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En Madrid, a 2 de septiembre de 2020

Vista la solicitud de informe del Ministerio del Interior, en relacion con el
Anteproyecto de Ley (APL) sobre precursores de explosivos, por el que se
derogala Ley 8/2017, que tuvo entrada en la Comision Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC) el 31 de julio de 2020, en ejercicio de las
competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacion de la CNMC, el PLENO acuerda emitir el siguiente informe.

l. ANTECEDENTES

La comercializacion y utilizacion de precursores de explosivos ha sido regulada
a nivel de la UE, dada su trascendencia en el mercado interior, por varias
disposiciones reglamentarias. De esta forma, la primera normativa al respecto
fue el Reglamento (UE) n° 98/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
15 de enero de 2013, sobre la comercializacion y la utilizacion de precursores de
explosivos.

Esta norma ha sido recientemente derogada por la entrada en vigor del
Reglamento (UE) 2019/1148 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
junio de 2019, sobre la comercializacion y la utilizacion de precursores de
explosivos, por el que se modifica el Reglamento (CE) 1907/2006 y se deroga el
Reglamento (UE) 98/2013.

Esta normativa busca reforzar el control y la armonizacion de las transacciones
de precursores de explosivos, incorporandose un listado de precursores cuyas
transacciones estan reguladas y que no deberan ser puestas a disposicion de
los particulares salvo que sea en concentraciones inferiores a los valores limite
sefalados en el listado (Anexo ).

Pese a ser disposiciones reglamentarias y por tanto de aplicacion directa en
todos los Estados Miembros de la UE, los propios Reglamentos conceden un
margen de adaptacion de su articulado a la legislacion nacional, habilitacién que
el Reino de Espafa ha utilizado para aprobar la normativa actualmente vigente,
basada en el Reglamento 98/2013, y mas recientemente el Anteproyecto de Ley
propuesto, basado en el Reglamento UE 2019/1148.
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La normativa espafiola ha sido adoptada sobre la base del articulo 149.1.26.2 de
la Constitucién, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre el régimen
de produccion, comercio, tenencia y uso de explosivos, asi como del articulo
149.1.29.2, también de la Carta Magna, que atribuye competencia exclusiva al
Estado en materia de seguridad publica.

En lo que se refiere a precursores de explosivos, actualmente se encuentra en
vigor la mencionada Ley 8/2017, de 8 de noviembre, sobre precursores de
explosivos. El Anteproyecto de Ley presentado deroga la misma en sutotalidad.

El APL ha sido remitido junto a la Memoria de Andlisis de Impacto Normativo
(MAIN). Tanto la MAIN como la exposicion de motivos del APL sefalan que el
propésito de la normativa propuesta es la armonizacion de la legislacién
esparfola con el Reglamento 2019/1148, a través del cual se busca limitar el
acceso a materiales que puedan ser usados para la fabricacion de explosivos
caseros, dado que el Reglamento anterior tuvo un éxito limitado a la hora de
evitar atentados terroristas en los cuales se usaron explosivos caseros
fabricados con materiales cuyo uso se pretende controlar de forma mas estrecha
a través de la nueva legislacion.

La adaptacion esta habilitada por el texto del Reglamento UE y en algunos casos
es exigida por el mismo, particularmente en lo referido al régimen sancionador,
para el cual el articulo 13 del Reglamento establece que “Los Estados miembros
estableceran el régimen de sanciones aplicable en caso de incumplimiento del
presente Reglamento y adoptaran todas las medidas necesarias para garantizar
Su ejecucion. Tales sanciones seran efectivas, proporcionadas y disuasorias.”

Por dltimo, cabe indicar que la CNMC se ha pronunciado respecto a cuestiones
relacionadas con el mercado de explosivos en el IPN 28/09, relativo al Proyecto
de Real Decreto por el que se buscaba adaptar disposiciones del Reglamento
de Explosivos?, aprobado por el Real Decreto 230/1998. El objetivo de esta
norma era acomodar el régimen de compraventa de explosivos a las
disposiciones de la Directiva 2006/123/CE, relativa a los Servicios en el Mercado
Interior.

1 En dicho informe, la CNMC considerd gue la normativa propuesta era positiva desde un punto
de vista de la competencia, en la medida en que eliminaba la necesidad de que los operadores
autorizados a llevar a cabo actividades en el sector debieran contar con un representante
legalmente apoderado para actuar en Espafia. Sin embargo, sefialaba otras caracteristicas a
mejorar en la legislacion propuesta por aquel entonces, como era la posibilidad de limitar
temporalmente esas autorizaciones.
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II.  CONTENIDO

El objeto del APL es regular el sistema de licencias que permita a los particulares
introducir en Espafa, adquirir, poseer o utilizar precursores de explosivos
restringidos, asi como la comunicacion por todos los sujetos obligados de las
transacciones sospechosas, desapariciones o sustracciones de precursores de
explosivos.

Esto sera de aplicacion a las sustancias recogidas en los anexos | y Il del
Reglamento (UE) n°® 2019/1148, de 20 de junio, asi como a las mezclas y
sustancias que las contengan, detallandose las diferencias entre los precursores
de explosivos restringidos y los regulados.

El APL consta de una exposicién de motivos, 24 articulos (agrupados en cuatro
capitulos), 5 disposiciones adicionales, 2 disposiciones transitorias, 1 disposicion
derogatoria y 4 disposiciones finales.

El Capitulo | del Reglamento se ocupa de las disposiciones generales,
recogiendo su objeto, el ambito de aplicacion y el punto de contacto nacional,
siendo este el Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen Organizado
(CITCO), de la Secretaria de Estado de Seguridad?.

El Capitulo Il se centra en la obtencién y el funcionamiento de licencias a
particulares. Se detallan los elementos esenciales de las licencias, la autoridad
competente para la concesion, suspension o revocacion de las mismas, y de
manera mas detallada los tramites y requisitos para la obtencién de licencias, asi
como los motivos que originarian la suspension y revocacion de la licencia.

El Capitulo Il detalla las cuestiones relativas a la informacion de la cadena de
suministro, comprobacién en el momento de la venta, documentacion comercial
y administrativa, comunicacion de transacciones con particulares y notificacion
de transacciones sospechosas, sustracciones y desapariciones. Asimismo,
detalla las condiciones de acceso alos datos de otras Administraciones Publicas,
las facultades de inspeccion y las medidas de seguridad para evitar el acceso no
autorizado a los precursores de explosivos restringidos y, especialmente, la
sustraccion.

Por su parte, el Capitulo IV establece el régimen sancionador, y se divide en dos
secciones: en una primera seccion se detallan las infracciones, clasificadas en

2 El CITCO fue designado como punto de contacto nacional para la comunicacion de
transacciones sospechosas, desapariciones y robos de sustancias o mezclas susceptibles de
utilizar de forma indebida para la fabricacion ilicita de explosivos por la Resolucion de 20 de
noviembre de 2013, de la Secretaria de Estado de Seguridad.
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infracciones muy graves, graves y leves. Estas a su vez estan detalladas para
los casos de los operadores econdémicos, los particulares, los mercados en linea
y los usuarios profesionales. En la segunda seccion se establecen las sanciones
asociadas a las infracciones, concretdndose la cuantia de las mismas y sus
consecuencias en términos de uso de la licencia, asi como la graduacion de las
sanciones, la competencia sancionadora, la prescripcion de las infracciones y
sanciones, las medidas provisionales y la intervencién de los precursores de
explosivos.

En cuanto a las disposiciones adicionales, la primera trata sobre la proteccién de
datos de caracter personal, la segunda sobre campafias de informacion, la
tercera sobre medios electrénicos y la cuarta sobre cooperacién y colaboracion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

El APL incorpora también dos disposiciones transitorias: la primera hace
referencia a las licencias, estableciendo que aquellas licencias expedidas
tomando como base la Ley 8/2017 seguiran siendo validas hasta la fecha de
caducidad resefiada en la misma, y se regiran de acuerdo con lo establecido en
la normativa vigente en el momento de su expedicion. La segunda, por su parte,
establece que la posesion, introduccion y utilizacion por particulares de
precursores de explosivos regulados que, en aplicacion del Reglamento (UE)
2019/1148 tengan la consideracion de restringidos, adquiridos legalmente antes
del 1 de febrero de 2021, estara permitida hasta el 2 de febrero de 2022.

La disposicion derogatoria Unica dispone la derogacion de la Ley 8/2017 y
cuantas disposiciones de igual o inferior rango se opongan a la Ley.

Por dltimo, el APL contempla cuatro disposiciones finales: la primera respecto al
titulo competencial, la segunda respecto a la incorporacion de Derecho de la
Unidon Europea, la tercera respecto al desarrollo reglamentario y la cuarta
respecto a la entrada en vigor y su aplicacion.

. VALORACION

[1.1 Observaciones generales

En lineas generales, resulta razonable que la comercializacion y utilizacion de
los precursores de explosivos?® estén sujetas a armonizacion dentro del mercado
interior, al menos en lo referente a la puesta a disposicion, introduccion, posesion

3 Del anexo | del Reglamento europeo citado se entienden por tales sustancias como el acido
nitrico, el peréxido de hidrégeno o el &cido sulfarico.
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y utilizacién de estas sustancias, en cuanto elementos basicos para la fabricacion
de explosivos.

Segun el Reglamento (UE) n°® 2019/1148, el sistema que ha venido funcionando
hasta ahora debe reforzarse habida cuenta de la evolucién de la amenaza para
la seguridad publica causada por el terrorismo y otras actividades delictivas
graves.

La naturaleza de los productos que se pretenden regular, y su posible uso para
fines ilicitos de gravedad, que pueden derivar, incluso, en la pérdida de vidas
humanas, hacen que la regulacion de este mercado tenga un ineludible
componente de seguridad nacional.

No corresponde a esta Comisioén cuestionar dicho diagnostico sino sefialar, en
linea con el propio Reglamento citado, que este refuerzo y armonizacion deben
también garantizar la libre circulacion de precursores de explosivos en el
mercado interior®, asi como promover la competencia entre operadores
economicos y de forma muy especial, fomentar la innovacion, facilitando, por
ejemplo, el desarrollo de sustancias quimicas mas seguras como sustitutos de
los precursores de explosivos.

En otras palabras, si bien no hay que perder de vista que en la regulacion de
esta actividad se debe respetar la libertad de empresa que preconiza el articulo
38 de la Constituciéon Espafiola, la misma debe ser conjugada con la necesaria
proteccion de las razones imperiosas de interés general que se justifiquen,
particularmente la seguridad nacional, mediante marcos regulatorios que
favorezcan la competencia y la eficiencia en los mercados, evitando introducir
distorsiones injustificadas que alteren el juego competitivo en perjuicio de los
operadores y los consumidores.

Desde esta oOptica, el APL presenta aspectos que pueden ser valorados
positivamente, en la medida en que se ha optado por un régimen menos
restrictivo que el que permitiria adoptar el Reglamento UE citado®: pudiendo
optar por una prohibicién se ha regulado en cambio un régimen de concesion de
licencias a la hora de permitir el acceso de los particulares a los productos
recogidos en el ambito de aplicacion de la normativa.

4 Sefala el articulo 4 del APL que: « Salvo disposicion en contrario del presente Reglamento o
de otros actos juridicos de la Union, los Estados miembros no prohibirdn, restringiran ni
obstaculizaran la puesta a disposicion de un precursor de explosivos regulado por motivos
relacionados con la prevencion de la fabricacion ilicita de explosivos ».

5 Prohibicion que se refleja en el art. 5.1 del Reglamento 2019/1148, si bien el articulo 5.3
permite salvar esta prohibicion mediante el establecimiento de un sistema de licencias.
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Sin embargo, se ha identificado un conjunto de aspectos susceptibles de mejora
desde la optica de la regulacién econdmica eficiente y la promocion de la
competencia, que se detallan a continuacién.

[1.2 Observaciones particulares

[1.2.1 Motivos de denegacién de la licencia (articulo 6.3)

Segun indica dicho precepto: “La licencia podré ser denegada si el solicitante se
encuentra afectado por los siguientes supuestos: [...] e) la existencia de cualquier
otra circunstancia relativa al control y fiscalizacion de los precursores de
explosivos restringidos, que a juicio de la autoridad competente para concederla,
sea relevante para salvaguardar la seguridad publica’.

Dada la amplitud de la clausula, y en aras a garantizar una mayor seguridad
juridica, se recomienda una redaccion mas similar al Reglamento UE citado, que
preveé la denegacién en caso de “motivos fundados para dudar de la legitimidad
de la utilizacion prevista o de la intencion del particular de utilizar el precursor de
explosivos con fines legitimos” (articulo 7 del Reglamento UE 2019/1148).

ll1.2.2 Informacion comercialmente sensible (articulos 9y 11)

Segun el articulo 9 del APL: “A fin de comprobar que un cliente es un usuario
profesional u otro operador econémico, el operador econdmico que ponga un
precursor de explosivos restringido a su disposicion, solicitara en cada
transaccion la siguiente informacion: [...] ¢) el uso al que el cliente va a destinar
los precursores de explosivos restringidos, que debe ser congruente con una
actividad comercial, empresarial o profesional especifica”.

En parecidos términos se expresa el articulo 11 cuando se trata de transacciones
realizadas a particulares®.

6 La informacion que recoge el precepto se refiere a: a) nombre, domicilio y nimero del
documento nacional de identidad, nimero de identificacién fiscal, pasaporte o cualquier otro
documento oficial de identidad, valido y en vigor, con quien se haya realizado la transaccion;
b) denominacion de la sustancia o0 mezcla, con mencion de su concentracion; c¢) cantidad de
sustancia o mezcla; d) uso a la que se le va a destinar la sustancia 0 mezcla; e) fecha y lugar
de la transaccion; f) datos de la licencia del particular y periodo de vigencia; g) identificacion
de la persona fisica que realiza la compra.
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La informacién relativa a la actividad econémica del comprador tiene un caracter
comercialmente sensible, de modo que el acceso ala misma por el suministrador
del precursor puede debilitar la competencia si este Ultimo operador hace uso de
la informacién para fines distintos a los previstos en la norma.

Por ello, se recomienda establecer una advertencia en el APL que recuerde esta
circunstancia, indicando que cualquier exceso en el uso de estas facultades
podria contravenir, en su caso, la Ley 15/2007 de 3 de julio, de defensa de la
competencia y la Ley 1/2019, de 20 de febrero, de Secretos Empresariales’.

Solo para las autoridades inspectoras, el articulo 15.2 del APL ya contempla que:
“La autoridad competente para el ejercicio de la accion inspectora respetara la
informacion empresarial de caracter confidencial”. Se trataria, por tanto, de
exender esta cautela también al resto de operadores intervinientes en el sistema
de control.

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El control de los precursores de explosivos es una necesidad de seguridad a
nivel europeo, como se evidencia por los atentados terroristas sufridos por varios
paises de la UE en los ultimos afios, en los que se usaron explosivos de
fabricacion casera.

Esto ha motivado la adopcion de un nuevo Reglamento (UE) 2019/1148 y la
necesidad de que el Reino de Espafia adopte su normativa en concordancia.
Dentro de las posibilidades ofrecidas por el Reglamento para controlar el acceso
de los particulares a estos productos, el APL opta por una menos restrictiva que
la prohibicién, como es la concesion de licencias en lugar de la prohibicién
directa.

No obstante, se sefalizan los siguientes aspectos como susceptibles de mejora:

= Motivos de denegacion de la licencia. En aras a garantizar una mayor
seguridad juridica, se recomienda una redaccion mas similar al
Reglamento de la UE.

= Informacion comercialmente sensible. EI APL establece requisitos de
informacion comercialmente sensible, cuyo uso inadecuado puede
debilitar la competencia. Seria conveniente recordar que cualquier exceso
en el uso de estas facultades podria contravenir, en su caso, lalLey

7 Véase el IPN CNMC/005/18.
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15/2007 de 3 de julio, de defensa de la competencia y la Ley 1/2019, de
20 de febrero, de Secretos Empresariales.
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