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MODIFICACION AISLADA NUMERO 181 DEL
PLAN GENERAL DE ORDENACION URBANA DE ZARAGOZA

MEMORIA JUSTIFICATIVA

I. INTRODUCCION

El plan general de ordenacion urbana vigente en Zaragoza se aprob6 definitivamente el 13
de junio de 2001, y hoy se aplica mediante el texto refundido aprobado el 6 de junio de
2008 (BOA 30/6/2008). Desde el afio 2001, ha sido objeto de diversas modificaciones pun-
tuales, en la mayoria de los casos tendentes a resolver problemas especificos de determina-
dos ambitos urbanos o a recoger nuevos criterios de la Corporacion.

En la sesion plenaria extraordinaria celebrada los dias 25, 26 y 27 de noviembre de
2020, el Ayuntamiento de Zaragoza acordé por unanimidad impulsar una modificacién del
plan general de ordenacion urbana «para frenar la expansion de los locales de juego y
apuestas en la ciudad de Zaragoza, mediante la declaracion de zona saturada de estos lo-
cales y el establecimiento de distancias minimas en metros lineales que determine la legis-
lacion estatal y autonomica, entre este tipo de establecimientos y centros educativos, zonas
de afluencia infantil, adolescente o juvenil, instalaciones deportivas, centros sanitarios y
culturalesy».

En consecuencia, el coordinador general del Area de Urbanismo y Equipamientos ha
solicitado a la Direccién de Servicios de Planificacion y Disefio Urbano la redaccién de un
proyecto de modificacion aislada del plan general de Zaragoza en el que se regulen las dis-
tancias minimas entre los locales de juego y apuestas y las dotaciones citadas.

Han redactado el proyecto que se eleva a aprobacion inicial Ramén Betran Abadia,
arquitecto y jefe del Departamento de Planificacion y Disefio Urbano, y Edurne Herce Ur-
zdiz, licenciada en derecho y jefe del Departamento de Ordenacién y Gestion Urbanistica.
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II. ANTECEDENTES DE LA ACTUACION

En el pleno municipal de 21 de diciembre de 2018, el grupo politico Ciudadanos-Partido de
la Ciudadania present6 una mocion, para su debate en el pleno municipal, en la que se sefia-
laban a grandes rasgos los problemas sociales derivados de la adiccion al juego y la prolife-
racion de los locales de juegos y apuestas, indicandose que el aumento significativo de estas
salas, unido a la disparidad de regulaciones sectoriales y urbanisticas en las distintas comu-
nidades auténomas, y aun en los distintos municipios, habia supuesto la existencia de casas
de apuestas y salones de juego situados justo en frente de colegios, institutos y centros juve-
niles, cuando, segun los expertos, esta cercania «normaliza su presencia y hace que los me-
nores consideren este tipo de negocios aptos para su acceso, facilitando, en cierta medida,
en inicio en el juego de los ciudadanos». Por eso, este grupo municipal pedia una modifica-
cién de la normativa urbanistica «a fin de prohibir la apertura de casas de apuestas y juego
en las proximidades de centros escolares, institutos, centros juveniles y edificios publicos
con alto trdnsito de menores de edad».

El grupo municipal de Zaragoza en Comun present6 una transaccional, aceptada por
Ciudadanos excepto en su punto 5.° en la que retomaba una mocién que habia presentado
al pleno del mes de noviembre anterior, y que se habia aprobado por unanimidad, sobre
apuestas deportivas en locales y por internet. Como consecuencia, el pleno aprob6 el si-
guiente texto definitivo, también por unanimidad:

1. Llevar a cabo las modificaciones precisas en la normativa sobre planificacion urbanistica

y/o en la ordenanza de distancias minimas y zonas saturadas, a fin de prohibir la apertu-

ra de casas de apuestas y juego en las proximidades de centros escolares, institutos, cen-
tros juveniles y edificios ptiblicos con alto transito de menores de edad.
2. Desarrollar campaifias de concienciacién para los progenitores y los menores de edad so-

bre los riesgos que entrafia el juego y las altas cifras de ludopatia que se estan registran-
do entre jovenes.

3. Colaborar junto al resto de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad en la inspeccion del funcio-
namiento de estas casas de juego y apuestas a fin de supervisar el correcto funcionamien-
to de los mecanismos de identificacion de jugadores y poder detectar posibles menores de
edad que puedan haber accedido a estos establecimientos.

4. Llevar a cabo las modificaciones precisas en la normativa para eliminar la publicidad de
apuestas deportivas en cualquier recinto deportivo de titularidad municipal, asi como en
eventos deportivos vinculados o apoyados desde el Aambito municipal.

5. Instar al Gobierno de Aragén a que modifique la Ley 2/2000 de 28 de junio, del Juego de
la Comunidad Auténoma de Aragén y el Reglamento de Apuestas Deportivas, de Com-
peticion o de otra indole, con objeto de dificultar el acceso y la promocion de las apuestas
por internet.

En el pleno de 27 de septiembre de 2019, el grupo municipal Zaragoza en Comun
presentd otra mocion en la que se exponia que mas de la mitad de los 130 salones de juego
abiertos entonces en Aragén estaban en la ciudad de Zaragoza, la inmensa mayoria muy
cerca de centros escolares, y con mucha frecuencia en los barrios més populares y con me-
nores niveles de renta (Rabal, Las Fuentes, Torrero...), «donde con una combinacion de
precariedad, falta de expectativas vitales y reclamos de consumo barato, generan una falsa
promesa de dinero ficil». «Estos negocios -seguia- disefian un itinerario de la adiccion, re-
forzado por internet y las redes sociales, que no solo genera dramas humanos, sino que es-
tan provocando un verdadero problema social de desestructuracion en los barrios que en
unos arios puede tener impactos similares al que hace afios producian otras adicciones
como la heroina». Por eso, se pedia que el Ayuntamiento adoptara un acuerdo que, con las
transaccionales presentadas por el grupo Socialista, qued6 asi:
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1. Instar las Cortes de Aragon a que establezcan las actuaciones y medidas oportunas una
moratoria en la apertura de este tipo de negocios (casas de apuestas) en los barrios de
nuestros pueblos y ciudades.

2. Instar al Gobierno de Zaragoza a incorporar en los préximos pliegos la prohibicion de
cualquier tipo de publicidad de juego y casas de apuestas en cualquier soporte publicita-
rio municipal, especialmente en el transporte publico.

3. Instar al Gobierno de Zaragoza a excluir expresamente de las convocatorias de subven-
ciones, convenios o ayudas, a aquellas empresas, asociaciones y colectivos que emitan pu-
blicidad de casas de apuestas o juegos en ningiin tipo de soporte, o espacio fisico, 0 me-
dios digitales on line.

4. Instar al Gobierno de la ciudad a desarrollar y potenciar, desde una perspectiva de
salud, programas comunitarios en los barrios de la ciudad, potenciando el trabajo hacia
los institutos e incorporando a los mismos al Servicio de Juventud del Ayuntamiento.

Por distintas mayorias, se aprobaron todos los puntos de la.mocioén, que no incluia
ninguno relativo al planeamiento urbanistico de la ciudad.

El 12 de noviembre de 2019, el grupo municipal de Podemos-Equo presentd otra mo-
cion en la que sefialaba las graves consecuencias que podria tener el crecimiento de los lo-
cales de juego y apuestas situados en la proximidad de centros de ensefianza y en los ba-
rrios mas modestos de la ciudad, y pedia una moratoria por un minimo de seis meses en las
que no se concedieran licencias para nuevos locales de esas caracteristicas. Durante este
plazo, se esperaba que la Comunidad Auténoma promulgara medidas legislativas mas res-
trictivas y se pedia, entre otras cosas, la redaccion de una nueva ordenanza sobre activida-
des de riesgo para la salud que incluyera el juego patoldgico y la declaracion de toda la ciu-
dad como zona saturada de salas de juego y apuestas.

En el pleno municipal de 29 de noviembre de 2019, el grupo municipal Socialista pre-
sentd una transaccional que acept6 el de Podemos-Equo y, tras votarse los nueve puntos del
texto resultante, se aprobaron Unicamente los cinco siguientes:

1. Considerar el juego patolégico y la proliferacién de casas de apuestas en los barrios zara-

gozanos como de salud piblica y de inseguridad ciudadana.

2. Moratoria de un minimo de seis meses en el Ayuntamiento para no responder nuevas pe-
ticiones de licencia hasta que haya un cambio normativo local y autonémico.

3. Nueva ordenanza sobre actividades de riesgo para la salud que incluya el juego patologi-
co.

4. Solicitar al centro CADES (Centro Aragonés de Estudios de la Salud, formado por DGA
y Ayuntamiento de Zaragoza y Unizar) un informe sobre las afecciones y la realidad y las
posibles consecuencias esperables sobre el juego patologico.

8. Mgejora de los convenios con entidades de prevencion y rehabilitaciéon de reconocido pres-
tigio en la atencion de las adicciones, parn mejorar la oferta de rehabilitacién y preven-
cion y aumento de los recursos humanos y materiales para el CMAPA (Centro Municipal
de Atencién y Prevencion de la Drogodependencia) y plan especifico de prevencién e in-
formacion en las escuelas y las AMPAS.

El 20 de diciembre, se votd por unanimidad un dictamen de la Gerencia de Urbanis-
mo (exp. 1578268/2019), en el que se proponia el iniciar el procedimiento para modificar el
plan general de ordenacion urbana «al objeto de delimitar una zonificacion que permita fi-
Jjar condiciones de compatibilidad de usos y actividades relacionadas con el juego respecto
de otras zonas sobre las que pudieran provocar efectos desfavorables, de conformidad con
lo previsto en los arts. 40.1,c y 41 del texto refundido de la ley de urbanismo de Aragon,
aprobado por decreto legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragdn, asi como
el articulo 32,b del reglamento sobre organizacion, planeamiento urbanistico y régimen es-
pecial de pequerfios municipios, aprobado por decreto 52/20002, de 19 de febrero, del Go-
bierno de Aragon». Al mismo tiempo, se decreté una moratoria de seis meses en el otorga-
miento de autorizaciones administrativas que fueran competencia del Ayuntamiento, para
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todas aquellas actividades vinculadas con el juego y las apuestas, en los términos contem-
plados por la legislacion autonémica y de acuerdo con lo previsto en los articulos 77 y 78
de la ley urbanistica de Aragon.

Por 1ltimo, el grupo municipal Podemos-Equo present6 el 25 de noviembre de 2020
una nueva mocion en la que solicitaba que el Ayuntamiento impulsara una modificacion
aislada del plan general de ordenacion urbana «para frenar la expansion de los locales de
Jjuego y apuestas en la ciudad de Zaragoza, mediante la declaracion de zona saturada de
estos locales y el establecimiento de distancias minimas de 1.000 m lineales y de forma pe-
rimetral, entre este tipo de establecimientos y centros educativos, zonas de afluencia infan-
til, adolescente o juvenil, instalaciones deportivas, centros sanitarios y culturales».

El grupo Ciudadanos-Partido de la Ciudadania presenté e] dia 26 de noviembre una
transaccion a la propuesta de Podemos-Equo, que este grupo aceptd y que el pleno extraor-
dinario celebrado los dias 25, 26 y 27 de ese mes aprobd por unanimidad, con el siguiente
contenido:

El pleno del Ayuntamiento de Zaragoza se compromete a impulsar una modificacion parcial
del PGOU para frenar la expansion de los locales de juego y apuestas en la ciudad de Zarago-
za, mediante la declaracion de zona saturada de estos locales y el establecimiento de distancias
minimas en metros lineales que determine la legislacion estatal y autonomica, entre este tipo de
establecimientos y centros educativos, zonas de afluencia infantil, adolescente o juvenil, insta-
laciones deportivas, centros sanitarios y culturales.

Para cumplir este mandato, se redacta la modificacion aislada 181 del plan general de
ordenacion urbana, donde, en atencion a las necesidades funcionales de las zonas verdes
publicas y los equipamientos publicos o privados al servicio de la poblaciéon més vulnera-
ble, se establecen unas distancias minimas que permitiran que tanto ellos como los locales
de juego y apuestas puedan ejercer las funciones que les corresponden sin interferirse ni
causar efectos sociales nocivos.

Como se vera en los siguientes apartados de la memoria, no se tratara aqui de regular
los locales de apuestas y salones de juegos, ya que esta competencia es ajena a las que po-
seen los ayuntamientos, sino la compatibilidad urbanistica entre unos y otros usos suscepti-
bles de instalacion en la ciudad, de acuerdo con uno de los cometidos basicos del planea-
miento urbanistico.
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II1. EXPOSICION Y JUSTIFICACION DE LA ACTUACION

I1I.1. LEGISLACION VIGENTE

Legislacidn sectorial sobre juego y apuestas

El articulo 71.50 del estatuto de autonomia de Aragén atribuye a la Comunidad Autéonoma
la competencia exclusiva en materia de «juego, apuestas y casinos, incluidas las modalida-
des por medios informaticos y telemadticos, cuando la actividad se desarrolle exclusivamen-
te en Aragony.

En desarrollo de esta competencia, las Cortes de Aragon aprobaron la ley 2/2000, del
juego, que, segin su predmbulo, responde a «la competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma en materia de casinos, juegos, apuestas y combinaciones aleatorias, excepto las
apuestas y loterias del Estado»; la ley dice partir «del hecho de considerar al juego como
una realidad social licita, al suponer una manifestacion mds del principio de libertad indi-
vidual recogido en la Constitucion de 1978», y por ello establece «las reglas para la prac-
tica de una actividad socialmente admitida, pero dificil y compleja por sus connotaciones
aleatorias y su posible incidencia en conductas patologicas, lo que justifica la pormenori-
zada y estricta regulacion del sector».

El articulo 11 de la ley enumera los principios rectores de la ordenacién del juego por
el Gobierno de Aragon, a través de un posterior decreto, y, en su apartado 2.1, indica que
tendra en cuenta las siguientes circunstancias:

a) La poblacién y extension superficial de la ciudad para la que se insten las autorizaciones, a

fin de fijar el nitmero maximo de las mismas y el de locales para la prdctica del juego.

b) El aforo minimo, mdximo o ambos de los locales ¢ instalaciones destinadas al juego.

¢) Las zonas o lugares en los que no proceda autorizar determinados juegos.

d) Las distancias minimas entre locales e instalaciones dedicadas a determinadas actividades

de juego.

El articulo 15.2, sefiala que la practica del juego podra autorizarse en los siguientes
locales:

a) Casinos de juego.

b) Salas de bingo.

¢) Salones de juego.

d) Salones recreativos.

¢) Espacios especialmente habilitados.

) Aquellos otros que reglamentariamente se determinen.

En desarrollo de la ley 2/2000, el Gobierno de Aragén aprobé el reglamento de loca-
les de juego, mediante decreto 39/2014, de 18 de marzo. En su titulo II, esta norma estable-
ce las caracteristicas de los locales de juego, que satisfardn las condiciones requeridas con
caracter general a los locales de publica concurrencia y, ademas, las especificas estableci-
das en los articulos 4 y siguientes del decreto para cada tipo de local, en cuanto a superficie
minima, aforo maximo, superficie destinada a bar, colocacion de las maquinas y aparatos
de juego, numero y caracteristicas de éstos, rotulacion en fachada, etc. Se establece también
un numero maximo de locales seglin el nimero de habitantes de cada poblacién aragonesa,
y asi, en la ciudad de Zaragoza, se admiten 15 salas de bingo con 6.500 plazas de aforo ma-
ximo (art. 5.1).

El articulo 4.5 determina que «no podrdn concederse nuevas autorizaciones de salon
de juego a menos de 300 metros medidos desde el centro de la entrada principal de un
salon de juego autorizado y siguiendo el eje vial mas corto que tenga la clasificacion de
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bien de dominio publico». El 5.3, que no podran autorizarse nuevas salas de bingo a menos
de 1.000 metros de otra que estuviera autorizada o en tramite de autorizacion, midiéndose
también la distancia entre salas desde el centro de sus entradas principales y siguiendo el
eje vial mas corto que tenga la clasificacion de bien de dominio publico.

El articulo 8.1 del decreto regula una consulta previa de viabilidad que cualquier in-
teresado podra formular ante el érgano competente en la gestidn administrativa del suelo, ¢
incluye, entre los documentos que debera aportar para obtener esa informacion, un «infor-
me municipal sobre la viabilidad del local en relacion con la situacion urbanistica de la
zona». Andlogamente, el articulo 9.1 regula la autorizacion de locales de juego, que tam-
bién correspondera a la administracion de la Comunidad Auténoma y requerira que los inte-
resados presenten, entre la documentacion con la que insten el inicio del procedimiento, un
«informe municipal sobre la viabilidad del local en relacion con la situacion urbanistica de
la zonay, asi como la «licencia municipal de funcionamiento a nombre del solicitante», ob-
tenida de acuerdo con los dispuesto en los articulos 10, 16 y siguientes de la ley 11/2005, de
28 de diciembre, reguladora de los espectaculos publicos, actividades recreativas y estable-
cimientos publicos de la Comunidad Auténoma de Aragdn, segun respuesta escrita dada en
las Cortes de Aragon por la consejera de Presidencia y Relaciones Institucionales a la pre-
gunta nimero 195/19-X, relativa a un local de casas de apuestas situado en la calle de Juan
Carlos I, 39 (BOCA n.° 25, 15/11/2019). Téngase en cuenta que, aun atribuyendo el articulo
71.54 del estatuto de autonomia a la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma la
regulacion de los espectaculos y las actividades recreativas, el articulo 10.d de la ley
11/2005 reconoce como una competencia municipal...

El establecimiento de prohibiciones, limitaciones o restricciones en zonas urbanas mediante

el planeamiento urbanistico o las ordenanzas y reglamentos municipales respecto de la ins-

talacion, apertura y ampliacion de licencia de los establecimientos piblicos sometidos al Am-
bito de la presente ley, de acuerdo con lo establecido en la misma y en el resto del ordena-
miento juridico aplicable.

Es claro, por tanto, que la regulacion autondmica de los locales de juego no excluye
que el planeamiento municipal pueda contener normas que impidan o condicionen la aper-
tura de nuevos locales segiin su posicion y la correspondiente calificacion urbanistica del
suelo, y que la administracion autondémica tendré en cuenta esas normas al juzgar la viabili-
dad de cada nuevo local.

Ademas del decreto sobre locales de juego, el Gobierno de Aragdn aprobd un regla-
mento sobre apuestas deportivas, de competicion o de otra indole, por decreto 2/2011, de 11
de encro, en el que, segin su preambulo, se consideran «establecimientos autorizados para
la instalacion de terminales de apuestas los locales de apuestas de la empresa autorizada
para la organizacion y explotacion de apuestas, las zonas de apuestas autorizadas, que po-
dran ser salones de juego, salas de bingo o casinos de juego, y las zonas internas de apues-
tas, que serdn los recintos en los que se celebren acontecimientos deportivos o de competi-
ciony.

Los locales especificos de apuestas se regulan en el capitulo I de su titulo III. El arti-
culo 18.1 define los locales de apuestas como «aquellos establecimientos cuya actividad
principal es la formalizacion de apuestas deportivas, de competicion o de otra indole, a
traveés de terminales de apuestas, que podran consistir en terminales informadticos o en apa-
ratos auxiliares de apuestas». Segln los apartados siguientes, estos locales han de tener una
superficie construida minima de 50 m?, no mas de una terminal por cada 3 m? de superficie
util y un aforo maximo de una persona por metro cuadrado de superficie 1til; podran tener
servicio de hosteleria para los usuarios. El apartado 6.° afiade que «no se podrad autorizar la
apertura de un local de apuestas a una distancia igual o inferior a 300 metros de otro lo-
cal de apuestas autorizado, medidos siguiendo el eje vial mds corto que tenga la clasifica-
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cion de bien de dominio publico»; a los efectos de planificacion y ordenacién del juego en
Aragon, los locales de apuestas distaran, al menos, 100 metros de las zonas de apuestas o de
los locales de juego con premio previamente autorizados.

El articulo 19 del decreto regula la autorizacion para el funcionamiento de los locales
de apuestas, que otorgard la Comunidad Auténoma, pero que debera instarse aportando, en-
tre otros documentos, la licencia municipal correspondiente. Como es natural, para obtener-
la deberan satisfacerse todas las condiciones que imponga el planeamiento urbanistico de
cada municipio.

Cuando las apuestas se realicen, mediante terminales informaticas y aparatos auxilia-
res, en zonas enclavadas en locales de juego o en los mismos recintos en que se celebren
acontecimientos deportivos o de competicion (zona de apuestas internas), deberan cumplir-
se tanto las condiciones que impone el propio decreto 2/2011 en el capitulo II de su titulo
III como las relativas a los establecimientos en que se emplazan.

Para terminar este apartado, puede indicarse que el Departamento de Presidencia y
Relaciones Institucionales del Gobierno de Aragon ha redactado un anteproyecto de ley de
modificacion de la ley 2/2000, del juego, fechado el 17 de noviembre de 2020 y en €l que
se incluye un nuevo articulo 15.4 del siguiente tenor:

No podran concederse nuevas autorizaciones de apertura o de ampliacion de locales de juego

a 300 metros de las areas de influencia de centros escolares y otros lugares de afluencia juve-

nil, tales como casas de juventud, ludotecas, centros municipales de tiempo libre y similares,
medidos desde el centro de la entrada principal del establecimiento de juego autorizado y si-
guiendo el eje del vial mas corto de dominio piblico.

Si la ley llegara a promulgarse, este articulo satisfaria, aunque sélo en parte, las nece-
sidades de regulacion de la incompatibilidad de usos manifestadas en algunas de las mocio-
nes aprobadas por el pleno del Ayuntamiento de Zaragoza y citadas en el capitulo II de esta
memoria. Ha de sefialarse, como ya hizo el Justicia de Aragon en su Informe especial sobre
el juego y los menores en Aragon (que se comentard con mas detalle en el apartado 111.2 de
la memoria), la imprecision con que el anteproyecto se refiere a las «dreas de influencia de
centros escolares y otros lugares de afluencia juvenily, sin definir los conceptos de «drea
de influencia», «centro escolar» ni «lugar de afluencia juvenil». Segin el Justicia, esta im-
precision podria suscitar importantes problemas interpretativos y complicar un eventual de-
sarrollo reglamentario de tales conceptos; en relacion con la mencion a los «centros escola-
res», que parece la mas concreta, esta institucion advierte que la vaguedad del término po-
dria «dar lugar a que se aplique esta regla de distancia a todo tipo de centros docentes (in-
cluso de ensefianza infantil, academias de diverso signo, etc.)», y afiade que la norma pro-
yectada tampoco especifica «cioma ha de medirse la distancia a los centros escolares y a
los lugares de afluencia juvenil, a diferencia de lo que sucede con el establecimiento de
Juego autorizado, en el que si que se contiene una indicacion al respecto (“medidos desde
el centro de la entrada principal del establecimiento de juego autorizado y siguiendo el eje
del vial mas corto de dominio publico”)».

El anteproyecto, como se ha visto, prohibe la apertura de nuevos locales o la amplia-
cion de los existentes cuando incumplan la distancia minima de 300 m con respecto a cen-
tros educativos o de especial afluencia de jovenes, pero no establece un régimen especifico
para los que ya existan e incumplan esa condicion, que quedarian indefinidamente en situa-
cion de tolerados y sin limitaciones legales en cuanto a reformas o cambios de titularidad.
Asi lo confirma el primer péarrafo de la nueva disposicion transitoria primera, que pone bajo
este mismo régimen a los locales que, aun inexistentes y ni siquiera autorizados en el mo-
mento de su entrada en vigor, tuvieran licencia urbanistica y hubieran solicitado a la admi-
nistracion autonoémica la autorizacion de funcionamiento:
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Los procedimientos de apertura y ampliacion de locales de juego que estuvieran iniciados a
la entrada en vigor de la presente ley no les sera de aplicacion lo dispuesto en el articulo 15.4
de la ley, siempre que el titular de local de juego hubiera solicitado ante el 6rgano competen-
te de juego una autorizacion de funcionamiento, junto con la copia de la licencia urbanistica
y con la documentacion exigida en el articulo 9.2, letras a) a la j) del reglamento de locales
de juego, aprobado por el Decreto 39/2014, de 18 de marzo, del Gobierno de Aragoén y acre-
dite ante el citado érgano informe del técnico competente que acredite el estado de las obras.

Legislacidn urbanistica

La ordenacion urbanistica en los municipios de la Comunidad Autonoma de Aragdn se rige
actualmente por el texto refundido de la ley de urbanismo de Aragon aprobado por decreto
legislativo 1/2014, de 8 de julio. Su articulo 40 detalla las competencias de los planes gene-
rales de ordenacion urbana, a los que corresponde la ordenacion integral del territorio de
uno o mas municipios completos; entre ellas figura la calificacion del suelo en sus tres cla-
ses de urbano, urbanizable y no urbanizable, y, como parte de esta calificacion, la delimita-
cion y regulacion de los espacios libres publicos destinados a parques y areas de ocio, ex-
pansion y recreo, y de los equipamientos publicos y privados de escala local, general y su-
pramunicipal, asi como la determinacion de los usos admitidos, prohibidos o condicionados
en todas las zonas delimitadas en el término municipal.

El articulo 41 concreta que, en todo el suelo urbano consolidado, el plan general ha de
determinar los «usos pormenorizados y ordenanzas de edificacion para legitimar directa-
mente la actividad de ejecucion sin necesidad de planeamiento de desarrollo», es decir,
donde y con qué condiciones puede desarrollarse cada uso posible. Establecera también la
«delimitacion o emplazamiento de espacios verdes, libres, deportivos y de recreo, centros
docentes y dotaciones o equipamientos ambientales, sanitarios, religiosos, educativos, cul-
turales, asistenciales y demas servicios de interés social». Y, tanto en los terrenos ocupados
por los espacios libres publicos, los equipamientos y servicios o el viario, como en el resto
del suelo, donde podran emplazarse usos residenciales, industriales o terciarios, el plan ge-
neral contendra la «reglamentacion detallada de las construcciones y los terrenos y su en-
torno».

En el suelo urbano no consolidado y en el urbanizable, los planes especiales de refor-
ma interior y los planes parciales deberdn establecer con los mismos criterios la zonifica-
cién pormenorizada de sus respectivos ambitos y las condiciones de implantacion de los
usos admitidos en cada zona.

Segun el articulo 32,5, del reglamento sobre organizacion, planeamiento urbanistico y
régimen especial de pequefios municipios aprobado por decreto 52/2002 del Gobierno de
Aragén, de 19 de febrero, €l plan general establecera en todo el suelo urbano consolidado la
calificacion urbanistica «mediante la fijacion de intensidades y tipologias edificatorias y
asimismo mediante la asignacion y en su caso ponderacion, de usos pormenorizados co-
rrespondientes a las diferentes zonas, definiendo de forma detallada la especifica utiliza-
cion de los terrenos incluidos en cada una de ellas»; segun la letra A del mismo articulo, le
corresponde también la «reglamentacion detallada del uso pormenorizado, volumen y con-
diciones higiénico-sanitarias de los terrenos o construcciones, asi como de las caracteristi-
cas estéticas de la ordenacion de la edificacion y de su entorno».

Por tanto, al margen de la regulacidon y condiciones que pudiera establecer para cada
uso independiente la legislacion estatal, autonémica o local de naturaleza no urbanistica, en
virtud de las respectivas competencias, el plan general y, en sus ambitos, los planes especia-
les o parciales que lo desarrollen, debera regular la dimension, posicion, uso pormenoriza-
do, intensidad y condiciones de la edificacion, de cada parcela donde pueda desarrollarse,
atendiendo a la idoneidad de los terrenos elegidos y a la relacion con otros usos que pudie-
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ran coadyuvar, beneficiar, interferir o perjudicar la actividad, todo ello con el fin del mejor
desarrollo de los intereses de la comunidad. Esta facultad no es otra que la de la calificacion
urbanistica, y constituye el contenido mas caracteristico del plancamiento urbanistico.

De este modo, el plan urbanistico no regulara, por ejemplo, las condiciones intrinse-
cas de las viviendas protegidas, de los nucleos zooldgicos o de las industrias molestas, ya
que esta funcidn corresponde a la administracion de la Comunidad Auténoma; pero si le co-
rrespondera determinar la posicion espacial de cada uno de ellos, o las relaciones mutuas
que debieran establecerse, para evitar que por su proximidad o su lejania se perjudiquen
mutuamente, cumpliendo, naturalmente, las condiciones que pudiera imponer la normativa
sectorial de cada uso.

Asi, no sélo se admite, sino que se exige, que el planeamiento, aunque no siempre re-
gule la naturaleza de los usos, establezca normas de compatibilidad de entre ellos. En virtud
de éstas, por ejemplo, el plan general vigente en Zaragoza condiciona la implantacion de
actividades distintas de la vivienda en las zonas residenciales del suelo urbano consolidado
de la ciudad, prohibiendo oficinas por encima de la planta primera si no tienen acceso inde-
pendiente de las viviendas, o limitando a cierta pequefia superficie los hoteles y residencias
comunitarias con acceso comun con las viviendas: aunque no se intervenga en la regulacion
especifica de los usos hoteleros, que es una competencia autonémica, si se imponen normas
de incompatibilidad para evitar molestias de diversa indole a quienes residan en el mismo
edificio. Analogamente, se limita la superficie construida dedicada a actividades terciarias
en ciertas zonas residenciales para evitar una excesiva sustitucion de las viviendas por co-
mercios y oficinas, y sin que esto suponga que se interviene en la regulacion de la propia
actividad terciaria. O, aunque no se regulen las condiciones especificas de determinadas ac-
tividades industriales, si se determina en qué zonas de la ciudad no pueden establecerse por
su incompatibilidad urbanistica o paisajistica con los usos dominantes previstos. O, en fin,
dentro de las propias zonas de uso dominante industrial se prohibe implantar equipamientos
y servicios publicos caracteristicos de las zonas residenciales, porque, aun cumpliendo to-
das las condiciones intrinsecas que les exige la normativa especifica (las normas autonémi-
cas sobre instalaciones deportivas, sobre espectaculos publicos, sobre instalaciones docen-
tes, sobre actividades comerciales...), darian un servicio deficiente a sus usuarios por su po-
sicion inadecuada y contribuirian al vaciado de actividad en las areas de vivienda donde ha-
bitaran sus usuarios.

En el caso de las actividades relacionadas con el juego y las apuestas, el plan general
no podra contradecir la normativa autonomica vigente ni regular lo que es propio de dichas
actividades, pero si podra, y debera, regular la relacion espacial entre ¢llas y otras activida-
des posibles en el término municipal y cuya ubicacion ordenada también el planeamiento,
tales como las zonas de especial afluencia infantil y juvenil; correspondera al plan evitar
que, en lugar de las zonas de recreo, expansion, educacion o enriquecimiento cultural que
deben ser, se conviertan en lugares donde nifios y jovenes puedan adquirir hdbitos perjudi-
ciales para su desarrollo como personas.

Esta competencia del plan general, en todos los casos sefialados, se ejerce mediante el
establecimiento de normas de incompatibilidad de usos, que el plan vigente en Zaragoza
contiene abundantemente, tanto en la regulacion general de los usos en la ciudad, cuando
las razones son iguales en todas sus partes por depender sélo de la naturaleza de los distin-
tos usos, como en la de las distintas zonas del suelo urbano no consolidado o no urbaniza-
ble, cuando las razones se deben al tipo concreto de ordenacion previsto en cada una.

En cualquier caso, estas condiciones han de contenerse en las normas urbanisticas,
que en el suelo urbano consolidado, segin el articulo 32,5, del reglamento de planeamiento
«contendran la reglamentacion detallada del uso pormenorizado, volumen y condiciones
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higiénico-sanitarias de los terrenos y construcciones, asi como las caracteristicas estéticas
de la ordenacion, de la edificacion y de su entornoy.

Por otra parte, el articulo 1.1.2 de las normas del plan general contempla la califica-
cién sustantiva y la adjetiva del suelo. La primera corresponde a caracteristicas basicas de
los terrenos que motivan en lo esencial sus condiciones de ordenacion; en el suelo urbano,
son categorias sustantivas las zonas A, B, C, D, E, F, G, H y K, en sus distintos grados y su-
bgrados, mas las areas ordenadas con planes de desarrollo; en cada una de estas zonas se es-
tablecen normas sobre usos que incluyen los dominantes, complementarios, compatibles o
prohibidos, y que, aun en los admitidos, pueden imponer condiciones de diversa indole (por
ejemplo, actualmente, prohibiendo la vivienda o el comercio convencional en zonas indus-
triales como la A6). La calificacion adjetiva se debe a condiciones, accidentes o elementos
complementarios que se afladen al soporte territorial y matizan sus condiciones de ordena-
cién sustantiva, en virtud de los que se superponen a la calificacion sustantiva limitaciones
adicionales; en el suelo urbano, constituyen categorias adjetivas las determinaciones rela-
cionadas con la proteccion de elementos catalogados, con el sistema de dotaciones locales o
con la particularizacion de usos permitidos u obligados (0).

Por otra parte, se puede calificar adjetivamente el suelo reflejandolo graficamente en
los planos de ordenacidn, como ocurre con las limitaciones derivadas de las areas de protec-
cidn de instalaciones de la Defensa o de la proteccion cultural de edificios y conjuntos urba-
nos, o dando reglas de aplicacion en las propias normas urbanisticas, como ocurre con las
zonas de proteccion activa y pasiva del paisaje en el suelo no urbanizable.

En los suelos urbano no consolidado y urbanizable, tendran una capacidad analoga las
normas urbanisticas de los planes especiales de reforma interior y los planes parciales que
determinen la ordenacidn pormenorizada. En efecto, el articulo 71,1 del reglamento estable-
ce que «el plan parcial calificara todos los terrenos del sector asignando usos pormenori-
zados y sefialando el uso caracteristico de cada zona», y el 93,c, que incluird «normas de
edificacion y, en particular, [...] condiciones comunes a todas las zonas en cuanto a edifi-
cacion, volumen y usos, con expresion de los permitidos, prohibidos y obligados, sefialando
para estos ultimos las condiciones minimas de higiene y estética, debiendo tenerse en cuen-
ta la adaptacion en lo basico al ambiente en que estuvieren situadas,y normas particulares
de cada zona». En el desarrollo de los suelos urbanos no consolidados, los planes especia-
les de reforma interior tendran competencias, condiciones y limitaciones analogas a las de
los planes especiales.

1I1.2. CONVENIENCIA DE LA ACTUACION

Ademaés de los argumentos utilizados por todos los grupos municipales en las mociones y
debates plenarios que se han citado en el apartado II de esta memoria como antecedentes de
la modificacion 181, en los 1iltimos afios han abundado los informes de toda procedencia
sobre los riesgos de la proliferacion de salones de juego y locales de apuestas en determina-
das posiciones urbanas. En esta memoria no se volveran a abordar las caracteristicas, ni las
consecuencias, o los medios de prevencion y tratamiento de las ludopatias, ni la incidencia
de estas adicciones en los distintos sectores de poblacion, y en particular entre los menores,
por ser ya abundantes, solventes y accesibles los documentos que lo hacen, y por exceder
de lo razonable en la exposicion del contenido de un instrumento de planeamiento urbanis-
tico.

Entre estos documentos, destaca el Informe especial sobre el juego y los menores en
Aragon, entregado por el Justicia de Aragdn al presidente de las Cortes de Aragon en di-
ciembre de 2020, donde se aborda la necesidad de una regulacién eficaz del sector para ga-
rantizar la proteccidon de los menores de edad y los grupos vulnerables. El informe cita el
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estudio de la Universidad de Zaragoza Juego de azar y apuestas en jovenes y adolescentes
en Aragon, dirigido por la profesora Yolanda Lépez del Hoyo (Facultad de Ciencias Socia-
les y del Trabajo, Universidad de Zaragoza, 2020), en el que se concluia, tras entrevistar a
268 estudiantes, que un 38°40% de los 49.946 jovenes aragoneses de 14 a 17 afios ha apos-
tado alguna vez, el locales de juego o apuestas, u on line; el 24°7% de los jovenes de esa
edad lo hace al menos una vez al mes, el 9% una o més veces cada semana y el 2°2% todos
los dias, lo que supone que un 6% podria tener problemas con el juego y un 3°3% ya puede
suponerse adicto.

Segun el Informe sobre el juego en Aragén elaborado por la Comunidad Auténoma
en 2020, el nimero de salones de juego en este territorio habia crecido de 61 a 118 entre los
afios 2000 y 2019, mientras que las cantidades apostadas en establecimientos autorizados
(salones, bingos, casinos y locales de apuestas) pasaron de 27.057.554°60 € en 2013 a
65.854.213 € en 2019, lo que supone un incremento del 143°38% en solo seis afios.

Aun reconociendo el importante (y creciente) volumen de recursos que mueve este
sector empresarial, el Justicia entiende que debe primer el derecho a la salud de los ciuda-
danos y la obligacion de proteger a los menores y otros grupos vulnerables. Hacia el final
de su informe, detallaba diez conclusiones, de las que pueden entresacarse aqui las siguien-
tes:

A. Aunque los menores aporten directamente y mientras lo son pocas ganancias a las
empresas del sector del juego de azar y las apuestas, se aprecian mecanismos de
captacion inicial de futura clientela desde edad muy temprana, con méaquinas del
tipo A en locales infantiles o mediante una publicidad muy agresiva que recurre a
sefiuelos mediaticos vinculados a la juventud y, en especial, al deporte. Ha de evi-
tarse el dafio que esta supuesta diversién puede suponer a los menores, mediante
exigencias adecuadas a las empresas del sector.

B. No basta con apelar a términos como «juego responsable», que traslada al cliente
la garantia de su propio actuar, ya que cuando se produce un vinculo patolégico
con los juegos de azar y apuestas se verifican consecuencias muy negativas para el
menor afectado y su entorno familiar, con importantes costes en salud, educacidn,
relaciones sociales y en ocasiones situaciones delictivas.

C. Mecanismos como el sistema de «autoprohibidos», hoy utilizado en Aragén, se
han mostrado adecuados para la proteccion de personas especialmente vulnerables,
pero, en realidad, el sistema de identificacion de los ciudadanos registrados presen-
ta irregularidades incluso en algo tan simple como el control en la entrada de los
locales, donde también deberia procederse a la identificacion de posibles menores.

El Justicia hacia después diez propuestas relacionadas con la mejora de la relacion en-
tre la regulacion de los juegos de azar y las apuestas, y la proteccion de los menores y otros
colectivos vulnerables, entre las que se seleccionan aqui las siguientes:

1.7El interés superior del menor debe llevar a que en la normativa aragonesa sobre
juegos y apuestas, y en particular en la modificacion de la ley 2/2000 proyectada
por el Gobierno de Aragén, se recoja expresamente su régimen de proteccion, para
evitar adicciones originadas en esta edad temprana.

3.2Debido a la evolucién del fenémeno de las adicciones, la «Encuesta nacional sobre
adiciones 2017-2024» y el III Plan de adicciones de la Comunidad Auténoma de
Aragoén, recogen por primera vez en su campo de actuacion adicciones «comporta-
mentales», con especial énfasis en el juego de apuestas «presencial» y on line, pero
también de videojuegos y otras adicciones a través de las nuevas tecnologias. Ello
implica que el sistema sanitario deba adaptarse a las nuevas necesidades de la po-
blacion promoviendo habitos de vida saludables y adecuando la red asistencial a la
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atencion de nuevas adicciones. Estos cambios hacen necesario un programa de
prevencion de este tipo de adicciones comportamentales en el &mbito de los meno-
res, que, mediante una coordinacion entre departamentos, se aplique en el ambito
sanitario, educativo, comunitario y familiar.

42Es una decision politica aceptar la existencia de actividades que aportan riqueza
econdmica e ingresos a la administracion, aunque sean mas o menos dafiinas para
la sociedad. Pero esto exige trasladar a la sociedad el coste que supone, no solo
econdmico, sino también social, y es preciso que el Gobierno de Aragon identifi-
que correctamente los ingresos reales que produce el sector y el coste que supone
aceptar los dafios que pueda ocasionar.

6. «lLa zonificacion como instrumento municipal de actuacion urbanistica que no
conculca el derecho comunitario de libre prestacion de servicios, en supuestos de
intereses de especial proteccion, puede ser un instrumento que permita una ade-
cuada distribucion de los centros de juego en zonas de nula influencia en entornos
infantiles y juveniles, evitando una aproximacion precoz a dicha actividad en las
especiales edades de formacion de nuestros menores.»

Logicamente, la sexta propuesta del Justicia, que se reproduce aqui literalmente, es la
que mas interesa en esta modificacion 181 del plan general de Zaragoza, cuyo fin es, preci-
samente, la intervencion mediante la zonificacion urbanistica en la proteccion de los meno-
res de edad y la distribucion de los locales de juego y apuestas en lugares donde no puedan
ejercer una influencia nociva sobre los nifios y los jévenes.

Segun un informe firmado por la directora de servicios de Intervencion y Disciplina
del Ayuntamiento de Zaragoza, Concepcion Rincon, el 11 de diciembre de 2019, basado a
su vez en una consulta del Servicio de Autorizaciones Administrativas y Sanciones de la
Direccion General del Interior y Proteccion Civil del Gobierno de Aragon, en la ciudad fun-
cionaban 6 locales de apuestas, 63 salones de apuestas, 12 bingos y un casino.

En su informe de 2020, el Justicia de Aragon ha analizado las distancias a locales de
juego y apuestas de los centros aragoneses de ensefianza reglada (colegios, ESO, bachillera-
to, formacion profesional, escuelas oficiales de idiomas y centros de educacion de adultos),
midiéndolas «en linea recta sobre proyeccion en mapa desde los salones de juego a los
centros de ensefianza». En la ciudad de Zaragoza, ha encontrado 27 casos con menos de
100 m de distancia (3°90%), 167 entre 100 y 250 m (24°10%) y 499 con mdés de 250 m
(72°00%); hay que tener en cuenta que las distancias se alargaran si no se miden a vuelo de
pajaro, sino siguiendo los ejes de las calles de uso publico por las que discurre €l camino
mas corto entre el centro docente y el local de juego, por lo que aumentaria el nimero de
casos a mas de 250 m y disminuirian los espaciados menos de 100.

Aunque, como el propio informe del Justicia sefiala, son muy pocas las sanciones a
locales de juego y apuestas por admisién de menores, y en las inspecciones aleatorias reali-
zadas por la propia institucion apenas se han detectado locales en cuyo interior hubiera ju-
gadores con apariencia de menores, se han visto en las puertas de algunos grupos de meno-
res en contacto evidente con personas que jugaban dentro. En 2019, la Asociacion Aragone-
sa de Jugadores de Azar en Rehabilitacion (AZAJER) manifestd que varios institutos de
Arag6n le habian comunicado que «muchos jovenes aprovechan la hora del recreo para
probar suerte en las mdquinas o esperar a que compaiieros mayores de edad entren a estos
locales y apuesten por ellosy» (Heraldo de Aragon, 24/11/2019).
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I11.3. EXPERIENCIAS EN OTRAS CIUDADES Y COMUNIDADES AUTONOMAS

Como consecuencia de todo lo expuesto, son ya muchas las ciudades y comunidades auté-
nomas donde se han impuesto, por diversos medios, limitaciones a la apertura de nuevos lo-
cales de juego y apuestas, ya en el conjunto de una poblacion, ya en la proximidad de cole-
gios, institutos, parques y otras dotaciones frecuentadas por publico infantil y juvenil.

En Castilla y Le6n se modificaron en septiembre de 2018 los reglamentos reguladores
de los casinos, del juego del bingo, de las apuestas, y de las maquinas de juego y los salones
de juego, para igualar las distancias minimas de 100 metros entre esos establecimientos y
«los accesos normales de entrada o salida a centros de educacidn preescolar, centros que
impartan ensenianzas escolares y centros de ensefianza universitaria», y de 300 metros en-
tre locales, todo ello como garantia de proteccion de menores y de control que evite una ex-
cesiva implantacion de tales establecimientos. Estas distancias se mediran a partir «del eje
de la via publica a la que dé frente cada una de las puertas de acceso al salon, tomando tal
eje desde la perpendicular trazada desde el centro de aquellas puertas de acceso, siguién-
dose luego el vial mas corto que utilicen los peatones y que tenga la consideracion legal de
dominio publico».

En Extremadura, el articulo 45.1 del decreto-ley 1/2019, de 5 de febrero, de medidas
para el fomento del juego responsable determina que «en ningin caso se podrdan otorgar
autorizaciones para instalar establecimientos especificos de juego a menor distancia de
300 metros de los accesos normales de entrada o salida a centros publicos o privados de
educacion preescolar y centros publicos o privados que impartan ensefianzas oficiales, tan-
to universitarias como no universitariasy». El apartado 2.° del mismo articulo establece una
distancia minima de 250 metros entre establecimientos de juego, y el 3.° concreta que, en
ambos casos, «para la medicion de distancias se partird del eje de la via publica a la que
dé frente cada una de las puertas de acceso al establecimiento de juego, tomando tal eje
desde la perpendicular trazada desde el centro de aquellas puertas de acceso, siguiéndose
luego el vial mas corto que utilicen los peatones y que tenga la consideracion legal de do-
minio publico». La disposicion transitoria quinta exceptia del cumplimiento de las distan-
cias sefialadas a los establecimientos de juego autorizados antes de entrar en vigor el decre-
to-ley 1/2019, eximidos también de cumplirlas en las sucesivas renovaciones de la autoriza-
cion; tampoco seran de aplicacion las distancias minimas cuando la apertura del centro de
ensefianza fuera posterior a la fecha de autorizacion del establecimiento de juego.

El decreto 42/2019, de 14 de mayo, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid, que modificé los reglamentos de apuestas y de maquinas recreativas y juego, sefia-
16 distancias minimas entre estos establecimientos y determinadas zonas frecuentadas por
menores. Asi, en el articulo 34 se introdujo un apartado 10.° con el siguiente contenido:

No se podra conceder autorizacion de funcionamiento de local especifico de apuestas a loca-

les situados a una distancia a pie o poligonal inferior a 100 metros de los accesos de entrada

a centros educativos de ensefianza no universitaria, a excepciéon de los centros de educacién

de personas adultas. A estos efectos, se entiende por centros educativos de ensefianza no uni-

versitaria aquellos que impartan ensefianzas de caracter reglado y obligatorio reguladas en
la Ley Organica 2/2006, de Educacién, o normativa que la sustituya.

El articulo 60.8 establecio la misma limitacién para el emplazamiento de los salones
de juego, y la disposicion transitoria sexta regulo la situacion de los locales y salones exis-
tentes antes de entrar en vigor el decreto 42/2019, y de los que quedaran a menos de 100
metros de centros educativos por causa de la apertura de éstos en un momento posterior a la
autorizacion del establecimiento de juego o apuestas y de la aprobacion del decreto:

Las autorizaciones de funcionamiento de salones de juego que caduquen y las de locales es-

pecificos de apuestas que se extingan tras la entrada en vigor de este decreto, y que en el mo-
mento de la solicitud de renovacion o de nueva autorizacion respectivamente, no cumplan
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con el requisito de la distancia minima a centros de ensefianza no universitaria, podran ob-
tener, siempre y cuando cumplan con el resto de los requisitos establecidos reglamentaria-
mente, la renovacién de la autorizacién o la autorizacién de funcionamiento, cuya vigencia
finalizard, en cualquier caso, a los diez afios desde la fecha de entrada en vigor de este decre-
to.

Cuando la apertura del centro de ensefianza sea posterior a la entrada en vigor de
este decreto, el salon de juego o local de apuestas dispondra de un maximo de diez afios des-
de dicha apertura para el cumplimiento de la distancia minima establecida.

A las solicitudes de autorizacién de funcionamiento de salones de juego y locales espe-
cificos de apuestas presentadas con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de este de-
creto y que a esa fecha se encuentren en tramite, no les sera exigible el camplimiento del re-
quisito de la distancia minima a centros de ensefianza no universitaria. Una vez concedida la
autorizacion de funcionamiento, le sera de aplicacion el régimen de transitoriedad previsto
en esta disposicion.

En Baleares, el articulo 8.1 del reglamento de salones de juego aprobado por decreto
42/2019, de 24 de mayo, establece que «en ningun caso se puede autorizar la instalacion
de salones de juego en una zona inferior a cien metros, medidos radialmente desde el limite
mds cercano a la edificacion de los centros que impartan ensefianza a las personas me-
nores de edad, zonas de ocio infantil y centros permanentes de atencion a las personas me-
nores de edad»; a estos efectos, se consideraran centros que imparten ensefianza a las per-
sonas menores de edad los centros autorizados de ensefianza de menores de acuerdo con la
normativa sectorial educativa; se entendera por zonas de ocio infantil las zonas recreativas
infantiles ubicadas en parques publicos y zonas deportivas destinadas a la infancia y juven-
tud calificadas en el planeamiento municipal, y por centros permanentes de atencion a las
personas menores de edad todos aquellos centros incluidos en la ley 9/2019, de 19 de fe-
brero, de la atencion y los derechos de la infancia y la adolescencia de las Islas Baleares.
Entre locales, el articulo 18.3 impone una distancia minima de 500 metros en Palma y de
250 en el resto de municipios. Segun el apartado 4.° siguiente, estas limitaciones se acredi-
taran mediante un certificado técnico que acredite que hay una distancia mayor a la exigida,
medida radialmente, entre la puerta principal de entrada al nuevo salon de juego y el limite
mas cercano a la edificacion de la dotacion sensible o la puerta equivalente de un salon
preexistente. El articulo 19 («Vigencia y renovacion de la autorizacién de instalacion de
salones de juego») determina en su apartado 2.° que las limitaciones contenidas en los apar-
tados 1.° y 3.° del articulo 8 no se aplicaran en la renovacion de autorizaciones de salones
de juego o la renovacion y conversion de salones mixtos de juego concedidas antes de ad-
quirir vigencia el decreto, y a las que no se exigia cumplirlas.

En la Comunidad Valenciana se ha aprobado recientemente la ley 1/2020, de 11 de
junio, de regulacion del juego y de prevencion de la ludopatia, cuyo articulo 45 («Estableci-
mientos de juego») contiene severas limitaciones a la ubicacion de los locales de juego:

5. Los establecimientos que correspondan a las modalidades mencionadas en los apartados
¢ y e del punto 3 de este articulo [salones de juegos y locales especificos de apuestas] no
pueden situarse a una distancia inferior a 850 metros de centro educativo acreditado por
la conselleria competente en materia de educacion para impartir educacién secundaria
obligatoria, bachillerato, ciclo de formacién profesional basica y ensefianzas artisticas
profesionales. Esta restriccion de distancia no se aplica a los establecimientos de juego si-
tuados fuera de suelo residencial.

6. Los establecimientos que correspondan a las modalidades mencionadas en los apartados
b, ¢ y e [salas de bingo, salones de juegos y locales especificos de apuestas] del punto 3 de
este articulo no pueden situarse a una distancia inferior a 500 metros de otro
establecimiento que pertenece a alguna de las modalidades mencionadas en los apartados
b, ¢ y e del punto 3 de este articulo.

7. Se deben determinar reglamentariamente la regulacion de horarios de apertura y cierre,
las condiciones de funcionamiento de los establecimientos y las prohibiciones de acceso.
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Las distancias a que se refieren los apartados 5 y 6 de este articulo se deben medir
tomando como referencia las puertas de acceso del establecimiento de juego y siguiendo
el vial que tenga consideracion legal de dominio piiblico mds corto que utilicen los y las
peatones. La concrecion técnica para la medicion de estas distancias se debe determinar
reglamentariamente.

8. Los establecimientos que correspondan a las modalidades mencionadas en los apartados
¢y e del punto 3 de este articulo [salones de juegos y locales especificos de apuestas] no
pueden situarse en espacios vulnerables, asi delimitados de acuerdo con la aplicacion del
articulo 25 de la ley de servicios sociales inclusives, en los términos en que establece su
desarrollo reglamentario.

La exposicion de motivos de la ley justifica del siguiente modo las distancias impues-
tas a los locales de juego y apuestas:

El establecimiento de esta medida viene motivado por la necesidad de reducir la exposicion
de las personas menores de edad —en particular, adolescentes— a la oferta de juego —especial-
mente, las apuestas deportivas— en sus itinerarios diarios de asistencia a los centros educati-
vos, y con ello la normalizacion de estos establecimientos como lugares de ocio en su modelo
de ocio grupal. Cabe sefialar que es habitual que los salones de juego cuenten con una zona
dedicada a la practica de las apuestas deportivas. Las investigaciones resefiadas en la parte I
de esta exposicion de motivos sefialan la sobreexposicién de las personas adolescentes y jéve-
nes vinculada a la proliferacién de salones de juego y locales especificos de apuestas en el te-
jido urbano, en interaccion sinérgica con la publicidad del juego en los medios de comunica-
cion, eventos deportivos y medios electrénicos, como factores de riesgo para el desarrollo de
conductas adictivas asociadas al juego, especialmente en la adolescencia, dada la vulnerabi-
lidad psicologica de las personas en esta fase de la vida. [...]

Por otra parte, también se establecen distancias minimas de 500 metros entre estableci-
mientos de bingo, salones de juego y casas de apuestas con el objetivo de reducir la concen-
tracion espacial de los establecimientos de juego en enclaves urbanos con el fin reducir el
riesgo de sobreexposicion de la poblacion al juego en su entorno cotidiano y promover un
desarrollo equilibrado, sostenible y saludable del entorno urbano y las actividades socioeco-
némicas.

En su disposicion transitoria segunda, la ley determina que...

Las autorizaciones concedidas con anterioridad a la entrada en vigor de esta ley mantienen
la vigencia por el periodo para el cual fueran concedidas. La posible renovacién o prérroga
de estas autorizaciones posterior a la entrada en vigor de esta ley se sometera al cumpli-
miento de los requisitos establecidos en esta ley y en las normas de desarrollo, no obstante
no les sera de aplicacion el requisito de distancia entre establecimientos de juego, regulado
en el apartado 6 del articulo 45 de esta ley.

Esto significa que los establecimientos preexistentes de juego y apuestas que incum-
plan la nueva distancia a centros educativos deberan cambiar de emplazamiento cuando se
renueven sus autorizaciones, lo que ocurrira al cabo de diez afios desde su obtencion o ulti-
ma renovacion; en este caso, la transitoria décima, que suspende nuevas autorizaciones de
establecimientos de juego durante un maximo de cinco afios desde la entrada en vigor de la
ley, exceptia a los establecimientos sustitutivos de dicha suspensién. Por el contrario, la
nueva distancia entre locales de juego no se aplicara a la renovacion de autorizaciones en
locales que no la cumplieran y se hubieran autorizado antes de entrar en vigor la ley. «De
esta manera -dice la exposicion de motivos- se posibilita la renovacion de autorizaciones
de los establecimientos de juego y la continuidad de su actividady.

En Murcia (la comunidad auténoma espafiola con mas salas de juego por habitante),
se proyecta dictar un decreto de modificacion de los reglamentos de maquinas recreativas y
de azar, del juego del bingo y de apuestas, que establezca la distancia minima de 500 me-
tros con respecto a centros educativos de menores, y aumente las distancias minimas entre
establecimientos.
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En otros casos, han sido los ayuntamientos, mediante modificaciones de sus planes
generales o planes especiales sectoriales los que han impuesto distancias minimas entre los
locales de juegos, o entre éstos y determinados centros de particular afluencia infantil y ju-
venil, en atencion a la protecciéon de sus usuarios.

El 19 de diciembre de 2019, el pleno del Ayuntamiento de Sevilla acordé suspender
por un afio las licencias para la apertura o ampliacion de salones de juegos y apuestas € ini-
ciar un procedimiento de modificacion puntual del plan general de ordenacioén urbana, des-
pués de que los servicios juridicos de la Gerencia de Urbanismo informaran que, en aten-
cién a razones de interés general y por medio de la regulacion de usos en el planeamiento
urbanistico, el municipio tenia competencia para introducir restricciones que evitaran la
cercania a los centros educativos y deportivos a los que asistieran menores, la concentra-
cidén de estos negocios en ciertas calles o zonas de la ciudad, y su acumulacién en los ba-
rrios mas populares.

El 16 de enero de 2020, el Ayuntamiento pleno de Cordoba suspendi6 durante un afio
las licencias para la implantacién de nuevos locales de juego para estudiar, mientras tanto,
la modificacion del articulo 12.4.8 de las normas de su plan general y otras normas concor-
dantes, con objeto de evitar su proliferacion y su instalacion cerca de colegios, centros de
salud y jardines.

En el mismo mes, se aprobd una mocion parecida en Palencia, donde se acord6 prohi-
bir los locales de juegos y apuestas a menos de 500 metros de centros educativos, instala-
ciones deportivas, bibliotecas publicas, salas de estudio, aularios, parques infantiles y otros
locales de juego autorizados.

El 11 de febrero de 2020, la Comunidad de Madrid aprobé definitivamente la modifi-
cacién puntual nimero 14 del plan general de ordenacién urbana de Getafe, por la que, en
todas las zonas residenciales de la ciudad, «/a distancia entre locales de juegos recreativos
y de azar y cualquier parcela o local que acoja actividades para menores de edad, como
centros de ensefianza, parques y zonas verdes estanciales, centros civicos, gimnasios, elc.,
tendrd que ser superior a 250 metros» (art. 202.3 NN.UU.); ademads, dichos locales «debe-
ran estar claramente identificados, no pudiendo mostrar su actividad en la via publica ni
hacer publicidad de ella, quedando prohibido cualquier reclamo publicitario como escapa-
rates, carteles, anuncios o proyecciones audiovisuales» (art. 202.4).

En septiembre de 2020 se aprobo definitivamente una modificacién de los articulos
3.4.11 («Definicion y categorias de los servicios terciarios recreativos») y 3.4.20 («Condi-
ciones de implantacion del uso comercial») de las normas urbanisticas del plan general de
Cadiz, con propésito parecido. Por un lado, se excluyeron de los servicios terciarios recrea-
tivos «las salas de reunion que albergan actividades relacionadas con el juego de azar»,
entendiéndose como tales «aquellos locales, recintos o instalaciones de publica concurren-
cia que se destinen a la prdctica de juegos de suerte, envite y azar, consistentes en concur-
sar, arriesgar o apostar cantidades de dinero u objetos susceptibles de evaluacion econo-
mica, con el fin de obtener un premio en metalico o, en su caso, en especie, y sin que el re-
sultado del juego dependa de la habilidad o destreza de la persona jugadora, sino exclusi-
vamente del azar o de la suerte». Por otro lado, se afiadi6 a las condiciones del uso comer-
cial un apartado por el que...

[...] tanto en edificios de uso exclusivo como en edificios de uso compartido la implantacion

de establecimientos de juego solamente se podra situar en las zonas de uso global «residen-

cia y equipamiento», si estan a mas de 500 metros de distancia de los accesos normales de

entrada o salida a las parcelas destinadas a usos de equipamiento escolar, deportivo o socio-
cultural.
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Segln declar6 el concejal de Urbanismo a la prensa, la distancia se calculd para «que
no se instalen en las barriadas populares y obreras, donde reside la poblacion mds vulne-
rable y a la que pretendemos proteger. La norma les obliga a instalarse en la periferia de
la ciudad, lejos de los niicleos poblacionales» (Diario Bahia de Cddiz, 17/11/2020).

El 9 de octubre de 2020, el pleno municipal de Segovia acordo...

Impulsar, antes de que finalice el primer trimestre del 2021, una modificaciéon de los instru-
mentos de planeamiento que sean necesarios para establecer limitaciones a las aperturas de
locales de juegos de azar y apuestas en nuestra ciudad, estudiando para ello dos vias:

a) Establecer un minimo de 500 metros de distancia lineal de las parcelas dedicadas a usos
como casas de apuestas, salones de juego o similares con respecto a parques y zonas ver-
des, asi como a otros espacios de titularidad piblica o privada de usos destinados al ocio
infantil y juvenil, deportivo, educacién no formal, sanitario, sociosanitario, social, asis-
tencial o cultural.

b) Modificar las compatibilidades de usos del suelo para evitar la implantacion de locales de
apuestas en zonas residenciales, estudiando asi mismo establecer distancias minimas en-
tre los propios establecimientos y otros usos del suelo para evitar su excesiva concentra-
cién y garantizar su distanciamiento.

El Ayuntamiento de Barcelona aprob6 inicialmente en diciembre de 2020 un plan es-
pecial urbanistico de usos que prohibié nuevos locales de juegos de azar y de apuestas a
menos de 800 metros de todo tipo de centros educativos (desde guarderias a universidades)
y a menos de 450 metros de bibliotecas, servicios sociales, centros civicos, casales de ju-
ventud y de barrio, centros del Servicio de Ocupacion de Catalufia y centros de salud; para
la ampliacion de locales existentes o la sustitucion de los que cierren deberan cumplirse las
mismas distancias. Con este motivo, la alcaldesa de la ciudad manifestd «que no puede re-
gular el juego, pero que el Consistorio si tiene competencias urbanisticas» que le permiten
establecer normas de compatibilidad de usos (E! Pais, edicién «Catalufia», 17/12/2020). La
Generalidad de Catalufia entendi6 también en este procedimiento que los ayuntamientos tie-
nen facultad para establecer normas urbanisticas que limiten la instalacion de locales de
juego y apuestas, aunque corresponda a la administracion autondémica autorizar su funcio-
namiento, teniendo en cuenta dichas normas.

Y, por poner un dltimo ejemplo, la Comisiéon de Urbanismo del Ayuntamiento de
Pamplona inici6 el 20 de enero de 2021 un proceso de debate sobre la modificacion del arti-
culo 28 de las normas de su plan municipal (equivalente en Navarra al plan general de orde-
nacion urbana), sobre casas de apuestas, locales de juego, bingos y casinos, a fin de afiadir
un nuevo apartado 21 en el que se sefiale que esos locales «deberdn mantener una distancia
minima de 400 metros respecto a centros educativos, culturales, sanitarios, deportivos y re-
creativos. Esa distancia minima se mantendrd también entre los propios locales de apues-
tas, juego con dinero, bingos y/o casinos»; se especifica que «la medicion [...] se realizard
mediante la linea quebrada minima resultante de unir los dos puntos de fachada mds préxi-
mos entre el local y cualquier de las dotaciones citadas, a través del espacio de uso publi-
co».

En Aragoén, el Consejo de la Comarca de Ribagorza, en sesion de 28 de noviembre de
2020, aprobo una mocion institucional con diversas recomendaciones a los municipios so-
bre la prevencion de la ludopatia, entre las que figuraba la de estudiar «la revisién de las
ordenanzas o del PGOU para introducir limitaciones urbanisticas a la implantacion de lo-
cales de apuestas en las inmediaciones de espacios frecuentados por la infancia, la adoles-
cencia y la juventud, como los centros educativos, culturales, deportivos o juveniles».

En la ciudad de Teruel, el Ayuntamiento pleno acord6 el 1 de abril de 2019, a pro-
puesta del grupo municipal Ganar Teruel y por 18 votos a favor y dos abstenciones, una se-
rie de medidas de prevencion de la ludopatia cuyo punto cuarto determinaba que «el Ayun-
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tamiento trabajard en una ordenanza para limitar la implantacion de locales de apuestas
en las inmediaciones de espacios frecuentados por la infancia, la adolescencia y la juven-
tud, como los centros educativos, culturales, deportivos o juveniles».

Pero es en la ciudad de Huesca donde las medidas urbanisticas se han aplicado con
mayor rigor y desde hace més tiempo, ya que su plan general de ordenacién urbana prohibe
desde 2003 la apertura de salones recreativos (uso terciario, clase ocio: espectaculos y re-
creativo, categoria segunda: salas de reunidn, grupo VII) en la proximidad de instalaciones
frecuentadas por menores, mediante una norma con la siguiente redaccion:

Para los [establecimientos] del grupo VII, [se prohibe| en un radio de 350 metros en donde se

halle ubicado un centro educativo, juvenil, deportivo o escolar, tanto de caricter publico

como privado. El punto que servira de centro a la circunferencia del radio mencionado se si-
tuard en cualquiera de los puntos de los equipamientos juveniles antedichos, tomandose
como punto céntrico de la circunferencia el mas proximo al lugar donde se pretende ubicar

la instalacién. Como excepcion dentro de este grupo, se considera que no deben cumplir di-

cha distancia los juegos de habilidad deportiva como el ping-pong, billar, futbolines y bole-

ras.

Recientemente, esta norma motivd una controversia sobre la posible vulneracion por
este tipo de regulaciones del derecho empresarial a la libre competencia, apoyada en el arti-
culo 5 de la ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de unidad del mercado, del siguien-
te tenor:

1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias
establezcan limites al acceso a una actividad econémica o su ejercicio de conformidad
con lo previsto en el articulo 17 de esta ley o exijan el cumplimiento de requisitos para el
desarrollo de una actividad, motivaran su necesidad en la salvaguarda de alguna razén
imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, debera ser
proporcionado a la razén imperiosa de interés general invocada, y habra de ser tal que
no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad econémica.

El 18 de diciembre de 2019, el Servicio de Defensa de la Competencia adscrito a la
Direccion General de Economia del Gobierno de Aragéon (Departamento de Economia, Pla-
nificacion y Empleo) requirié al Ayuntamiento de Huesca informacién y documentacion
sobre la restriccion de la apertura de casas de apuestas en esa ciudad, el instrumento juridi-
co que la establecia y sus fundamentos, la situacion actual de esos establecimientos y la po-
sibilidad de apertura de otros nuevos, todo ello «por si tales actuaciones pudieran vulnerar
alguno de los pilares bdsicos en los que se sustenta el derecho de la competencia». Poste-
riormente, el Tribunal de Defensa de la Competencia de Aragén realizé un informe no vin-
culante, de 21 de febrero de 2020, en el que valor6 en los siguientes términos la legitimidad
de las restricciones impuestas por el Ayuntamiento de Huesca:

A) Aunque las casas de apuestas constituyen una actividad legal, puede justificarse su
limitacion porque la competencia «no es el derecho mds importante que hay que
proteger de todos los que conforman nuestro ordenamiento juridico»; no obstante,
la restriccion de la libertad de empresa y la imposicion de barreras de entrada en
el mercado han de estar perfectamente motivadas juridicamente.

B) «Principios tales como la proteccion de la infancia, la adolescencia o la salud (fi-
sica y mental), pueden hacer que la existencia de una practica, en principio,
prohibida, pueda ser aceptada desde parametros competitivos. En este sentido, la
ley 12/2001, de 2 de julio, de la infancia y la adolescencia en Aragon, es prueba
de lo que decimos. El capitulo V de la ley lleva por ribrica “Del derecho a disfru-
tar de entornos saludables y la adecuada distribucion del espacio urbano”. En
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particular, su articulo 40.1 b), prohibe la admision de nifios y adolescentes a loca-
les de bingo, casinos, locales de juego, envite, azar y de mdquinas de juego con
premios en metalico».

C) La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea reconoce que una
reserva de actividad en el sector del juego implica una restriccion a las libertades
fundamentales, lo que no obsta que puedan admitirse cuando respondan a razones
de orden publico, seguridad o salud publicas, o a una «razon imperiosa de interés
general» como la proteccion de los consumidores, la lucha contra el fraude, la pre-
vencion de la incitacion al gasto excesivo en juego y la prevencion de la aparicion
de perturbaciones en el orden social en general (véase la sentencia del TIUE
9/9/2010, asunto Ernst Engelmann, apartado 47).

D) Ademas, dichas restricciones han de respetar el principio de proporcionalidad y
adecuarse al fin perseguido, sin ir mas alla de lo necesario para conseguirlo. Tam-
bién deben intervenir en las actividades del juego «de modo coherente y sistemati-
co» (sentencia TIUE 6/11/2003, Gambelli, apartado 67), lo que supone que, si una
restriccion pretende reducir las oportunidades de juego y limitar este ambito, debe
contener los mecanismos apropiados para ello (sentencia TJUE 6/3/2007, Placani-
ca, apartado 53).

E) Por ultimo, y ya en relacidn con la norma oscense, se advertia que «el limite espa-
cial de los 350 metros, es un limite aleatorio. Este TDCA quiere constatar como
en una ciudad como Huesca, ese limite no deja de suponer que no puedan insta-
larse nuevas casas de apuestas. 350 metros en que no exista un colegio (publico o
privado) o un gimnasio, hace harto complicado una nueva instalacion de juego. Y
350 metros, en sentido distinto al anterior, tampoco puede llegar a ser un impedi-
mento de tal calibre que haga desistir a un adolescente de acudir a una casa de
apuestas».

En definitiva, el Tribunal de Defensa de la Competencia de Aragén consideraba
«adecuada al derecho de la libre competencia la normativa sobre casas de apuestas esta-
blecida por el Ayuntamiento de Huesca».

% % %

Como conclusion de este apartado de la memoria, puede sefialarse el variado catilogo de
instalaciones sensibles que consideran las distintas normas autonémicas y municipales so-
bre juego y proteccion de menores. Todas las que se han expuesto en este apartado estable-
cen distancias de los establecimientos de juego y apuestas a los centros de ensefianza regla-
da con alumnos menores de edad, publicos o privados; algunas detallan dentro de estos cen-
tros los destinados a educacion infantil, primaria, ESO, bachillerato, formacion profesional
bésica o ensefianzas artisticas profesionales, aparte (no siempre) de la educacion preescolar.
Hay menos unanimidad con respecto a la educacion universitaria, que incluyen expresa-
mente las comunidad auténomas de Castilla y Leon y de Extremadura y €l Ayuntamiento
de Barcelona, mientras que en Madrid, Valencia o Murcia se excluye también expresamen-
te. Suelen establecerse las mismas distancias con respecto a las zonas de ocio infantil, citan-
dose habitualmente los parques o las zonas verdes «estanciales», y en bastantes ocasiones, a
los equipamientos deportivos y los centros civicos o socioculturales; con menor frecuencia,
se citan los equipamientos sanitarios, centros de atencion a menores, casas de juventud, bi-
bliotecas publicas, salas de estudio, aularios, establecimientos de educacion no reglada o de
adultos, etc.

Hay también mucha variedad en las distancias impuestas entre los establecimientos
de juego y apuestas y las dotaciones sensibles, sefialandose en las normas vigentes o pro-
yectadas minimos de 100 metros (Castilla y Ledn, Madrid, Baleares), 250 (Getafe), 300
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(Extremadura, Aragén), 350 (Huesca), 400 (Pamplona), 450 (Barcelona, para bibliotecas,
servicios sociales, centros civicos, casales de juventud y de barrio, centros del SOC y cen-
tros de salud), 500 (Murcia, Cadiz, Cérdoba, Segovia), 800 (Barcelona, para centros educa-
tivos) y 850 metros (Valencia).

Tampoco es igual la forma de medir las distancias, pudiendo distinguirse dos tipos
basicos dentro de los que s6lo hay variaciones de detalle sin mayor interés: en algunas nor-
mas, se fija un radio en torno al establecimiento sensible, que genera un poligono dentro del
que no puede abrirse ningin nuevo local de juego o apuestas; en otras, la separacion exigi-
da se determina como una distancia minima medida sobre los ¢jes de las calles abiertas a la
circulacién publica a pie que supongan el recorrido mas corto entre ambas posiciones.

Por fin, se regulan también de distinto modo los regimenes transitorios de la norma,
aunque muchas veces ni siquiera se contemplan. Varias de las que lo hacen, determinan que
los establecimientos de juego y apuestas que se hayan autorizado antes de estar vigente la
regulacion de distancias minimas y no la cumplan tendran prohibida la ampliacion y, en al-
gunos casos, otras mejoras. La ley valenciana 1/2020 obliga a cumplir las nuevas distancias
a centros docentes cuando se renueven las autorizaciones de funcionamiento de los estable-
cimientos de juego, con el consiguiente desplazamiento de éstos. Con efectos no muy dis-
tintos, el decreto 42/2019 del Gobierno de la Comunidad de Madrid da al local de juego
que no cumpla la nueva distancia minima un plazo de 10 afios a partir de su entrada en vi-
gor (es decir, hasta 2029) para trasladarse a otro lugar. En Extremadura y en Baleares, al
contrario, se exime de cumplir las distancias fijadas por sus respectivas normas tanto a los
establecimientos ya autorizados como, indefinidamente, a las posteriores renovaciones de
su autorizacion.

De las normas estudiadas, sélo los decretos madrilefio y extremefio citados tienen en
cuenta que, después de autorizado un establecimiento de juego que no incumpla distancias
minimas, puede instalarse una actividad educativa (la Unica considerada en estas normas)
que provoque una incompatibilidad sobrevenida. En Madrid, se da al establecimiento de
juego y apuestas un plazo maximo de 10 afios, contados desde la apertura del centro de en-
sefianza, para que se traslade a otra ubicacion. En Extremadura, se exime de cumplir la dis-
tancia minima a los locales de juego y apuestas que estén en esa situacion e, indefinidamen-
te, a las futuras renovaciones de sus autorizaciones.

I11.4. EXPOSICION DE LA ACTUACION

Como se ha explicado en los apartados que anteceden, el objeto de la modificacion 181 es
incorporar al plan general de ordenacion urbana normas que garanticen la adecuada rela-
cién entre las dotaciones publicas que contempla y los usos relacionados con los juegos de
azar y las apuestas por dinero, ya que numerosos estudios realizados hasta la fecha acredi-
tan que estas actividades pueden tener efectos desfavorables sobre el desarrollo psicolégico
de los menores de edad que frecuentan las zonas verdes y determinados equipamientos, €s-
pecialmente vulnerables, sobre todo, en su adolescencia. Para limitar el riesgo de desarrollo
de conductas adictivas, se considera preciso interponer unas distancias minimas que reduz-
can la exposicion de nifios y jovenes a la oferta de juegos y apuestas, dificulten que los fre-
cuenten durante los recreos, su tiempo libre o en el camino entre sus casas y las dotaciones
que frecuentan, y mitiguen la posible consideracion del juego de azar y las apuestas como
practicas omnipresentes, inofensivas y aceptadas sin prevenciones.

No se trata aqui de establecer limitaciones intrinsecamente relacionadas con los loca-
les de juego y de apuestas, sino de garantizar la compatibilidad y el buen funcionamiento
del conjunto de los usos que ordenan el propio plan general y sus instrumentos de desarro-
llo, lo que pertenece a la esfera de las competencias exclusivas de los municipios relaciona-
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das con la ordenaci6n urbanistica. Con la regulacidn que se propone no se prejuzga, limita o
interfiere la competencia autonémica para la regulacion del juego y las apuestas; no se de-
termina como y por qué procedimiento han de establecerse estas actividades o bajo que ré-
gimen deben funcionar, y en modo alguno se limita el nimero de establecimientos en la
ciudad, sino que se pretende, Unicamente, armonizar el extenso y complejo conjunto de los
usos contemplados por el planeamiento para que no colisionen entre si ni se produzcan
efectos desfavorables por una inapropiada relacion mutua.

Para ello, se recurre a una calificacion adjetiva regulada directamente en las normas
urbanisticas y no grafiada en los planos de ordenacion, por la abundancia, dispersién e im-
previsibilidad de los elementos que determinaran su aplicacion; se sigue asi el ejemplo de
las limitaciones producidas por la proteccion del paisaje, de los entornos de bienes de inte-
rés cultural o de ciertas infraestructuras territoriales.

Esa calificacion supone la determinacion de distancias minimas entre los nuevos loca-
les de juego y apuestas y las dotaciones citadas. Se ha intentado armonizar la norma con el
articulo que el anteproyecto de ley del Gobierno de Aragdn para la modificacion de la del
juego dedica a la distancia minima entre los locales de juego y los lugares de afluencia ju-
venil, entendiendo que el Ayuntamiento es competente para regular la compatibilidad e in-
compatibilidad de usos por razones urbanisticas, pero debe satisfacer las normas analogas
que establezca una administracion competente por razones no urbanisticas.

Por este motivo se ha elegido una distancia minima de 300 metros entre los locales de
juego o apuestas y las dotaciones sensibles; no obstante, se ha establecido un criterio espe-
cificamente urbanistico para su medicién, dando por hecho que, con independencia de éste,
la Comunidad Auténoma exigird también el cumplimiento de la distancia determinada por
la legislacion sectorial que regula la propia actividad de juego y apuestas. En el plan, que en
rigor regula la adecuada insercion urbana de. ciertas dotaciones publicas sensibles, se ha
preferido remitir a éstas el procedimiento de medicién y delimitar a su alrededor 4mbitos de
influencia con unas caracteristicas geométricas dependientes de sus caracteristicas intrinse-
cas y no de los multiples recorridos posibles entre ellas y los locales. Cuando procede, sc ha
sustituido la referencia al dominio publico de los viales por otra a su uso publico, ya que la
cuestion no radica en la titularidad registral del suelo viario, sino en el hecho de que un
nifio o un joven pueda o no recorrerlo.

Por fin, se ha considerado necesario profundizar en la definicién de los centros esco-
lares y otros lugares de afluencia juvenil.

En primer lugar, se ha intentado precisar cudles son estos lugares de especial afluen-
cia juvenil de acuerdo con los criterios de definicion de los usos de dotacién en el plan ge-
neral de Zaragoza, y, en segundo, se ha distinguido entre parcelas cuya calificacién urbanis-
tica les atribuye ese uso, que deberan considerarse aunque todavia no estén edificadas, y
edificios o locales que alberguen dotaciones similares y se emplacen en parcelas con califi-
cacion distinta de la de equipamiento, pero donde este uso se admita como complementario
o compatible.

Conforme a la mocién aprobada por el pleno del Ayuntamiento de Zaragoza en no-
viembre de 2020, se ha considerado que las parcelas que por su calificacién urbanistica re-
quieren alejamiento de los locales de juego y apuestas son las destinadas por el planeamien-
to a parques, zonas de juegos infantiles y equipamientos de ensefianza, deportivos, cultura-
les y asistenciales cuyos usuarios puedan ser menores de edad. En los equipamientos de en-
seflanza, que incluyen los centros docentes, las residencias de estudiantes y otras instalacio-
nes asi consideradas por el articulo 2.7.13,2 se aplica la restriccion en todos sus niveles,
desde el preescolar al universitario. En los demds equipamientos, se excluyen aquellas par-
celas ya construidas por completo que, aun no obligando a ello el planeamiento, se dirigen
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solo a usuarios adultos, asi como las instalaciones deportivas destinadas exclusivamente a
la competicion profesional con presencia de espectadores, en las que regird lo dispuesto por
la legislacion sobre juego y apuestas.

En cuanto a los edificios y locales construidos en parcelas con calificacion distinta de
la de equipamiento, se cree oportuna una mayor contencion, que evite que cualquier activi-
dad susceptible de atraer menores, emplazada en cualquier local de la ciudad, haya de gene-
rar a su alrededor una incompatibilidad de uso que de hecho podria ser incontrolable. Por
ese motivo, el impreciso catdlogo de actividades sefialado por el anteproyecto de ley del
Gobiermno de Aragdn se concreta, de acuerdo con el plan general de Zaragoza, en centros de
ensefianza reglada, independientemente de su nivel y su titularidad publica o privada, y en
los destinos contemplados por el anteproyecto cuando sean piblicos (casas de juventud, lu-
dotecas, centros civicos, centros municipales de tiempo libre y similares, afiadiéndoles ex-
presamente los centros de atencion a menores). Naturalmente, esta precision puramente ur-
banistica no obsta que la administracion de la Comunidad Auténoma, en aplicacion de la le-
gislacion sobre locales de juego y apuestas, pueda denegar las autorizaciones que estime
procedentes aunque no estén en los supuestos concretados por el plan general.

Por ultimo, se prevé que el Ayuntamiento pueda aplicar la misma distancia minima en
instalaciones publicas o privadas que por su magnitud o caracteristicas de uso puedan perju-
dicar también a la salud mental de los nifios y jovenes que las frecuenten. En este caso, la
denegacion de la autorizacion motivara suficientemente esta circunstancia.

Los locales de juego y apuestas existentes y debidamente autorizados que se encuen-
tren a menor distancia de la exigida a los nuevos establecimientos, se consideraran usos dis-
conformes con el plan, dentro de la categoria de tolerados restringidos, regulada por el arti-
culo 2.7.18 de las normas. La diferencia entre esta categoria y la de los usos tolerados radi-
ca en que en estos Ultimos se admite la ampliacion, modificacién y reforma de las instala-
ciones, siempre que se ajusten a los limites de aprovechamiento, y en los restringidos se
puede mantener la actividad, pero no realizar obras de ampliacién o modernizacion.

Se ha contemplado también el caso de los locales de juegos y apuestas que queden a
menos distancia del minimo fijado como consecuencia del establecimiento de una nueva
dotacién sensible después de la entrada en vigor de esta modificacion del plan general y de
la autorizacion del propio local. Aunque el nimero de incumplimientos sobrevenidos estara
muy limitado por considerarse en las autorizaciones de nuevos locales de juego distancias
minimas con respecto a las parcelas de dotacion calificadas aunque atin no estén construi-
das, es probable que se produzcan en algunas ocasiones. En estos casos, la necesaria protec-
cion de los menores aconseja que se respete también la distancia minima, por las mismas
razones de interés publico que la justifican en el caso general; para compatibilizar todos los
intereses concurrentes, se ha previsto, por un lado, que en el tramite de planeamiento o de
autorizacion de la actividad mediante el que se instaure el nuevo uso se justifique su proce-
dencia en relacion con dicho interés publico, y, por otro, que si el Ayuntamiento, segiin su
criterio discrecional, estima motivadamente que ese interés publico existe y la dotacion sen-
sible puede implantarse, los locales de juego situados a menos de 300 m queden en situa-
cion de usos tolerados restringidos.

Las limitaciones descritas hasta ahora pertenecen al grupo de los usos terciarios re-
creativos, subgrupo «salas de esparcimiento», regulado por el articulo 2.7.11,1 de las nor-

mas del plan general, que desde la aprobacion definitiva de la revision de 2001 tiene €l si-
guiente contenido:

Uso productivo con acceso al publico donde se realizan actividades de esparcimiento y rela-
cion social a las que no cabe, razonablemente, atribuir valores culturales. Se incluye la exhi-
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bicion de especticulos que, por carecer de estos valores, no son admitidos en el uso denomi-
nado «equipamiento de especticulos».

Comprende los casinos de juego, salas de bingo, salones recreativos, de baile, discotecas,
salas de fiesta, peep-show y salas de espectaculos sicalipticos. No se incluyen las salas de ex-
posiciones, audiciones y conferencias, los teatros y los cinematégrafos, que forman parte de
los equipamientos culturales y de especticulos.

La regulacion de estos usos est4 contenida en los articulos 2.6.8 («Condiciones gene-
rales del uso terciario»), 2.6.10 («Condiciones del uso terciario en la Ciudad Histérica») y
2.6.11 («Limitaciones por la concentracion de usos del mismo tipo») de las normas del plan
general. En su redaccion actual, el articulo 2.6.8 sélo se refiere a las grandes superficies co-
merciales en su apartado 1.° y a los centros integrados de comercio y servicios, centros co-
merciales y almacenes comerciales en el 2.°:

1. La implantacién de grandes superficies comerciales, entendiendo por tales aquellos esta-
blecimientos cuya superficie de venta sea superior a 2.000 m2, se regira por lo dispuesto
en el plan general para el equipamiento comercial de Aragén.

2. Cuando no esté expresamente prevista por el planeamiento vigente, Ia implantacion de
centros integrados de comercio y servicios, centros comerciales y almacenes comerciales
sobre parcelas de mas de 2.000 m2 o con superficie total construida superior a 4.000 m2,
precisard la previa aprobacion de un plan especial, mediante el que se establecerdn las
condiciones de ordenacion, accesibilidad, estacionamiento, carga y descarga, y localiza-
cion de los usos o actividades propuestas, sin perjuicio de las determinaciones que la ad-
ministracion de la Comunidad Auténoma refleje en el plan general para el equipamiento
comercial.

En todo caso son usos compatibles los usos de zonas verdes y espacios libres, asi como
los de equipamientos y servicios publicos.

El articulo 2.6.10, limita la superficie edificada que podra destinarse a usos terciarios
(entre los que se incluyen expresamente las salas de juegos de azar) en todo el suelo califi-
cado como zona B dentro de las areas de referencia 1, 4 y 5. El 2.6.11 tiene el siguiente
contenido:

Para los usos de espectaculos y salas de reunion incluidos como compatibles en las zonas del
suelo urbano, se tendrin en cuenta las ordenanzas y disposiciones municipales especificas
para evaluar las molestias derivadas de la actividad, los incrementos de las molestias para el
vecindario y para la correcta funcion y seguridad de las vias publicas que pudieran derivar-
se de la excesiva proximidad o concentracion en el espacio de este tipo de usos, como es el
caso de discotecas, bares, bingos y analogos.

Para establecer las limitaciones motivadas por el acuerdo plenario de noviembre de
2020, so6lo es necesario modificar el articulo 2.6.8 de las normas del plan general, afiadien-
do un apartado 3.° dedicado a los locales de juego y apuestas, que €l plan general considera
también usos terciarios, en su modalidad de «recreativos», con el contenido siguiente, que
responde a lo expuesto en este apartado de la memoria:

3. No se admitira la apertura de nuevos locales de juegos de azar y apuestas por dinero si-
tuados a menos de 300 m de las siguientes dotaciones de uso piblico:

— Parcelas calificadas por el planeamiento como zonas verdes y espacios libres pablicos
que se utilicen o sean susceptibles de utilizarse como parques, jardines o dreas de es-
tancia o de juegos infantiles o juveniles.

— Parcelas calificadas como equipamientos piiblicos o privados de ensefianza de cual-
quier nivel, deportivos, culturales y de asistencia y bienestar social, salvo que, no tra-
tdndose de equipamientos de ensefianza, el planeamiento urbanistico restrinja su uso
a las personas adultas o estén ya en funcionamiento y se dediquen sélo a ellas. Se ex-
cluyen de esta restriccion las instalaciones destinadas exclusivamente a la competicion
profesional con espectadores, en las que regird lo dispuesto por la legislacion sobre
juego y apuestas.
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— Locales o edificios construidos o con licencia urbanistica situados en parcelas con cali-
ficacion distinta de la de equipamiento y dedicados a casas de juventud, ludotecas,
centros municipales de tiempo libre, centros civicos, centros de atencién a menores y
otras instalaciones similares de titularidad publica, o a centros de ensefianza reglada
de titularidad publica o privada.

— Otras instalaciones autorizadas de caracter educativo, deportivo, cultural o asistencial
que frecuenten habitualmente nifios y jovenes, y cuya magnitud o uso motive la apli-
cacion de la misma distancia minima; en la denegacion de la autorizacion, el Ayunta-
miento justificara que la apertura del local podra tener efectos andlogamente nocivos
sobre los usuarios de dichas instalaciones.

Para delimitar el Ambito que no podra invadir la planta de un nuevo local de juego o
apuestas, se trazara un circulo de 300 metros de radio con centro en el de cada una de las
puertas hacia vias de uso piblico con que cuente la dotacién sensible. Si dichas puertas
no estuvieran construidas o proyectadas o se tratara de dotaciones carentes de cerra-
mientos hacia la via publica, se trazara un area de afeccion tal que ningin punto exterior
a ella diste menos de 300 metros de los linderos de la parcela de la dotacién con calles o
espacios libres de uso piblico.

Para aplicar esta limitacién, se consideraran locales de juego aquellos contemplados
por la ley 2/2000, de 28 de junio, del juego de la Comunidad Auténoma de Aragén y por
las disposiciones que la desarrollen o sustituyan. Se consideraran locales de apuestas los
contemplados por el decreto 2/2011, de 11 de enero, del Gobierno de Aragén, por el que
se aprueba el reglamento de apuestas deportivas, de competicién o de otra indole, y por
las disposiciones que lo desarrollen o sustituyan.

Los locales de juego y apuestas debidamente autorizados antes de la aprobacioén ini-
cial de la modificacion 181 del plan general que se encuentren a menor distancia de la
exigida a los equipamientos y establecimientos sensibles detallados en este apartado, se
considerardn usos disconformes con el plan, dentro de la categoria de tolerados restringi-
dos, regulada por el articulo 2.7.18 de estas normas.

Cuando se pretenda calificar una nueva parcela destinada a las dotaciones sensibles
sefialadas en este apartado o instalar una de ellas en una zona que admita el uso como
compatible, de tal modo que quede a menos de 300 m de un establecimiento de juego o
apuestas debidamente autorizado, se justificara expresa y suficientemente el interés pu-
blico de la actuacion. En el correspondiente procedimiento de aprobacién de planeamien-
to o de autorizacion de la actividad, el Ayuntamiento podra admitir o no la nueva dota-
cion con la debida motivacion; si la admite, los establecimientos de juego y apuestas que
incumplan la distancia minima quedaran en situacién de usos tolerados restringidos.
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IV. EFECTOS DE LA MODIFICACION SOBRE EL TERRITORIO

La memoria que antecede detalla suficientemente los efectos de la modificacién propuesta
sobre el territorio, consistentes esencialmente en una mayor precision en las normas de
compatibilidad e incompatibilidad de usos, con la que se pretende que los equipamientos y
espacios libres frecuentados por publico en edad infantil y juvenil mantengan la exigible
condicion de lugares seguros para sus usuarios, en cuyas inmediaciones no se desarrollen
actividades que puedan fomentar conductas adictivas con graves consecuencias psicologi-
cas y sociales.

Por ese motivo, de la modificacion 181 no resultara una transformacion profunda en
la ordenacién de la ciudad, sino solo una disposicién mas ordenada de los usos admitidos
en el suelo urbano, ya que ninguno se prohibe ni se somete a otras condiciones que su ubi-
cacion ahi donde no obstaculiza el buen desarrollo de otros usos necesarios.
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V. MODIFICACION DE MENOR ENTIDAD

Como se deduce del apartado anterior de esta memoria, el contenido de la modificacion 181
no distorsiona en absoluto la estructura general del plan general vigente ni las directrices de su
modelo de evolucion urbana y ocupacion del territorio, tal como las define el articulo 40 del
decreto legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragon, por el que se aprobé el texto
refundido de la ley de urbanismo de Aragén.

En consecuencia, procede aplicar la homologacion prevista en el articulo 57.4, y atribuir
la competencia para su aprobacion definitiva al Ayuntamiento de Zaragoza, con intervencion
facultativa de la Comunidad Auténoma.
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V1. DOCUMENTACION DE LA MODIFICACION 181

Para cumplir con su objeto, esta modificacion del plan general so6lo altera el contenido del
articulo 2.6.8 de las normas urbanisticas del plan general, tal y como que se ha indicado en
el apartado I11.4 de esta memoria.

Se reproduce a titulo informativo el contenido de este articulo en el estado vigente en
enero de 2021, y el contenido que ahora se proyecta. En la redaccion proyectada, se resalta
en cursiva, negrita y color ¢l apartado 3.° que se afiade a los dos que ya estaban vigentes y
que no se alteran; el color naranja corresponde a la redaccion de la aprobacion inicial y el
morado a las correcciones efectuadas antes de la definitiva.

Debido a la naturaleza de la modificacion, no es preciso incluir la ficha del anejo V

La letrada jefe del Departamento de
Ordenacion y Gestion Urbanistica,

Edurne Herce Urzaiz.

Ranion Betran Abadia.
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CAPITULO 2.6
REGIMEN GENERAL DE LOS USOS

SECCION SEGUNDA: CONDICIONES DE COMPATIBILIDAD DE LOS USOS CON LA
ORDENACION URBANA

[..]

Articulo 2.6.8. Condiciones generales del uso terciario

1. La implantacion de grandes superficies comerciales, entendiendo por tales aquellos estableci-
mientos cuya superficie de venta sea superior a 2.000 m?, se regira por lo dispuesto en el plan gene-
ral para el equipamiento comercial de Aragon.

2. Cuando no esté expresamente prevista por el planeamiento vigente, la implantacion de centros in-
tegrados de comercio y servicios, centros comerciales y almacenes comerciales sobre parcelas de
mas de 2.000 m*o con superficie total construida superior a 4.000 m?, precisara la previa aprobacion
de un plan especial, mediante el que se estableceran las condiciones de ordenacion, accesibilidad,
estacionamiento, carga y descarga, y localizacion de los usos o actividades propuestas, sin perjuicio
de las determinaciones que la administraciéon de la Comunidad Autonoma refleje en el plan general
para el equipamiento comercial.

En todo caso son usos compatibles los usos de zonas verdes y espacios libres, asi como los de equi-
pamientos y servicios publicos.
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Articulo 2.6.8. Condiciones generales del uso terciario
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1. La implantacioén de grandes superficies comerciales, entendiendo por tales aquellos esta-
blecimientos cuya superficie de venta sea superior a 2.000 m?, se regira por lo dispuesto en
el plan general para el equipamiento comercial de Aragon.

2. Cuando no esté expresamente prevista por el planeamiento vigente, la implantacion de
centros integrados de comercio y servicios, centros comerciales y almacenes comerciales
sobre parcelas de mas de 2.000 m? o con superficie total construida superior a 4.000 m?
precisara la previa aprobacion de un plan especial, mediante el que se estableceran las con-
diciones de ordenacion, accesibilidad, estacionamiento, carga y descarga, y localizacion de
los usos o actividades propuestas, sin perjuicio de las determinaciones que la administra-
cion de la Comunidad Auténoma refleje en el plan general para el equipamiento comercial.

En todo caso son usos compatibles los usos de zonas verdes y espacios libres, asi
como los de equipamientos y servicios publicos.

3. No se admitira la apertura de nuevos locales de juegos de azar y apuestas por dinero
situados a menos de 300 m de las siguientes dotaciones de uso publico:

— Parcelas calificadas por el planeamiento como zonas verdes y espacios libres pu-
blicos que se utilicen o sean susceptibles de utilizarse como parques, jardines o
dreas de estancia o de juegos infantiles o juveniles.

— Parcelas calificadas como equipamientos publicos o privados de ensefianza de
cualquier nivel, deportivos, culturales y de asistencia y bienestar social, salvo
que, no tratandose de equipamientos de ensefianza, el planeamiento urbanistico
restrinja su uso a las personas adultas o estén ya en funcionamiento y se dedi-
quen solo a ellas. Se excluyen de esta restriccion las instalaciones destinadas ex-
clusivamente a la competicion profesional con espectadores, en las que regird lo
dispuesto por la legislacion sobre juego y apuestas.

— Locales o edificios construidos o con licencia urbanistica situados en parcelas
con calificacion distinta de la de equipamiento y dedicados a casas de juventud,
ludotecas, centros municipales de tiempo libre, centros civicos, centros de aten-
cion a menores y otras instalaciones similares de titularidad publica, o a centros
de enserianza reglada de titularidad publica o privada.

— Otras instalaciones autorizadas de cardcter educativo, deportivo, cultural o asis-
tencial que frecuenten habitualmente nifios y jovenes, y cuya magnitud o uso
motive la aplicacion de la misma distancia minima; en la denegacion de la auto-
rizacion, el Ayuntamiento justificara que la apertura del local podra tener efec-
tos analogamente nocivos sobre los usuarios de dichas instalaciones.

Para delimitar el ambito que no podra invadir la planta de un nuevo local de juego
o apuestas, se trazard un circulo de 300 metros de radio con centro en el de cada una de
las puertas hacia vias de uso publico con que cuente la dotacion sensible. Si dichas puer-
tas no estuvieran construidas o proyectadas o se tratara de dotaciones carentes de cerra-
mientos hacia la via publica, se trazard un drea de afeccion tal que ningun punto exte-
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rior a ella diste menos de 300 metros de los linderos de la parcela de la dotacion con ca-
lles o espacios libres de uso publico.

Para aplicar esta limitacion, se considerardn locales de juego aquellos contempla-
dos por la ley 2/2000, de 28 de junio, del juego de la Comunidad Autonoma de Aragon y
por las disposiciones que la desarrollen o sustituyan. Se considerardn locales de apuestas
los contemplados por el decreto 2/2011, de 11 de enero, del Gobierno de Aragon, por el
que se aprueba el reglamento de apuestas deportivas, de competicion o de otra indole, y
por las disposiciones que lo desarrollen o sustituyan.

Los locales de juego y apuestas debidamente autorizados antes de la- aprobacion
inicial de la modificacion 181 del plan general que se encuentren a menor distancia de la
exigida a los equipamientos y establecimientos sensibles detallados en este apartado, se
considerardn usos disconformes con el plan, dentro de la categoria de tolerados restrin-
gidos, regulada por el articulo 2.7.18 de estas normas.

Cuando se pretenda calificar una nueva parcela destinada a las dotaciones sensi-
bles serialadas en este apartado o instalar una de ellas en una zona que admita el uso
como compatible, de tal modo que quede a menos de 300 m de un establecimiento de jue-
20 o apuestas debidamente autorizado, se justificard expresa y suficientemente el interés
publico de la actuacion. En el correspondiente procedimiento de aprobacion de planea-
miento o de autorizacion de la actividad, el Ayuntamiento podrd admitir o no la nueva
dotacion con la debida motivacion; si la admite, los establecimientos de juego y apuestas
que incumplan la distancia minima quedardn en situacion de usos tolerados restringidos.

[...]
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