por las Comunidades Auténomas de sus amplisimas competencias en estos
tributos. También se exponen los aspectos mas relevantes de la recientemente aprobada
Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego, incluyendo el nuevo marco tributario
creado por la misma, que afecta, de manera muy especial, a las actividades de juego on-
line.

La segunda parte de la investigacion se centra en el ejercicio aplicado. Tras presentar una
revision de la literatura aplicada mas relevante sobre el problema del cross-border gaming,
se desarrolla un ejercicio econométrico en el que, mediante la técnica de datos de panel,
para todas las Comunidades Autonomas y las Ciudades Autbnomas de Ceuta y Melilla, y
para el periodo 1999-2009, se estiman los ingresos de los casinos ubicados en cada
Comunidad Autéonoma en funcién de tres variables de interés: la tributacién del juego en
cada Comunidad, la tributacion en las Comunidades Auténomas vecinas y la expansion del
juego on-line, asi como de determinadas variables de control, de caracter econémico (el PIB
regional per capita y la tasa de paro regional) y sociodemogréfico (viajeros, varones jévenes
y con estudios). Dado el objetivo del trabajo, el ejercicio empirico se limita al juego en
casinos, por tratarse de la actividad en la que es mas probable que se produzcan los
comportamiento sefalados de los jugadores, frente a, por ejemplo, el juego en bingos o en
algunas maquinas recreativas.

La estimacién realizada permite verificar las hipétesis de que la tributacién sobre el juego en
una region y la expansion del juego on-line afectan negativamente a los ingresos
devengados por los casinos ubicados en la misma, pero, por el contrario, no ofrece
evidencia de que el efecto producido por las diferencias de tributacién entre regiones
vecinas sea significativo. En consecuencia, estos resultados nos estarian indicando que los
individuos no se desplazan entre regiones como consecuencia del menor coste fiscal de la



actividad del juego en algunos territorios, pero si que sustituyen el juego presencial por el
juego on-line. No parece existir, por tanto, un cross-border gaming fisico, pero si virtual.

La estimacién también confirma el impacto esperado sobre los ingresos de los casinos de la
existencia de jugadores “tipo” (varones jévenes y turistas) y de la situacién econémica (renta
y empleo).

Estos resultados tienen implicaciones de politica econémica muy relevantes. Los gobiernos
y legisladores autonémicos deben ser conscientes de las consecuencias derivadas de las
medidas tributarias que propongan o adopten en el ambito del juego. Nuestra investigacion
sugiere que un aumento de los tipos de gravamen regionales se traduce en una disminucién
de los ingresos por juego. Por tanto, el aumento tributario acabara teniendo consecuencias
en términos de recaudacion (también de otros tributos) y podra afectar adicionalmente a la
actividad econdmica y el empleo en la regién. Estos resultados se han obtenido para el
juego en casinos, pero, seguramente, son extensibles a las demas modalidades de juego.



Introduccidn

El juego constituye una de las materias sobre las que las Comunidades Auténomas vienen
ejerciendo su poder tributario desde hace mas tiempo, primero, en forma de recargos sobre
las tasas estatales y de impuestos propios, y luego, ejerciendo sus competencias normativas
sobre las propias tasas cedidas (o concertadas/convenidas). Esta actividad autonémica ha
ocasionado una cierta diversidad regional en la tributacién sobre el juego, cuyos posibles
efectos econdmicos no han sido aun estudiados.

El objetivo del presente trabajo es contrastar empiricamente los efectos de los tributos
autondmicos sobre el juego sobre el comportamiento de los jugadores en las Comunidades
Autonomas. Nuestro interés se centra en determinar si la tributacion del juego en una regién
afecta al juego en esa regién y, en linea con la literatura empirica sobre compras
transfronterizas inducidas por motivos fiscales (cross-border shopping), si las diferencias
fiscales regionales inducen a los jugadores residentes en una Comunidad Auténoma a
trasladarse a otra Comunidad con menor tributacion. La investigacion intentara también
determinar el efecto del juego on-line, especialmente favorecido desde el punto de vista
fiscal, sobre la actividad del juego en las Comunidades Auténomas. En este caso, se trata
de una manifestacion especial del fenbmeno del “juego transfronterizo” (cross-border
gaming), en el que el jugador no se traslada a otra jurisdiccion fisica, sino virtual.

El trabajo se estructura en cinco secciones. Tras esta introduccion, en la seccion segunda
se explica con cierto detalle la tributaciébn sobre el juego privado en Espafia, haciendo
especial hincapié en la descripcién del ejercicio por las Comunidades Autbnomas de sus
amplisimas competencias en estos tributos. También se exponen los aspectos mas
relevantes de la recientemente aprobada Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del
juego, incluyendo el nuevo marco tributario creado por la misma, que afecta, de manera muy
especial, a las actividades de juego on-line.

La tercera seccién presenta una sucinta revision de la literatura aplicada en materia de
cross-border gaming. En la cuarta seccidn se desarrolla un ejercicio econométrico en el que,
mediante la técnica de datos de panel, para las diecisiete Comunidades Auténomas y las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, y para el periodo 1999-2009, se estiman los
ingresos de los casinos de cada Comunidad en funcion de tres variables de interés: la
tributacion del juego en cada Comunidad, la tributacion en las Comunidades Autdbnomas
vecinas y la expansion del juego on-line, asi como de determinadas variables de control, de
caracter econémico (el PIB regional per capita y la tasa de paro regional) y
sociodemogréfico (viajeros, varones jovenes y con estudios). Dado el objetivo del trabajo, el
ejercicio empirico se limita al juego en casinos, por tratarse de la actividad en la que es mas
probable que se produzcan los comportamientos sefialados de los jugadores, frente a, por
ejemplo, el juego en bingos o0 en algunas maquinas recreativas.



La estimacion realizada obtiene evidencia de que la tributacion sobre el juego en una region
y la expansion del juego on-line afectan negativamente a los ingresos devengados por los
casinos ubicados en la misma, pero no de que el efecto producido por las diferencias de
tributacién entre regiones vecinas sea significativo.

El trabajo se cierra con una seccién de conclusiones.

1. La tributacién del juego privado en Espafia’

El Real Decreto—Ley 16/1977, de 25 de febrero, complementado por el Real Decreto
444/1977, de 11 de marzo, regula los aspectos penales, administrativos y fiscales de los
juegos de suerte, envite o azar y apuestas en Espafa. Desde la aprobacion de esta norma,
que supone la legalizacion del juego —en su conjunto— en el pais, triple es la tipologia del
mismo que podemos encontrar en funcién del agente econdmico responsable. En primer
lugar, los gestionados por la propia Administracion estatal a través de la entidad publica
empresarial Loterias y Apuestas del Estado (LAE). En segundo término, los concedidos,
mediante autorizaciébn administrativa, a la Organizaciéon Nacional de Ciegos Espafioles
(ONCE). Finalmente, los juegos de gestion privada, que comprenden también los
desarrollados en casinos y salas de bingo y las maquinas recreativas y de azar.

La gestion del juego en Espafia exige autorizacion administrativa previa de los 6érganos
competentes en cada caso. La Administracion General del Estado lo es de los juegos
gestionados por la LAE y por la ONCE y las Administraciones de las Comunidades
Auténomas, respecto de los juegos publicos o privados que se desarrollan en sus
respectivos ambitos territoriales.

Asimismo, el Real Decreto—Ley 16/1977 no solo despenaliza el juego, sino que, en su
articulo tercero, determina la sujecion de los casinos y demds locales, instalaciones o
recintos autorizados para el juego, a la tasa fiscal sobre rifas, tdmbolas, apuestas y
combinaciones aleatorias. De este modo, se amplian los cuatro gravamenes que bajo esta
misma rubrica se encontraban regulados en el capitulo VI del Decreto 3059/1966, de 1 de
diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de las tasas fiscales.

Posteriormente, el Real Decreto 2221/1984, de 12 de diciembre, recopila y actualiza la
normativa en materia de tributaciéon del juego privado; en particular, regula la tasa fiscal que
grava la autorizacién o la organizacion o celebracion de juegos de suerte, envite o azar. Del
mismo modo, precisa en su articulo 13 que “el régimen tributario de las rifas, tdmbolas,
apuestas y combinaciones aleatorias continuara sometido a las normas contenidas en el
texto refundido de tasas fiscales de 1 de diciembre de 1966 y disposiciones
complementarias”. Por tanto, la fiscalidad del juego en Espafia, generalmente denominada

! véase Lépez, de los Rios y Pérez (2009a, b).
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bajo la rubrica “Tasa fiscal sobre el juego” o “Tributos sobre el juego”, comprende, por un
lado, el gravamen de la autorizacién, celebracién y organizacién de rifas, tédmbolas,
apuestas y combinaciones aleatorias, y, por otro lado, la tributacién sobre casinos, juego del
bingo y maquinas recreativas y de azar.? El cuadro 1 describe los principales elementos de
estas figuras tributarias. Por su parte, el cuadro 2 muestra los diversos tipos de gravamen
vigentes durante el conjunto del periodo 1999-2009, segln la normativa estatal. Esta
normativa resulta aplicable cuando las Comunidades Autonomas de régimen comdn no
hacen uso de sus competencias normativas para fijar los tipos de gravamen.

% Una revision de la discusion sobre la naturaleza juridica de los gravamenes sobre el juego puede encontrarse
en Hermosin (2003).
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Cuadro 1

Elementos esenciales de los tributos sobre el juego

Tasa fiscal sobre juegos de suerte, envite o azar

Tasa fiscal sobre rifas, tdmbolas, apuestas y combinaciones

Hecho imponible

aleatorias
Casinos Bingos Maquinas tipo "B" | Maquinas tipo "C" Rifas y tombolas Apuestas Comblnaglones
aleatorias
Autorizacién, celebracién u organizacion de rifas, témbolas,

La organizacion o celebracién de juegos de suerte, envite o azar

apuestas y combinaciones aleatorias

Con caracter
general, en la
autorizacion y, en su

El 1 de enero de cada afio en cuanto a los

En la concesién de
la autorizaciéon (en

En la concesion de
la autorizacion (en

Celebracion del - "~ ; . Cuando se celebren
Devengo defecto, por la (Leao autorizados en afios anteriores. En el primer | defecto de la U organicen defecto de la
organizacion o |1U€9 afo, coincidira con la autorizacion autorizacion, cuando 9 autorizacion, cuando
celebracion del juego se celebren) se celebren)
en el casino
Empresas cuyas

Sujetos pasivos

Personas o entidades a quienes se haya otorgado la correspondiente autorizacion
administrativa o permiso de explotacion

En su defecto, las personas o entidades cuyas actividades incluyan la celebracion u
organizacion de juegos de azar

Seran responsables solidarios los duefios y empresarios de los locales donde se celebren

Organizadores

actividades incluyan
la celebracion de
apuestas

Seran responsables
solidarios los duefios
0 empresarios de los
locales donde se
celebren

Empresas
desarrollen
combinaciones
aleatorias con fines
publicitarios

que

Base imponible

Por regla general, el importe total de las cantidades que los jugadores dediquen a su
participacion en los juegos

Ingresos brutos
(diferencia entre el
importe total de los

ingresos  obtenidos
procedentes del
juego y las
cantidades

satisfechas a los
jugadores por sus
ganancias)

Suma total de lo
satisfecho por los
jugadores por la
adquisicion de los
cartones o0 boletos
sin ninguna
deduccién

Cuota fija exigible por cada maquina o
aparato (en el supuesto que puedan ser
utilizadas simultanea e independientemente
por varios jugadores se considerara a
efectos del pago de la tasa que existen
tantas maquinas como jugadores puedan

utilizarlas)

Importe total de los
boletos o billetes
ofrecidos

Importe total de los
boletos o billetes
ofrecidos

Valor de los premios
ofrecidos

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 2
Tributacién estatal de los casinos

Base imponible \ Tarifa
Oy 1.322.226,63 € 20%
. 1.322.226,64 y 2.187.684,06 € 35%
Casinos
2.187.684,07 y 4.363.347,88 € 45%
Mas de 4.363.347,88 € 55%
Maquinas "C" Cuota fija (€ por maquina)  4.020,77

Fuente: elaboracién propia

El gravamen del juego es un tributo cedido a las Comunidades Autbnomas de régimen
coman,® y un tributo concertado o convenido con las Comunidades de régimen foral.
Se considera producido en el territorio de cada Comunidad Auténoma el rendimiento
del tributo sobre los juegos de suerte, envite o azar cuando el hecho imponible se
realice en dicho territorio. En la tasa sobre rifas, tdmbolas, apuestas y combinaciones
aleatorias se entiende producido el rendimiento en el territorio de cada Comunidad
Autonoma cuando la Administracion de dicha Comunidad autorice la celebracion o
hubiera sido la competente para autorizarla en los supuestos en que se organicen 0
celebren sin solicitud de dicha autorizacion.

Inicialmente, ninguna Comunidad Auténoma disponia de capacidad normativa sobre
estos tributos, aunque si de competencias de gestién. En el caso de las Comunidades
forales, se trataba de tributos concertados o convenidos de normativa comdn. No
obstante, las Comunidades Autdnomas si utilizaron ampliamente su potestad para fijar
recargos sobre aquellos tributos, asi como para establecer sus propios tributos sobre
el juego.

Tras la reforma del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas para el
qguingquenio 1997-2001, se atribuyeron amplisimas competencias a las Comunidades
Auténomas en la regulacién de los tributos sobre el juego: para las Comunidades de
régimen comun, con la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de madificacion
parcial de la LOFCA, que les permite asumir competencias normativas en la
determinacion de exenciones, base imponible, tipos de gravamen, cuotas fijas,
bonificaciones y devengo, asi como la regulacion de la gestién, liquidacion,
recaudacién e inspeccion. Para las Comunidades de régimen foral, con las leyes
38/1997, de 4 de agosto, por la que se aprueba la modificacion del Concierto
Econdmico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, y 19/1998, de 15 de junio,
por la que se aprueba la modificaciéon del Convenio Econémico entre el Estado y la
Comunidad Foral de Navarra, que requieren que estas Comunidades apliquen idéntica

3En 1982, Catalufia fue la primera Comunidad en recibir esta cesién, concentrandose entre 1984 y 1986
el grueso de las mismas (14 Comunidades Auténomas). Finalmente, en 2002, se completa la cesion, al
sumarse Cantabria y la Comunidad de Madrid.
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normativa que la de régimen comun solo en lo que se refiere al hecho imponible y al
sujeto pasivo.

Esta ampliacion de las competencias normativas regionales ha sido utilizada por las
Comunidades Auténomas para obtener mayores recursos a través de la subida de las
cuotas fijas y de los tipos de gravamen, desapareciendo practicamente los recargos y
los tributos propios, que eran las férmulas habituales utilizadas hasta esa fecha. En la
opinion de Hermosin (2003), dentro de este aumento de las facultades normativas, las
Comunidades Auténomas han demostrado en los primeros afios su predileccion a
actuar sobre la tasa fiscal sobre juegos de suerte, envite 0 azar, quizas por su mayor
potencial recaudatorio.

1.1 La aprobacion de la Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacién del juego: el
nuevo marco tributario creado por la misma

La recientemente aprobada Ley 13/2011, de 27 de mayo, de regulacion del juego
pretende, entre otros objetivos, solventar el vacio legal del juego on-line, un negocio
gue no ha dejado de crecer en los ultimos afios pero que no ha contado con la
seguridad juridica suficiente ni para operadores ni para participantes, ya que se ha
desenvuelto en un contexto de alegalidad, y permitir a la Sociedad Estatal Loterias y
Apuestas del Estado (LAE) competir con el resto de operadores en este sector.

Como se sefala en el Preambulo de la Ley, la expansidén de los nuevos servicios de
comunicaciones electronicas que ha promovido una utilizacion creciente de los
servicios de juego interactivos a través de Internet ha cambiado, en todo el panorama
internacional, la concepcion tradicional del juego al desvincular este tipo de actividades
del territorio. Esta circunstancia ha exigido la actualizacion de un régimen juridico
como el del juego practicamente invariante desde su despenalizacion a través del Real
Decreto Ley 16/1977.

Segun el ultimo informe de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones
(CMT), los juegos de azar y apuestas por Internet ocuparon el quinto puesto en la
clasificacion de actividades econdmicas con mayor peso en el volumen de ingresos
generados por el comercio electrénico en Espafa durante el primer semestre de 2009,
con un 6,7% de los 1.239,2 millones de euros que generd este tipo de comercio.

En cualquier caso, el nuevo marco normativo se realiza sin perjuicio del
reconocimiento pleno de las competencias en materia de juego que los Estatutos de
autonomia atribuyen a las respectivas Comunidades, entre las que se incluye la
capacidad de estas para colaborar en el ejercicio de competencias estatales en
relacion con las actividades de juego. La Conferencia Sectorial del Juego es el drgano
que asegurara esta labor de colaboracion.
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De esta forma, el objeto de la Ley 13/2011 es regular la forma de acceder a la
explotacion de las actividades de juego de ambito nacional, permitiendo la apertura del
sector a una pluralidad de operadores de juego.

La norma regula, en particular, toda actividad de juego (loterias, apuestas, rifas,
concursos, etc.) de ambito estatal realizada a través de medios electronicos,
informaticos, telematicos o interactivos, en las que los canales presenciales tienen
caracter accesorio, asi como a la actividad publicitaria conectada con la misma,
siempre que tales actividades se dirijan a todo el territorio del Estado.

Por dltimo, la norma afecta a las actividades de juego transfronterizas, esto es, las
realizadas por las personas fisicas o juridicas radicadas fuera de Espafia que
organicen u ofrezcan actividades de juegos a residentes en Espafa.

Ademas, las loterias de ambito estatal o superior al ambito propio de una Comunidad
Auténoma, en todas sus modalidades, quedan reservadas a los operadores
designados por la ley: la LAE y la Organizacibn Nacional de Ciegos Espafioles
(ONCE).

En el Titulo lll, se establecen las caracteristicas de las diferentes clases de titulos
habilitantes, licencias y autorizaciones, y el régimen de autorizacion aplicable a los
operadores como explotadores de juegos. El articulo 9 establece la obtencién del
correspondiente titulo habilitante (licencia o autorizaciébn) como requisito obligatorio
para el ejercicio de las modalidades de juego objeto de la Ley. La Comision Nacional
del Juego sera la encargada del otorgamiento de los titulos habilitantes.

Relacionado con lo anterior, se ha de sefialar que el articulo 7 recoge la prohibicion de
publicidad, patrocinio o promocion, bajo cualquier forma, de los juegos de suerte,
envite 0 azar y la publicidad o promocién de los operadores de juego, cuando se
carezca de la correspondiente autorizacion para la realizacion de publicidad contenida
en el titulo habilitante. Esta normativa es de interés si se tiene en cuenta que, en los
ultimos afios, un buen numero de operadores en linea han llevado a cabo importantes
actividades de patrocinio deportivo en Espafa, especialmente entre clubes
pertenecientes a la Liga Nacional de Futbol Profesional. En la Ley se fija un periodo
transitorio para que las empresas puedan regular su situacion legal y, con ella, sus
actividades de publicidad y patrocinio.

Los licenciatarios, entre otras obligaciones, tendran que implantar un sitio web
especifico con nombre de dominio bajo “.es” para el desarrollo y la comercializacién a
través de Internet de actividades de juego en el @mbito de aplicacién de la Ley. Los
licenciatarios también habran de redireccionar hacia el sitio web especifico con
nombre de dominio bajo “.es” todas las conexiones que se realicen desde ubicaciones
situadas en territorio espafiol, 0 que hagan uso de cuentas de usuario espafiolas, a
sitios web bajo dominio distinto al “.es”, que sean propiedad o estén controlados por el
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operador de juego, su matriz o sus filiales. Estas exigencias buscan un mayor control
por parte de las autoridades de estas transacciones electrdnicas.

Centrandonos en el ambito estrictamente fiscal de la regulaciébn aprobada,
desarrollado en su Titulo VII, en primer lugar, el articulo 48 de la Ley crea un nuevo
impuesto sobre actividades de juego de ambito estatal y las combinaciones aleatorias
con fines publicitarios o promocionales, aunque no sean estrictamente juego.* Con la
creacion de esta figura se busca la generacién adicional de unos ingresos fiscales
procedentes de empresas que, operando en Espafia, por hacerlo a través de medios
fundamentalmente electrénicos, no tributaban en el pais.” La demanda de esta nueva
tributacion ha sido I6gicamente protagonizada por el sector tradicional del juego que
ha visto en los ultimos afios como la fiscalidad se ha convertido en un factor decisivo
en la evolucion desfavorable de su negocio.

Como se puede ver en el cuadro 3, en el que se resumen los elementos cualitativos y
cuantitativos de este nuevo gravamen, seran sujetos pasivos a titulo de contribuyentes
el operador, organizador o quien desarrolle la actividad gravada.

El precepto determina que cada tipo de apuesta tenga un gravamen diferente: las
apuestas deportivas mutuas tendran un gravamen del 22% sobre el importe gastado
por los jugadores; las apuestas deportivas de contrapartida (muy presentes en
Internet) y las apuestas deportivas cruzadas tendran un impuesto del 25% sobre los
ingresos netos de los operadores; finalmente, por citar otras modalidades populares,
tanto las rifas (no declaradas de utilidad publica o benéfica) como los concursos
tendran una tributacion del 20% sobre los ingresos brutos obtenidos.

Para propiciar la autonomia tributaria, las Comunidades Autébnomas, respecto de las
actividades que sean ejercidas por operadores, organizadores 0 por quienes
desarrollen la actividad gravada por este impuesto con domicilio fiscal en su territorio,
en los términos establecidos en la ley, podran elevar hasta en un 20 por ciento el tipo
del impuesto respecto a los importes jugados por las personas que tengan su domicilio
fiscal en su territorio.

Légicamente, la carga tributaria sobre las apuestas de contrapartida mermara la
rentabilidad de los operadores que actlen por medio de una filial en Espafa, lo que
hara preferible su radicacién en otros paises europeos. Como contrapartida a esta
deslocalizacién, la Ley establece que los operadores no radicados en territorio
nacional no podran anunciarse en Espafa, ni realizar patrocinio alguno, ya que para
ello se exigira la presencia de una sede social en Espafia.

* No estaran sujetos al impuesto los juegos de loteria, siempre que se desarrollen en el ambito superior al
de una Comunidad Autbnoma, con independencia del operador, publico o privado, que los organice o
celebre.

® Por ejemplo, las cuentas consolidadas de 2009 de la empresa Bwin, dedicada a las apuestas deportivas,
declaran unos ingresos netos gracias al negocio del juego en linea en Espafia de 24,8 millones. Cantidad
por la que no pagé impuestos en Espafia al estar radicada en Gibraltar.
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Cuadro 3

Impuesto sobre actividades de juego

Hecho
imponible

-La autorizacién, celebracién u organizacion de los juegos, rifas, concursos, apuestas y actividades de
ambito estatal, reguladas en el apartado 1 del articulo 2:

a) Las actividades de juego de loterias, apuestas y otras cualesquiera, en las que se arriesguen cantidades
de dinero u objetos econdmicamente evaluables en cualquier forma, sobre resultados futuros e inciertos, y
que permitan su transferencia entre los participantes, con independencia de que predomine en ellos el grado
de destreza de los jugadores o sean exclusiva o fundamentalmente de suerte, envite o azar.

b) Las rifas y concursos, en los que la participacion se realiza mediante una contraprestacion econémica.

c) Los juegos de caréacter ocasional, que se diferencian del resto de los juegos previstos en los apartados
anteriores por su caracter esporadico.

d) Las actividades de juego transfronterizas, esto es, las realizadas por las personas fisicas o juridicas
radicadas fuera de Espafia que organicen u ofrezcan actividades de juegos a residentes en Espafia.

-Las combinaciones aleatorias con fines publicitarios o promocionales, asimismo, de &mbito estatal

Supuestos de

No estaran sujetos al impuesto los juegos de loteria de ambito estatal, con independencia del operador,

(especifico o
porcentaje)

no sujecion | pablico o privado, que los organice o celebre
Sujeto Las personas fisicas, juridicas o las _entidades recogidas en el apartado 4 del arti_cqlo 35 de la Ley 58/2003,
: de 17 de diciembre, General Tributaria que operen, organicen o desarrollen las actividades gravadas por este
pasivo h
impuesto
El devengo del impuesto se producird con la autorizacién, celebracién u organizacién. Cuando se trate de
Devengo autoriz_agiones,_ celebfaciones u o[ganizaciones que se extiendan a periodos tempor_ales_,, el devengo se
producira el primer dia de cada afio natural, salvo el afio en que se obtenga la autorizacion, en el que el
devengo se producira en la fecha de su autorizacion
Dependiendo de cada juego, la base imponible estara constituida por:
-los ingresos brutos, definidos como el importe total de las cantidades que se dediquen a la participacion en
el juego, asi como cualquier otro ingreso que se pueda obtener, directamente derivado de su organizacién o
celebracion
-los ingresos netos, definidos como el importe total de las cantidades que se dediquen a la participacion en el
Base juego, asi como cualquier otro ingreso que puedan obtener, directamente derivado de su organizaciéon o
imponible celebracién, deducidos los premios satisfechos por el operador a los participantes
-en las combinaciones aleatorias con fines publicitarios o promocionales, la base imponible sera el importe
total del valor de mercado de los premios ofrecidos o ventajas concedidas a los participantes
-en el caso de que el importe sea satisfecho a través de instrumentos de tarificacion adicional, se
considerara que la cantidad dedicada a la participacion en el juego es el importe de la tarifacién adicional,
excluido el impuesto indirecto correspondiente
- apuestas deportivas mutuas: 22 por ciento sobre los ingresos brutos
- apuestas deportivas de contrapartida: 25 por ciento sobre los ingresos netos
- apuestas deportivas cruzadas: 25 por ciento sobre los ingresos netos
- apuestas hipicas mutuas: 15 por ciento sobre los ingresos brutos
- apuestas hipicas de contrapartida: 25 por ciento sobre los ingresos netos
- otras apuestas mutuas: 15 por ciento sobre los ingresos brutos
- otras apuestas de contrapartida: 25 por ciento sobre los ingresos netos
Tipo de - qtras apuestas_ cruzadas: 25 por ciento sobre los ingresos netos 3 o B ' )
gravamen - rifas: 20 por ciento sobre los ingresos brutos. Las declaradas de utilidad publica o benéfica tributaran al 7

por ciento de la misma base imponible

-concursos: 20 por ciento sobre los ingresos brutos.

- otros juegos (como el péquer en linea): 25 por ciento sobre los ingresos netos

- combinaciones aleatorias con fines publicitarios o promocionales: 10 por ciento sobre la base imponible
determinada para las mismas

Las CCAA, respecto de las actividades que sean ejercidas por operadores, organizadores o por quienes
desarrollen la actividad gravada por este impuesto con residencia fiscal en su territorio, podran elevar los
tipos del impuesto, hasta un maximo del 20 por ciento de los tipos anteriores, incremento que se aplicara,
exclusivamente, sobre la parte proporcional de la base imponible correspondiente a la participacion en el
juego de los residentes fiscales en el territorio de la Comunidad Autbnoma que eleve los tipos

-Procedimiento de declaracién y autoliquidacién en los supuestos de autorizacion, celebracion u
organizacion que alcancen a periodos temporales (en particular, cuando se trate de actividades anuales o

recaudacion

Liquidacion plurianuales, se debera efectuar la declaracion y autoliquidar el impuesto trimestralmente, en el plazo del
mes siguiente al del final de cada trimestre)
-En otro caso, el impuesto sera objeto de liquidaciéon administrativa

Gestion La gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion del impuesto correspondera a la AEAT

-la recaudacion obtenida por el gravamen, correspondiente a los ingresos por el juego de los residentes en
cada Comunidad, de las actividades que se hayan efectuado mediante sistemas de medios electrénicos,
informaticos o telematicos se distribuira a las CCAA, en proporcion a las cantidades jugadas por los
residentes de cada Comunidad Auténoma

Distribucién —corres_ponderé_exclusivamente al Estado lo ,re_caudado por e_l gravamen sobre Jas apue_stas mutqas

de la deportivo-benéficas y las apuestas mutuas hipicas estatales, incluso si se efectian mediante medios

electrénicos, informéticos o teleméticos

-la recaudacion obtenida por las apuestas mutuas deportivo-benéficas se aplica al presupuesto de ingresos
del Estado.

La atribucién de ingresos a cada Comunidad Autonoma se determinara en funcién de la residencia de los
jugadores en su ambito territorial, correspondiéndole, en exclusiva, la recaudacion derivada de la aplicacion a
tales residentes de los tipos autonémicos incrementados

Fuente: elaboracion propia.
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El sistema para atribuir los ingresos por el juego efectuado mediante sistemas
electrénicos, informaticos o telematicos a las distintas Comunidades Auténomas sera
en funcién de la cuantia jugada por los residentes de cada una de ellas. La parte de la
recaudacion correspondiente a los jugadores con domicilio fiscal en el territorio de una
Comunidad Autbnoma que haya elevado el tipo del impuesto, por la diferencia de tipos
establecida, correspondera exclusivamente a dicha Comunidad.

No serd objeto de cesion lo recaudado por el juego de aquellas personas que no
tengan su domicilio fiscal en Espafia. También queda excluida de cesion la
recaudacién originada por las denominadas apuestas mutuas deportivo-benéficas
(afectada a las obligaciones establecidas en el articulo 1 del Real Decreto 419/1991) y
por las apuestas mutuas hipicas estatales.

Como se ha mencionado, a partir de ahora todas aquellas empresas que operen en el
ambito de aplicacion de la Ley van a generar unos ingresos fiscales adicionales, con lo
cual las grandes beneficiadas de la nueva ordenacién van a ser las Comunidades
Auténomas. No obstante, se ha de sefialar que las Comunidades Autbnomas han
manifestado en varias ocasiones que hubieran preferido un gravamen Unico para
todas las modalidades que recayera proporcionalmente sobre los beneficios.

Finalmente, y dentro de este Titulo VII, se introduce también (articulo 49) una tasa por
la gestidbn administrativa que presta a los operadores la Comisidon Nacional del Juego.
Esta tasa comprende un conjunto de hechos imponibles entre los que destaca la
solicitud de licencias y autorizaciones en el ambito de la Ley, la inscripcion en el
Registro General de Licencias de Juego establecido en la misma y las actuaciones
regulatorias realizadas por la Comision Nacional del Juego sobre las actividades de
juego desarrolladas por los operadores habilitados y sujetas a la supervision de esta
entidad.

Todo lo anterior se establece sin perjuicio del mantenimiento de lo establecido en los
articulos 36 y siguientes del Decreto 3059/1966, de 1 diciembre, por el que se aprueba
el Texto Refundido de Tasas Fiscales y en el Real Decreto-Ley 16/1977, de 25 de
febrero, por el que se regulan los Aspectos Penales, Administrativos y Fiscales de los
Juegos de Suerte, Envite o Azar y Apuestas, que continuaran en vigor en lo que se
refiere al gravamen cedido a las Comunidades Auténomas.®

® En concreto, la Disposicion Final Quinta de la Ley 13/2011 establece una modificacién de las tasas
sobre el juego ya en vigor por medio de la siguiente redaccion:

“1. El apartado 1.° del articulo 3 del Real Decreto-Ley 16/1977, de 25 de febrero, por el que se regulan los
aspectos penales, administrativos y fiscales de los juegos de suerte, envite o azar, quedara redactado de
la siguiente forma:

1.° Constituye el hecho imponible la autorizacion, celebracion u organizacion de juegos de suerte, envite o
azar, salvo que estuvieran sujetas al Impuesto sobre las actividades de juego, establecido en la Ley
11/2011, de regulacién del juego.

2. El articulo 36 del Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de
Tasas Fiscales, quedara redactado de la siguiente forma:

Articulo 36. Hecho imponible.
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En el caso de las Comunidades forales del Pais Vasco y Navarra, lo dispuesto en esta
Ley se entiende sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacion del Concierto y
Convenio. A tenor de la Disposicion Final Décima de la Ley 13/2011:

1. En virtud de su régimen foral, la aplicacion a la Comunidad Autonoma del Pais Vasco de lo dispuesto
en esta Ley se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley del Concierto Econémico.

2. En virtud de su régimen foral, la aplicacién a la Comunidad Foral de Navarra de lo dispuesto en esta
Ley se llevara a cabo segln lo establecido en el articulo 64 de la Ley Organica de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, conforme a lo dispuesto en el Convenio Econémico entre
el Estado y la Comunidad Foral de Navarra.

El acierto y la factibilidad del disefio de la nueva imposicién dependeran, en buena
medida, del desarrollo reglamentario de la Ley 13/2011.

1.2 Algunas cifras sobre el juego en casinos

En materia de casinos de juego, el Real Decreto 444/1977 también resuelve la
exigencia de contar con autorizacién administrativa para su apertura y funcionamiento.
Esta capacidad, inicialmente conferida a la Administracion General del Estado, forma
parte en la actualidad del acervo normativo autonémico, al encontrarse transferidas, en
exclusiva, las competencias sobre casinos, juegos, apuestas y combinaciones
aleatorias (excepto las apuestas y loterias del Estado).

La principal caracteristica de este sector del juego es la consideracion de un amplio
conjunto de juegos que solo pueden practicarse en los casinos: ruleta francesa, ruleta
americana, Black Jack, poquer, etc. Del mismo modo, solo pueden ser instaladas en
estos establecimientos las denominadas maquinas tipo “C” o de azar.

Sobre el total de las cantidades jugadas por habitante/afio en juegos privados,’ el
juego en casinos es el menos importante, rondando en los ultimos afos el 11,0%,
frente al 16,5% del total del gasto que se efectia en bingos y el aproximadamente
72,5% que se gasta en maquinas tipo “B”. Sin embargo, su magnitud en términos
absolutos, que asciende a 42,6 euros por habitante en el afio 2009, es una cifra
ligeramente superior a los valores medios de las cantidades invertidas en juegos de la
ONCE.

Un andlisis del mercado de los casinos de juego en Espafa es realizado por Mazén
(2007). Un sucinto escrutinio de la estructura de su oferta muestra cémo su ubicacion
preferente se circunscribe a regiones turisticas, especialmente costeras, asi como a
los centros urbanos de las ciudades. En concreto, en 2009, existian en Espafia 41

Se exigiran estas tasas por la autorizacion, celebracién u organizacion de rifas, tombolas, apuestas y
combinaciones aleatorias, salvo que estuvieran sujetas al Impuesto sobre las actividades de juego,
establecido en la Ley 11/2011, de regulacion del juego.

Su exaccioén correspondera al Estado cuando el ambito territorial de participacion sea estatal.”

"El peso del gasto en juegos privados supone en torno al 60% de las cantidades jugadas. Los juegos LAE
suponen un 33% y entre un 6-7% los juegos de la ONCE.
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casinos y, excepto Castilla-La Mancha y Navarra, todas las Comunidades Auténomas
tenian al menos uno instalado en su territorio, reflejo de la popularidad de este tipo de
juego. El gréfico 1 muestra la oferta de casinos de juego en Espafia, asi como el
namero de maquinas tipo “C” disponibles en el conjunto de los mismos.

Grafico 1
La oferta de casinos de juego en Espafia
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Fuente: Ministerio del Interior (1999-2009)

Por su parte, el grafico 2 aproxima el nivel de actividad de los casinos. En particular,
muestra la evolucion de los ingresos totales, asi como del numero de visitas a los
mismos.®. Ambas magnitudes presentan en el periodo analizado un crecimiento
significativo y similar en términos porcentuales: asi, mientras los visitantes crecieron
un 31,2% entre 1999 y 2009, los ingresos lo hicieron un 34,1%. Sin embargo, la
tendencia presenta un comportamiento dispar, ya que mientras las visitas
descendieron los primeros afios del siglo XXI, para recuperar desde 2004 la senda de
crecimiento, el volumen de ingresos totales habia sido creciente hasta 2007,
presentando en los dos Ultimos afios un manifiesto retroceso.

8 De acuerdo con las Memorias e Informes anuales del juego, deberia hablarse de visitas a los casinos
mas que de visitantes, dado que existen jugadores habituales que acuden frecuentemente a los casinos.

20



Gréfico 2
Evolucién de la actividad en los casinos de juego
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Fuente: Ministerio del Interior (1999-2009)

Cuatro son las fuentes de ingresos ordinarias de los casinos: por juego, por maquinas
tipo “C”, por propinas y por entradas. El cuadro 4 refleja la evolucion de las cifras
globales de ingresos, asi como de cada uno de sus componentes. Hasta el afio 2007,
la evolucion de los ingresos totales presenta un patron de comportamiento idéntico al
registrado por sus dos componentes fundamentales: ingresos por juego y recaudacion
por maquinas tipo “C”.

Cuadro 4
Ingresos de los casinos (en millones de euros)

Afio 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Juego 196,37 218,41 23499 257,8 262,8 283,27 32954 329,73 330,7 289,02 24542
Méaquinas tipo "C"| 59,9 75,01 8507 96,27 101,95 118,26 141,19 148,68 1534 146,21 131,57
Propinas 59,88 64,29 6596 6581 6624 6753 7592 71,38 72,85 61 49,4
Entradas 3,75 391 3,42 3,27 2,87 2,88 3,23 3,12 2,95 2,6 2,32
Total 319,9 361,62 389,44 423,15 433,86 471,94 549,88 55291  559,9 498,72 428,71

Por su parte, el grafico 3 ofrece la distribucion de la facturacion de los casinos por
cada uno de los distintos conceptos. En la media del periodo estudiado, los ingresos
por juego constituyen el elemento méas significativo, un 59,8%. En segundo lugar, la
recaudacion de las maquinas tipo “C” supone un notable porcentaje de los recursos
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totales (el 24,8%). Finalmente, las entradas y los recursos provenientes de las
propinas representan el 14,7% y el 0,7%, respectivamente.

Grafico 3
Distribucion interna de los ingresos de los casinos
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Fuente: Ministerio del Interior (1999-2009).

Cuestion adicional es el escrutinio de la evolucién del peso interno de los respectivos
ingresos de los casinos. En el dltimo decenio se ha experimentado una significativa
recomposicion en la participacion relativa de las diferentes partidas sobre los ingresos
totales. Asi, los ingresos por juego han perdido mas de cuatro puntos porcentuales en
su participacion relativa entre 1999 y 2009. Del mismo modo, los dos componentes
con menor importancia cuantitativa, la cuantia percibida por entradas y propinas,
también han visto reducido su peso, 7,2 puntos porcentuales y 6 décimas,
respectivamente.

Solo los ingresos por maquinas tipo “C” han experimentado una variacién positiva en
el peso de la composicién interna. Los recursos derivados de la explotacién de estas
maquinas ha ido incrementandose de manera continua afio tras afio, tanto en términos
absolutos como en porcentaje sobre la distribucion total de la facturacion, pasando de
representar un 18,7% en 1999 a un 30,7% en 2009.
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2. Revision de la literatura sobre cross-border gaming

La literatura que trata de contrastar empiricamente la existencia de cross-border
shopping inducido por las diferencias fiscales entre jurisdicciones cuenta con una gran
tradicion en el &mbito comparado (especialmente, en los Estados Unidos de América;
véase Leal, Lopez-Laborda y Rodrigo, 2010), pero apenas ha sido abordada en
Espafia. En Leal, Lépez-Laborda y Rodrigo (2009) ya analizamos el comercio
transfronterizo -en sentido amplio- generado por las diferencias regionales en el
Impuesto sobre la Venta Minorista de Determinados Hidrocarburos. Nuestra intencién,
con el presente trabajo, es completar la investigacion anterior aplicando la misma
metodologia a los tributos sobre el juego.

El andlisis empirico de los posibles efectos de la existencia de cross-border gaming en
el interior de un pais sobre los ingresos publicos obtenidos por una jurisdiccion
concreta por la actividad del juego y por otras industrias relacionadas apenas ha
encontrado desarrollo en experiencias distintas a la norteamericana. En Estados
Unidos, buena parte del interés ha venido motivado por la expansiéon que, desde el
inicio de la década de los noventa, han experimentado el juego en casinos y la
organizacion de loterias publicas.

Garrett y Marsh (2002) son los primeros en abordar el objetivo de estimar los impactos
de las compras transfronterizas sobre los ingresos por loterias del estado
norteamericano de Kansas (limitrofe con otro conjunto de estados que ofrecen o no
este mismo juego), para el aio 1998, a partir de una variable dummy para cada estado
fronterizo y un conjunto de variables de control: renta, educacion, afiliacion religiosa,
etnia, infraestructuras turisticas, nimero de millas de carretera en el condado,
poblacién urbana y niumero puestos de venta minorista de loteria disponibles en el
condado. También incluyen variables ficticias indicativas de la existencia o no de
casinos y de apuestas de carreras.

Estimando por minimos cuadrados ordinarios y corrigiendo por dependencia espacial,
Garrett y Marsh (2002) confirman la existencia de cross-border shopping de loteria, y
calculan que este fendbmeno representa para Kansas unas pérdidas netas globales por
las distintas compras transfronterizas de unos 10,5 millones de délares, el 5,4 por 100
de sus ventas de loteria.

De forma relacionada, Elliott y Navin (2002) evalian, para 48 estados
norteamericanos, y para el periodo de 1989 a 1995, el papel que desempefan la
existencia de loterias y el volumen jugado en las mismas en los territorios vecinos a la
hora de explicar, en primer lugar, la decision de implantar este juego en un estado
concreto y, en segundo lugar, la importancia que adquiere el gasto privado en el
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mismo. El trabajo muestra que la presencia de loterias en los estados limitrofes tiene
un efecto negativo significativo sobre este gasto, aunque de tamafio reducido.

Tosun y Skidmore (2004) analizan los datos de venta de loteria de los 55 condados de
Virginia Occidental a lo largo del periodo 1987-2000, con el objetivo de identificar los
factores explicativos de su evolucion. Los resultados de la estimacion de datos de
panel que realizan, que aborda explicitamente la deteccién y correccién de problemas
de dependencia espacial, vuelven a subrayar la importancia que tiene la posible
competencia externa (introduccion de nuevas modalidades de juegos) a la hora de
determinar los ingresos por loteria obtenidos en un @mbito jurisdiccional concreto.

Estos mismos autores retoman en Skidmore y Tosun (2008) el objetivo de evaluacion
de los efectos que ha podido tener la introduccion de nuevos juegos de loteria tanto en
Virginia Occidental como en los estados limitrofes, aunque, en este caso, sobre los
ingresos obtenidos por el sector comercial del primer estado (como proxy de sus
ventas). La estructura utilizada en el trabajo es de datos de panel y el periodo de
analisis se extiende desde 1987 a 2001. En cuanto a los resultados logrados de mayor
interés, los autores muestran la relacidon positiva entre las ventas de loteria y la
actividad detallista, aunque la misma viene explicada por lo que ocurre en el seno de
los condados interiores y no por lo que sucede en los fronterizos. En concreto, la
introduccidn de nuevas loterias en los estados vecinos reduce la actividad al por
menor en los condados fronterizos de Virginia Occidental.

Por ultimo, Walker y Jackson (2008) también consideran explicitamente la influencia
del consumo transfronterizo a la hora de estudiar las relaciones de complementariedad
o de sustitucion que se dan entre los juegos de loteria, los casinos y las carreras de
caballos y de galgos en los distintos estados norteamericanos, durante el periodo de
1985 a 2000. En este trabajo, la técnica econométrica de estimacion utilizada es la de
regresiones aparentemente no relacionadas (SURE), teniendo en cuenta una
estructura de datos de panel. Entre los resultados alcanzados, el trabajo muestra que
los ingresos estatales por casinos decrecen con la presencia de este juego en los
territorios adyacentes y aumentan con la presencia de carreras de caballos en los
estados vecinos.

Como corolario de lo anterior, se puede subrayar, en primer lugar, la importancia que
en todas las experiencias analizadas ha tenido el comportamiento del consumo
transfronterizo a la hora de explicar la evolucion de la recaudacién por la actividad del
juego y por otras relacionadas; y, en segundo lugar, la inexistencia de trabajos que,
desde un punto de vista empirico, planteen de forma explicita la existencia de
diferencias territoriales de tributacion en una o varias modalidades de juego como
factor determinante del citado consumo transfronterizo. Este Ultimo es, precisamente,
el enfoque que nosotros vamos a adoptar en la siguiente seccién del trabajo.

Un analisis del cross-border gaming estaria incompleto si ignorara que la espectacular
expansién de las actividades realizadas a través de Internet amplia el abanico de
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opciones disponibles para los jugadores. A las alternativas de jugar en la regién de
residencia o en una vecina se afiade ahora la de hacerlo a través de Internet. En lo
que conocemos, la literatura no se ha ocupado de este problema tomando como
objeto de investigacion la actividad del juego, pero si lo ha hecho para los impuestos
sobre las ventas. Goolsbee (2000), AlIm y Melnik (2005) y Goolsbee, Lovenheim y
Slemrod (2007) analizan los efectos de los impuestos sobre las ventas sobre la
decision de un individuo de comprar en su propia localidad o hacerlo en Internet,
encontrando una relacion positiva y significativa entre la residencia en una localidad
con altos impuestos y la probabilidad de comprar a través de Internet: Goolsbee (2000)
estima una elasticidad-impuesto en el rango de 2 a 4, mientras que Alm y Melnik
(2005) calculan una elasticidad en torno a 0,5.

Por su parte, Ballard y Lee (2007) combinan el analisis de los efectos de los
impuestos sobre las compras en Internet con el andlisis del cross-border shopping.
Estos autores obtienen dos resultados béasicos. En primer lugar, que un residente en
un condado con tipos impositivos elevados es mas probable que compre a través de
Internet que un residente en un condado con tipos reducidos. Y en segundo lugar, que
el residente en un condado fronterizo a otro con un tipo impositivo menor o una base
imponible de menor amplitud es menos probable que compre a través de Internet,
ceteris paribus. Para Ballard y Lee (2007), estos resultados son una muestra de que
las compras en la jurisdiccién de residencia, en la jurisdicciéon vecina y en Internet son
sustitutivas.

3. ¢Afectan los tributos aragoneses sobre el juego a la
actividad del juego en la Comunidad Autbnoma o en otras
Comunidades Autonomas?

El objetivo de esta seccion es determinar empiricamente si el juego en una region esta
condicionado por la tributacion de esa actividad en esa region y en las regiones
vecinas y por el juego on-line.

Para plantear correctamente la especificacion econométrica es importante empezar
identificando las vias por las que los tributos sobre el juego pueden afectar al
comportamiento de los jugadores. Los premios de los juegos de casino dependen de
las apuestas o posturas, y son los mismos en toda Espafia, por lo que no se ven
afectados en ningun caso por la tributacion. Las maquinas tipo “C” retornan a los
jugadores en forma de premios un determinado porcentaje minimo de las cantidades
jugadas, que puede variar entre Comunidades Autébnomas; estos premios pueden
estar, entonces, condicionados por la tributacion sobre el juego.
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Cabe plantear, entonces, como hip6tesis que la tributacién sobre casinos y maquinas
tipo “C" se traslade, al menos parcialmente, a los jugadores, a través de dos
mecanismos: el primero, los premios de las maquinas, y el segundo, los precios de los
servicios complementarios prestados en los casinos: entradas, restauracion, etc. En
consecuencia, si una Comunidad eleva sus tributos sobre el juego, ese aumento se
trasladard, en parte, a premios y precios, incentivando una reduccion en el juego en
esa Comunidad y, por lo tanto, en los ingresos de sus casinos, y -ceteris paribus- un
aumento en el juego y en los ingresos de los casinos de las Comunidades vecinas. Por
otro lado, y sobre todo en los ultimos afios, los jugadores disponen de otra alternativa
de juego que no requiere de su presencia fisica en los casinos: el juego on-line, no
regulado ni gravado en Espafia hasta la aprobacion de la Ley 13/2011, de 27 de mayo.
De acuerdo con la literatura sobre cross-border shopping que acabamos de revisar, es
posible que la desfiscalizacion del juego on-line sea una de las causas que expliquen
la expansion detectada de esta actividad en Espafia en el Ultimo lustro v,
derivadamente, la reduccion del juego presencial, sometido a gravamen. Si esto fuera
asi, se estaria produciendo un desplazamiento de los jugadores de la regién a una
jurisdiccién virtual con un régimen fiscal mas favorable.

De acuerdo con lo anterior, en el ejercicio econométrico vamos a estimar, mediante la
técnica de datos de panel, para todas las Comunidades Auténomas Yy las Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla, y para el periodo 1999-2009, los ingresos de los
casinos de cada region en funcion de la tributacién del juego en la misma Comunidad
Auténoma y en las Comunidades Autbnomas vecinas y de una variable representativa
de la expansién del juego on-line, asi como de determinadas variables de control, de
caracter econémico y sociodemografico, que en la literatura revisada se han mostrado
como factores explicativos de la evolucién experimentada por el juego privado en
casinos.

En concreto, como punto de partida, asumimos la siguiente especificacion:

Casino j; = p1Tipoj; + BoTipo relativo ;; + SaIntro * diftipo ;; + B,0nline + B Xt + &t
donde el subindice i representa cada una de las Comunidades y Ciudades Autbnomas
con casinos en su territorio (como ya se ha dicho, todas las Comunidades menos

Castilla-La Mancha y Navarra cuentan con este tipo de establecimientos) y el
subindice t, el afilo considerado.

A continuacion se describen las variables introducidas en la especificacion anterior.
Las fuentes estadisticas empleadas se detallan en el cuadro 5.

26



Cuadro 5
Fuentes de datos

- Informacion estadistica sobre el juego privado en casinos, salas de bingo y
maquinas recreativas tipos “B" y “C": Memorias e Informes anuales del juego en Espafia (afios
1999-2009).

- PIB per cépita: INE Contabilidad Regional de Espafia. Base 2000 (afios 2006 y 2007,
provisional; 2008, avance; y 2009, primera estimacion).

— Tasade paro: EPA. Afios 2001 a 2009. Media de los cuatro trimestres. EPA-2005; Afios 1999 y
2000. EPA-2002.

—  Poblacién: INE Series histéricas de poblacion. Series de poblacion desde 1996.

— Poblacién en diferentes grupos de edad: elaboracion propia a partir de INE. Explotacién
estadistica del Padrén. Principales series de poblacion desde 1998.

- Estudios superiores: Indicadores Sociales 2009. INE

- Viajeros y Pernoctaciones: Encuesta de Ocupacion en Alojamientos Turisticos
(Establecimientos hoteleros). Afio 2009, datos provisionales.

—  Viajeros TOTALES y Pernoctaciones TOTALES: Encuesta de Ocupacion en Alojamientos
Turisticos (incluye la suma de establecimientos hoteleros, acampamentos turisticos, apartamentos
turisticos y turismo rural). Afio 2009, datos provisionales.

Fuente: elaboraciéon propia

Casino representa los ingresos reales totales generados por los casinos, y contempla
los ingresos por juego propiamente dichos, los obtenidos por las denominadas
maquinas recreativas tipo “C”, instaladas exclusivamente en estos establecimientos,
los ingresos por entradas y las propinas. La informacion se ha obtenido de las
Memorias e Informes del Juego elaboradas por el Ministerio del Interior.

Tipo es una variable impositiva que trata de recoger el efecto de los tributos sobre el
juego de cada Comunidad Auténoma sobre los ingresos de los casinos ubicados en su
territorio. Tal y como se ha explicado anteriormente, en un casino confluyen distintas
tasas fiscales sobre el juego, por lo que se construye un tipo agregado que recoge el
nivel de tributacién conjunto que soporta esta actividad econémica. En concreto, este
tipo agregado es igual a la suma ponderada® del tipo marginal maximo aplicado en la
tarifa que grava la base imponible del juego en casinos y del tipo especifico aplicado a
las maquinas tipo “C” (relativizado respecto a la recaudacién promedio anual obtenida
por maquina). A su vez, se han tenido en cuenta los recargos autonémicos sobre la
cuota de la tasa sobre casinos o sobre las maquinas tipo “C” que hayan podido estar
vigentes a lo largo del periodo considerado.

Se espera que una mayor tributacion se traduzca en una reduccién en los premios de
las maquinas o en un aumento del precio de otros servicios conexos a la actividad del
juego y, por tanto, en una disminucién de los ingresos de los casinos de la Comunidad.

Tipo relativo es una variable que mide la ratio entre el tipo agregado promedio de las
Comunidades limitrofes y el tipo de la propia region. Se espera que un aumento en
ese cociente venga acompafiado de desplazamientos de los jugadores residentes en

°La ponderacion se ha llevado a cabo teniendo en cuenta la importancia relativa de la recaudacion por
juegos y maquinas en el conjunto de Comunidades Autbnomas.
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estas regiones colindantes y, desde ahi, se produzca un aumento en los ingresos de
los casinos localizados en la Comunidad Autonoma.

Intro*diftipo es una variable que resulta de multiplicar Intro, que es una dummy que
toma el valor 1 en el afio en que una Comunidad limitrofe establece, por primera vez,
un casino, y diftipo, que expresa la diferencia entre los tipos agregados de la propia
Comunidad y de la region vecina que ha establecido el casino. El repaso realizado de
la literatura nos hace esperar un efecto negativo de esta variable: cuanto mayor sea la
diferencia entre tipos, menor sera el incentivo de los jugadores de la region con
nuevos casinos a desplazarse a las regiones con casinos preexistentes.

Online: es una dummy que toma el valor 1 a partir del 2006. En numerosas ocasiones,
el sector del juego convencional ha manifestado que la expansion incontrolada del
denominado juego on-line o por Internet, que, al no haber estado regulado hasta la
aprobacién de la Ley 13/2011, no ha pagado impuestos, ha repercutido gravemente en
su facturacion en los dltimos afios. Diversas estadisticas e informes sefialan el afio
2006 como el momento a partir del cual se produce esta expansion.'® Esperamos, por
lo tanto, un signo negativo en el valor estimado del coeficiente correspondiente a esta
variable.

Por su parte, X es una matriz n x m de variables de control donde incluimos las
agrupaciones que se incluyen a continuacion.

-Variables de coyuntura:

PIBpc: recoge el PIB regional per cépita, deflactado segln la serie del indice de
Precios al Consumo. Los datos proceden del INE.

Paro: recoge la tasa de paro regional, medida por los datos proporcionados por la
Encuesta de Poblacion Activa.

A priori, las cantidades jugadas estaran influidas por variables macroeconémicas como
la evolucién del PIB o la tasa de paro. Se espera que, mientras que una buena
evolucion del PIB propicie un mayor juego en los casinos, el crecimiento del paro
regional lleve al efecto contrario.

-Variables sociodemograficas:

Jovm: recoge el porcentaje que sobre la poblacion total de la region representan los
hombres de edad entre 20 y 44 afios. La fuente de datos es el INE.

Supm: recoge el porcentaje que sobre la poblacién regional de 16 o méas afos
representan los hombres con estudios superiores. La informacion procede también del
INE.

10 véase, por ejemplo, Comisién del Mercado de las Comunicaciones (2000-2010), Fundacion Orange
(2001-2010).
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Viajeros: recoge el porcentaje regional de viajeros, calculados a través de las
pernoctaciones en establecimientos hoteleros, acampamentos turisticos, apartamentos
turisticos y turismo rural, sobre el total nacional. Los datos se han obtenido de la
Encuesta de Ocupacion en Alojamientos Turisticos.

Este conjunto de variables trata de recoger el perfil estdndar del jugador en casinos:
los trabajos revisados nos hacen elegir variables que recojan la edad, el sexo, la
educacién o el numero de turistas que visitan una region. En consecuencia, un
aumento en el valor de estas variables ir4 asociado a mayores ingresos obtenidos por
los casinos.

El cuadro 6 muestra los principales estadisticos descriptivos de las variables utilizadas
en el modelo.

Cuadro 6
Estadisticos descriptivos de las variables utilizadas en el analisis
Media Desviacion tipica Valor minimo  Valor maximo gz:g;‘:; ggfﬂiztiz

Casino (en millones de €) 31,73 34,83 0,24 131,75 1,37 3,77
Tipo 0,45 0,07 0,24 0,92 2,39 17,46
Tipo relativo 0,94 0,3 0 1,83 -1,59 7,57
Intro*diftipo -0,01 0,07 -0,56 0,08 -7,11 52,78
PIBpc 20.693,60 3.858,82 13.286,26 29.833,80 0,44 2,42
Paro 0,11 0,05 0,05 0,27 1,07 3,69
Jovm 0,21 0,01 0,18 0,23 0,08 2,19
Supm 0,21 0,05 0,12 0,37 1,14 3,97
Viajeros 0,06 0,06 0,0004 0,18 0,76 2,24
Online 0,41 0,49 0 1 0,38 1,14

Fuente: elaboracién propia

La base de datos empleada es un panel no balanceado, al no presentar todas las
Comunidades Auténomas consideradas al menos un casino a lo largo de todo el
periodo. La estimacién se ha llevado a cabo utilizando el método de efectos fijos ya
gue, desde un punto de vista tedrico, esta parece ser la opcién recomendable cuando
se cuenta con un panel de todas las regiones integrantes de un pais y no de una
muestra elegida de las mismas.*

Por otra parte, se ha llevado a cabo un andlisis previo de las correlaciones existentes
entre las distintas variables explicativas para descartar posibles problemas de
multicolinealidad en las estimaciones. De forma mas concreta, la construccion de las
variables impositivas (tipo, tipo relativo, intro*diftipo) podria a priori suscitar alguna

™ por otra parte, la estimacion de efectos fijos de la especificacion planteada permite llevar a cabo un
contraste de la significatividad de los efectos individuales a través de un test de Chow estandar que
confirma la existencia de los mismos.
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duda en este sentido. El valor mayor de estas correlaciones impositivas es el
presentado por tipo y tipo relativo y es igual a -0,35, lo que parece indicarnos la no
existencia del problema aludido.

Dada la naturaleza de los datos, ademas de diagnosticar eventuales problemas de
autocorrelacion serial y de heterocedasticidad, hay que tratar la posible existencia de
dependencia espacial. En cuanto a la detecciébn de problemas de autocorrelacion
serial, la realizacién de un test ideado por Wooldridge (2002) especificamente para
datos de panel, a partir de la estimacion de un modelo en primeras diferencias robusto
a la correlacion serial, nos lleva a rechazar la hipétesis nula de ausencia de
autocorrelacion y plantear la presencia de un proceso autorregresivo de primer orden.

A su vez, la realizacion del denominado test modificado de Wald nos hace rechazar la
hipétesis nula de homocedasticidad y plantear alternativamente para nuestra
estructura de datos la presencia de heterocedasticidad entre grupos.

Finalmente, en esta labor de diagndstico previo, y con una aproximacién similar a la
que siguen Garrett y Marsh (2002) y Tosun y Skidmore (2004), abordamos la posible
presencia de dependencia espacial en nuestro ejercicio. Los modelos de dependencia
espacial fueron introducidos por Cliff y Ord (1981) y Anselin (1988) y tienen en cuenta
la influencia directa que en un territorio tienen las regiones o areas vecinas, o los
posibles efectos desbordamiento o externalidades que se generan entre regiones. La
no consideracion de esta autocorrelacién contemporanea podria llevar a la obtencion
de estimaciones sesgadas e inconsistentes de los coeficientes de la especificacion.

Para la deteccion de la autocorrelacion espacial, llevamos a cabo un conjunto de
contrastes construidos para los denominados modelos de error y de retardo espacial
(Anselin et al. 1996) sobre varias secciones cruzadas del panel que requieren de la
construccion de una matriz de pesos espaciales, W. En el modelo de error espacial se
supone la existencia de un proceso autorregresivo en el término de error, e = AWe¢ + v,
donde £ es un vector n x 1 de errores, v es un vector n X 1 de errores independientes
e idénticamente distribuidos (iid), W es una matriz n x n de pesos espaciales que
puede adoptar distintas configuraciones y A es un escalar que se interpreta como el
coeficiente de correlacién espacial no observada. Logicamente, los términos de error
no estan correlacionados espacialmente en el caso de que A sea igual a cero.

Por su parte, el modelo de retardo espacial responde a la siguiente caracterizacion:
y=pWy+ XfF+¢. En esta especificacion, y representa a la variable dependiente,

L es un escalar que representa el coeficiente de correlacion espacial, X es la matriz n
x k de variables exdgenas. Nuevamente, si p resulta ser cero se puede obviar la

existencia de la citada correlacion.

A la hora de construir la matriz W, y siguiendo las caracterizaciones habituales
encontradas en la literatura, hemos probado tanto con la denominada matriz binaria,
donde w; = 1 si las observaciones i, j (con i # j) corresponden a regiones que
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comparten frontera y w; = 0 en caso contrario, como con la matriz de contiglidad,

* . - . * W
cuyos elementos w; se definen de la siguiente formaw,;* =

2 W
]

, donde w;; = 1 si

las observaciones i, j (con i # j) comparten un area geografica comun (en nuestro caso,
para cada region j, se considera como area geografica comdn el conjunto de
Comunidades que comparten con esta alguna frontera) y w;; = 0 en caso contrario.

Una vez que se lleva a cabo la construccién de sendas matrices W, el calculo del
denominado estadistico robusto del multiplicador de Lagrange nos permite contrastar
la hipoétesis nula de presencia de coeficientes de autocorrelacion espacial (A, p)

iguales a cero.'” Dicha hipétesis es rechazada para los dos modelos de dependencia
espacial planteados cuando se utiliza la matriz de contiguidad, y para el modelo de
error espacial cuando se utiliza la matriz binaria.*®

Teniendo en cuenta la existencia probada de autocorrelacion temporal y espacial, asi
como la presencia de heterocedasticidad entre grupos, y de forma similar a como se
plantea en Tosun y Skidmore (2004), llevamos a cabo una estimacién de panel de
errores estandar corregidos, descrita en Beck y Katz (1995), y que basicamente logra
una estimaciéon de la matriz de varianzas y covarianzas de los parametros que es
asintéticamente eficiente en el caso de que se presente alguno de los problemas
previamente diagnosticados.™

En el cuadro 7 se muestran los resultados obtenidos con esta técnica de estimacion.™
En el cuadro se observa que la tributacion sobre el juego de la propia region (Tipo)
tiene una influencia negativa significativa en los ingresos de sus casinos. También se
confirma empiricamente el impacto negativo y significativo del juego on-line sobre el
juego presencial en casinos, seguramente por varias razones, entre ellas, la mayor
comodidad del juego on-line y el tratarse de una actividad todavia no gravada en los
afios contemplados en la estimacion.’® La nueva regulacion del juego on-line, que
incorpora su tributacién, reducira, siempre que su aplicacion sea efectiva, el incentivo
de esta actividad con respecto al juego en casinos.

12 En STATA, esta labor de diagnéstico se lleva a cabo por los ficheros “ado” proporcionados por Pisati
g2001).

® La realizacién adicional del denominado test LM de Breusch-Pagan confirma para nuestro ejercicio la
&resencia de un problema de autocorrelacion contemporanea entre las regiones.

Dicho método se considera una alternativa al uso de minimo cuadrados generalizados factibles
(MCGF), utilizado también cuando no se puede asumir errores iid. Beck y Katz (1995) muestran que el
método de MCGF produce un célculo de los errores estandar que infraestima la verdadera variabilidad de
los coeficientes logrados con el mismo.

! Como se ha mencionado anteriormente, la estimacién se ha llevado a cabo considerando la existencia
de efectos fijos regionales. Se ha probado también con la introduccion de efectos temporales, pero la
realizacion de un contraste de F utilizando los distintos valores restringidos de R® gue surgen con las
estimaciones alternativas nos sugiere que el efecto tiempo no es significativo en nuestra especificacion.

* Hemos probado, en especificaciones alternativas de la variable Online, con dummies que reflejaran
momentos distintos de aparicion de este efecto, pero solo se ha podido encontrar evidencia de
significatividad si el efecto se iniciaba en 2006.
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Sin embargo, las diferencias de tributacién con las Comunidades colindantes (Tipo
relativo) no afectan de forma decisiva a esos ingresos: por ejemplo, un aumento de la
ratio entre el tipo agregado promedio de las Comunidades limitrofes y el tipo de la
propia region no parece tener influencia alguna en la cifra de ingresos de los casinos
de la region.'” En consecuencia, los resultados obtenidos nos estarian indicando que
los individuos no se desplazan entre regiones como consecuencia del menor coste
fiscal de la actividad del juego en algunos territorios, pero si que sustituyen el juego
presencial por el juego on-line. No parece existir, por tanto, un cross-border gaming
fisico, pero si virtual.

Por otra parte, la apertura del primer casino en una Comunidad Auténoma vecina
(Intro*diftipo) no tiene un impacto significativo, ni siquiera estrictamente puntual
(limitado al afio de apertura), en los ingresos obtenidos por los casinos de la propia
region.

Casi todas las variables de control resultan significativas y con el signo esperado:
positivo en caso de la renta regional (PIBpc) y de las variables determinantes del perfil
convencional de los clientes de este tipo de establecimientos: varones jovenes (Jovm)
y turistas (Viajeros); negativo en el caso de los efectos recogidos por la variable Paro.
La unica variable asociada a este perfil convencional que no parece tener incidencia
en las cifras de ingresos es la que recoge el porcentaje de la poblacion regional
masculina de 16 o mas afios con estudios superiores (Supm).

Cuadro 7. Resultados de la estimacién efectuada

Coeficiente estimado
Tipo -17,98**
Tipo relativo -3,7
Intro*diftipo -0,8
Online -3,74*
PIBpc 0,002***
Paro -0,31*
Jovm 289,11*
Supm -27,88
Viajeros 486,31*+*
R?2=0,9682 N =167

Y Hemos ensayado construcciones alternativas de esta variable de tributacion diferencial con los

territorios vecinos, manteniéndose el resultado presentado en el texto. Por ejemplo, se ha considerado
una variable alternativa expresada como la ratio entre el tipo de la Comunidad colindante de menor
tributacion y el tipo propio. Nuevamente, la no significatividad del coeficiente estimado para esta variable
alternativa de tipo relativo confirma la no presencia del efecto cross-border apuntado.
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4. Conclusiones

El objetivo fundamental de la presente investigacion ha consistido en la contrastacion
empirica de los efectos de los tributos autonémicos sobre el juego sobre la actividad
del juego en las Comunidades Auténomas. Nuestro interés se ha centrado en
determinar si la tributacion del juego en una region afecta al juego en esa regién y, en
linea con la literatura empirica sobre cross-border shopping, si las diferencias fiscales
regionales inducen a los jugadores residentes en una Comunidad Auténoma a
trasladarse a otra Comunidad con menor tributacién. La investigacion también ha
intentado identificar el efecto del juego on-line, especialmente favorecido desde el
punto de vista fiscal, sobre la actividad del juego en las Comunidades Autbnomas. En
este caso, se trata de una manifestacion especial del fenébmeno del cross-border
gaming, en el que el jugador no se traslada a otra jurisdiccion fisica, sino virtual.

La estimacion realizada nos ha permitido verificar las hipétesis de que la tributacion
sobre el juego en una region y la expansion del juego on-line afectan negativamente a
los ingresos devengados por los casinos ubicados en la misma, pero, por el contrario,
no ofrece evidencia de que el efecto producido por las diferencias de tributacion entre
regiones vecinas sea significativo. Los resultados también confirman el impacto
esperado sobre los ingresos de los casinos de la existencia de jugadores “tipo”
(varones jovenes y turistas) y de la situacion econémica (renta y empleo).

Estos resultados tienen implicaciones de politica econdmica muy relevantes. Los
gobiernos y legisladores autonémicos deben ser conscientes de las consecuencias
derivadas de las medidas tributarias que propongan o adopten en el ambito del juego.
Nuestra investigacion sugiere que un aumento de los tipos de gravamen regionales se
traduce en una disminucion de los ingresos por juego. Por tanto, el aumento tributario
acabarad teniendo consecuencias en términos de recaudacion (también de otros
tributos) y podra afectar adicionalmente a la actividad econdémica y el empleo en la
region. Estos resultados se han obtenido para el juego en casinos, pero, seguramente,
son extensibles a las demas modalidades de juego.
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