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«Avui dia les empreses competeixen en un moén on els obstacles al comerc
a la inversié estan desapareixent, amb la qual cosa el capital i la tecnologia adqui-
reixen més mobilitat. La integracid economica mundial ha alterat la naturalesa del
mercat internacional, i la revolucié de la tecnologia de la informacié ha aportat
un nou estimul a la integracié economica mundial, ja que permet a les empreses
gestionar operacions distants i augmentar el comer¢ mitiancant les transaccions
electroniques.

La immediata aparicié d'una xarxa que abasti tots els mercats i les seus de
negocis del mdén, junt amb nous mitjans electronics que poden dur a terme tota
mena d’activitats comercials, requereix un ampli ventall de sistemes 1 serveis que
siguin compatibles tecnicament, i que la seva acceptacié doni confianca als usuaris.

Els usuaris del sistema estaran sempre pendents de la seguretat d’'una bona
préctica, i en la fase actual de 'inici del desenvolupament del comerg electronic i
de la confianca en el sistema, resulta dificil identificar el gue constitueix una bona
practica...»

Antoni de P. Escura i Vifiuela

Extracte del discurs d’ingrés com académic de niimero
al’Académia de Jurisprudencia i Legislacié de Catalunya.
22 de mar¢ de 2001






St. President de I’Académia de Jurisprudéncia i Legislacié de Catalunya,
Il-Ims. Srs. académics,

Autoritats,

Senyores i senyors,

Familiars i amics,

L’honor d’estar avui aqui, davant de tots vostés, és conseqiiencia de la con-
fianca que el conjunt de membres que integren I’Académia de Jurisprudéncia i
Legislacié de Catalunya ha depositat en mi, confianca encapcalada pels acade-
mics Elias Campo Villegas i Lluis Puig Ferriol, als quals avui trobarem tots a
faltar, i Pau Salvador Coderch.

A tots ells, el meu agraiment, aixi com a la Il-Ima. Sra. M. Eugénia Alegret,
Vicepresidenta de I’Académia, que, juntament amb el Dr. Pau Salvador Co-
derch, m’apadrinen en el dia d’avui.

I’Académia, que 'any vinent celebrara el seu cent vuitanta-cinqué aniver-
sari, és sens dubte una instituci6 juridica cabdal a Catalunya, per tant, tenir
I'’honor de pertanyer a la mateixa per decisié sobirana dels seus membres no
només m’omple de goig, siné també d’una gran responsabilitat.

Sens perjudici de que he tingut I’honor d’exercir com a degana de la facul-
tat de dret a la Universitat Internacional de Catalunya durant sis anys, el cert
és que no soc académica de formacié i aixi m’agrada exposar-ho publicament.
En aquest sentit, des dels primers meus contactes amb el mén juridic, vaig vo-
ler orientar la meva carrera vers la practica del dret; primer, des de la practica
del servei public com advocada del I’Estat, i després, tret d’un breu paréntesi
politic, des de I'ambit privat. Es per aixd que el meu pas per '’Académia sera
el d’una advocada en exercici que cada dia s’enfronta amb els problemes juri-
dics de persones fisiques i juridiques, i que també cada dia intenta posar el seu
coneixement, la seva experiéncia i dedicaci6 al seu servei per resoldre’ls de la
millor manera possible.

En aquest cami de ja més de 30 anys de carrera professional, he tingut
la gran sort d’haver estat acompanyada d’il-lustres professors i advocats dels
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que he pogut aprendre no només els millors coneixements i la millor manera
d’afrontar la practica juridica, siné també uns valors profunds que m’han acom-
panyat de manera ferma i solida davant la presa de les decisions més dificils.

Es per aixd que voldria agrair sincerament el seu magisteri als Drs. Agustin
Luna i Alfonso Hernandez Moreno, els meus mestres de dret civil juntament
amb el Dr. Joan Egea, que em van mostrar la importancia del dret civil, origen
i nucli de la resta de les disciplines juridiques; al professor Juan Carlos Maresca
Cabot, que em va obrir els ulls al fabulés mén del dret administratiu; o la Dra.
Alegria Borras, inigualable en el seu magisteri del dret internacional privat.

Profund agraiment també als meus preparadors d’oposicions, els advocats
de I'Estat en Francisco Arregui Laborda i ’enyorat Pedro Ferreras Diez que,
van creure en mi, i em van acompanyar, durant 4 anys i sense fissures, a través
del dificil cami que era i és la preparaci6é de I'oposicid, mostrant-me el cami de
la lleialtat al servei pablic, posant I’Estat en tot moment per damunt dels interes-
sos particulars, i van continuar sent model de I’exercici de la professié d’acord a
uns principis deontologics respectuosos, coherents i arrelats.

Avui, per tant, ha arribat el dia en qué m’incorporaré a I’Académia com
una dels seus membres de nimero i amb I'exercici dels plens drets, ocupant-hi
el setial de I'insigne Joan Marti Miralles, que va ser també president de I’Aca-
demia de Jurisprudéncia i Legislacié de Catalunya entre 1920 i 1922, aixi com
membre de la Reial Académia de Ciéncies Morals i Politiques.

Nascut a Santa Barbara, poblacié del Montsia, al 1866, Joan Marti Miralles
es va formar a la Universitat de Barcelona, i va destacar en ambits juridics ben
diversos, com I’elaboracié del cataleg de la Biblioteca del Col-legi d’advocats o
la col-laboracié en la fundacié de la Revista Juridica de Catalunya.

Durant 'any 1930 va participar en la redacci6 del projecte d’apendix del
dret civil catala al Codi civil espanyol. Va destacar com a membre de la Comissio
Juridica Assessora de la Generalitat entre els anys 1932 1 1936, i en 1934 va ser
nomenat magistrat del Tribunal de Cassacié de Catalunya.

La seva obra juridica es va centrar en 'estudi del Dret successori catala; aixi,
I'excel-lent coneixement del zus comune o del dret roma i canonic li van permetre
oferir una de les seves aportacions doctrinals més prestigioses: la conversi6 del
pseudo-usdefruit testamentari en una substitucio fideicomissaria, donant resposta
a determinades férmules de I'usdefruit vidual, recollida al llibre «Principis del
dret successori aplicat a formules d'usdefruit vidual i d’heréncia vitalicia»'.

Igualment, va dedicar diversos estudis al contracte de parceria catalana en
uns moments de gran conflictivitat dins del mén de I’agricultura catalana.

Aquest setial, va ser ocupat per tltima vegada per I'il-lustre Dr. Antoni
de Padua Escura Vifuela, que va cursar els estudis de Dret a la Universitat de

Y Principis del dret successori aplicat a formules d'usdefruit vidual i d’heréncia vitalicia,

Barcelona, Colegio Notarial, 1925 (reed. y trad., Madrid, Instituto Nacional de Estudios Ju-
ridicos, 1964; reed., Barcelona, Generalitat de Catalunya, 1985).
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Barcelona. Després d’haver obtingut també els titols de Professor Mercantil i
Graduat Social, es va llicenciar en Dret ja casat i amb fills, exercint la seva pro-
fessié d’advocat durant més de 60 anys.

A Tacte de celebraci6 de la festivitat de Sant Raimon de Penyafort de I'any
2003 li fou lliurada la Medalla d’or de I'Il-lustre Col-legi d’Advocats de Barce-
lona, i el 2006 la Creu d’honor de Sant Raimon de Penyafort. La seva curiositat
intel-lectual el va portar a treballar com a advocat en la practica totalitat de les
branques del Dret, tant en els seus aspectes judicials com extrajudicials; tot i
aix0, es va especialitzar en dret mercantil, internacional privat i arbitratge.

Va ocupar el carrec de Consol Major del Consolat de Mar de la Cambra de
Comerg, Industria i Navegacid de Barcelona des de I’any 1980.

Tal com es desprén de la Necrologica que el va dedicar I'Il-lm. St. Dr. Fran-
cesc Tusquets Trias de Bes, avui President de la nostra institucid, fou proclamat
academic electe i prengué possessié el dia 5 d’octubre de 1999 per cobrir la vacant
a la Medalla Joan Marti Miralles produida per la defuncié de I'Hble. i Excm. Sr.
Ignasi de Gispert Jorda, i la seva vida académica va ser profundament profitosa.

El dia 22 de mar¢ de 2001 fou rebut com Académic de nimero, amb la lec-
tura del discurs d’ingrés titulat «La seguretat juridica en el comerg electronic»,
que va ser contestat pel professor Josep M. Pou de Avilés.

En el seu discurs, Escura exposa la transformacié que ha suposat en el
moén dels negocis el canvi substancial de passar d'una economia industrial, on
les maquines dominaven la productivitat, a una economia que té com a base la
informacid, basant bona part de la seva activitat en les noves tecnologies, amb
els riscos i necessitat de garanties que d’aquesta situacié se’n deriven.

Precisament, el tema de discurs que he escollit per al dia d’avui «E/ espacio
controlado de pruebas (regulatory sandbox), aproximacion a las principales cues-
tiones juridicas planteadas en el caso de Espaiia», crec que enllaca perfectament
amb el punt de partida marcat pel meu antecessor, atés que, havent-se desenvo-
lupat exponencialment les noves tecnologies durant els tltims 20 anys, es des-
criu un pas més d’aquesta transformacid, hores d’ara tan cabdal, que ha arribat
al punt de requerir d’entorns de proves previs supervisats per I’administracié
publica per palliar o, almenys, limitar o reduir els efectes negatius o colaterals
derivats de canvis tan substantius.

Pero abans de comencar amb la lectura del discurs no voldria acabar sense
verbalitzar un especial record per la meva familia, els meus pares i el meu germa,
que em van donar tot el suport per endegar la carrera professional que vaig es-
collir; sense el seu amor i suport no hauria estat possible, aixi com al meu marit,
aqui present, que no només ha respectat siné que m’ha animat i acompanyat en
totes les meves decisions professionals, donant-me la forca per arribar fins al dia
d’avui.

A partir d’aquest moment procediré a la lectura del meu discurs, en el que
intentaré fer una aproximacio a les «principals qliestions plantejades pels espais
controlats de proves en el cas del dret espanyol».
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I.  INTRODUCCION?
1. La nueva economia digital como contexto

En 2001, el Dr. Escura Vifiuela comenz6 la lectura de su discurso de ingre-
so en esta Academia afirmando que el desarrollo de las nuevas tecnologias iba a
cambiar por completo la fisonomia de las relaciones comerciales, y lo cierto es
que, desde entonces, esa tendencia no ha dejado de acentuarse y experimentar
una evolucion tan vertiginosa como prodigiosa. Transcurridos ya mas de veinte
anos desde que el ilustre académico pronunciara estas palabras, la tesis que
sostuvo contintia estando tan vigente que, en la actualidad, puede afirmarse
que las autoridades de la Union Europea y de los diversos Estados miembros
responsables de la regulacién en los mas variados 4mbitos de actividad han con-
vertido el desarrollo y uso de las nuevas tecnologias en uno de los ejes o pilares
fundamentales de un ordenamiento juridico que es cada dia mas vasto, omni-
comprensivo e intenso. Si se me permite decirlo asi, resulta claro que dichas au-
toridades albergan el convencido propdsito de avanzar hacia la construccion de
un mercado unico digital, tras haber dedicado varias décadas a la articulacion
del mercado tnico fisico.

Paralelamente, a lo largo de la Gltima década, hemos presenciado cémo
esas profundas modificaciones en las que se ha visto involucrada la economia
han comenzado a afectar también, con especial intensidad, a algunos sectores
regulados. Ese ha sido, de manera muy destacada, el caso del sector financiero,
que ha experimentado una profunda transformacién digital, motivada, princi-

2 ABREVIATURAS UTILIZADAS: Ley 7/2020: Ley 7/2020, de 13 de noviembre,
para la transformacion digital del sistema financiero. PLMS: Proyecto de Ley de Movilidad
Sostenible. RDAI: Real Decreto 817/2023, de 8 de noviembre, que establece un entorno
controlado de pruebas para el ensayo del cumplimiento de la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia
de inteligencia artificial.
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palmente, por la demanda de unos servicios cada vez mas eficientes y adaptados
a las nuevas necesidades expresadas por los clientes. En esa remodelacién, la
adaptacién a las nuevas tecnologias vivida por el sector ha resultado de una
importancia capital, pues hasta tal punto han sido significativos los cambios
que han experimentado las entidades financieras que, incluso, han afectado a su
modelo de negocio tradicional.

2. Elproblema planteado a los organismos reguladores y supervisores

Como no podia ser de otra manera, hallindonos ante escenarios en los
que cualquier cambio exige una formulacién clara y precisa, el fendmeno de la
transformacion tecnoldgica planteada por la nueva economia digital tampoco
ha dejado fuera de la ecuacion a las autoridades responsables de su regulacién y
supervisién. Para dichos poderes ptblicos, las exigencias derivadas de la trans-
formacion digital han resultado igualmente intensas y complejas.

Por una parte, los reguladores se han visto obligados a establecer mecanis-
mos para continuar garantizando la seguridad juridica en un entorno tan cam-
biante como el que provoca una constante evolucién tecnoldgica; y, por otra, los
supervisores, han tenido que realizar un mayor esfuerzo de estudio, aprendizaje
y desarrollo de sus propias capacidades tecnoldgicas, esfuerzo que, finalmente,
se ha acabado traduciendo en un mejor ejercicio de sus funciones.

En esa tesitura, la decision de denegar o impedir a priori el ejercicio de
una actividad o la prestacion de un servicio con base innovadora, podria llegar
a provocar a medio plazo un retroceso o estancamiento de la economia o, si se
prefiere, del desarrollo de los nuevos modelos de negocio, generdndose unos
efectos nocivos para el conjunto de la sociedad. De otro lado, aprobar una ac-
tividad o la prestacién de un nuevo servicio sin mas, podria elevar el nivel de
riesgo e incertidumbre mas alld del umbral de lo razonable, dando lugar a unos
efectos no queridos o, incluso, contrarios a los efectivamente deseados; por no
hablar de la posibilidad de provocar una severa responsabilidad de las autori-
dades intervinientes, incluso, con elevadas e indeseadas consecuencias econd-
micas.

3. Elespacio controlado de pruebas como posible solucion

Por ello, poder contar con un espacio en el que ensayar la innovacién con-
teniendo al mismo tiempo, impacto, dafios y responsabilidad comenzé a resultar
altamente atractivo para los responsables de la gestion de los riesgos en cuestion.
Asi las cosas, uno de los mecanismos acogidos por el derecho comparado para
favorecer y canalizar estos cambios tecnoldgicos, manteniendo la seguridad juri-
dica del sector, sin quebrantar el resto de los requisitos exigibles por la normativa
aplicable, ha consistido precisamente en introducir en el ordenamiento juridico
los llamados espacios controlados de pruebas, objeto especifico de este discurso.
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La utilizaciéon de esta figura surgié por primera vez en el Reino Unido
durante la segunda década del siglo xx1, en un momento marcado por inten-
sos cambios regulatorios orientados tanto a mejorar el nivel de proteccién de
los consumidores (afectados por la reciente Gran crisis financiera desatada en
2007-2008), como a garantizar la solvencia y la estabilidad del sistema a través
de la elevacion del control de los riesgos generados por la innovacion y el de-
sarrollo. Paralelamente, en ese mismo entorno temporal, comenzé a producirse
en los mercados financieros la irrupcién de nuevos actores ligados al uso de las
nuevas tecnologias digitales, todo lo cual, sin duda, contribuyé decisivamente a
acelerar su asuncion.

Ese nuevo contexto, unido al importantisimo objetivo politico de que el
control y supervision de estos incesantes cambios tecnoldgicos no generase mas
gasto publico, convirtié a los espacios controlados de pruebas en una herramien-
ta especialmente idénea. De una parte, permitia ejercer un grado de control y
supervision suficiente, de manera que los riesgos planteados se lograban con-
trolar en una medida aceptable. De otra, lograba evitar el fendmeno indeseado
y contraproducente de la competicion a la baja de los estandares exigidos por
las diversas jurisdicciones a fin de atraer inversion extranjera, generar riqueza y
prevenir la prictica de reubicar o deslocalizar los negocios hacia entornos més
laxos («race to the bottom» en inglés).

Por tanto, ante la evidencia de que la utilizacion intensa de las nuevas tec-
nologias iba a alcanzar también a los entornos regulatorios, y, en consecuencia,
ante los retos que la transformacién causada por la innovacion digital iba a plan-
tear, se puso de manifiesto, cada vez en mds paises, la necesidad de establecer
estructuras y dictar normas sobre nuevas bases al efecto de maximizar los bene-
ficios y mitigar los posibles riesgos que todo cambio disruptivo podia conllevar.

Si bien es cierto que, a todo regulador, cualquiera que sea su ambito juris-
diccional, le corresponde idéntica funcidn, esto es, ser garante del mantenimien-
to del equilibrio entre los distintos intereses en juego, y ordenar y vertebrar las
decisiones a tomar, en un primer momento, no todos ellos actuaron por igual.

Asi, mientras que algunos reguladores, inicialmente, optaron por esperar
y observar cémo se desenvolvian los cambios en otros paises, o por gestionar
simplemente la situacion tolerando concretas actividades novedosas en mer-
cados determinados dando flexibilidad a ciertas normas, otros comenzaron a
experimentar esa transformacion, con el objetivo de obtener y proporcionar
mas informacion sobre los nuevos modelos de negocio que iban apareciendo.

Esta opcidn, finalmente, es la que ha acabado imponiéndose por conside-
rarse la més acorde con el objetivo de la smzart regulation, es decir, la mas acorde
con una regulacién inteligente que ofrece un marco juridico de calidad que per-
mite alcanzar los objetivos regulatorios, al tiempo que incentivar la economia,
simplificar los procedimientos administrativos y reducir las cargas burocriticas.
En esa consecucion de objetivos se imbrica, precisamente, el uso de los espacios
controlados de pruebas o sandboxes regulatorios que, junto con su consiguiente
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protocolo, actian como un procedimiento administrativo especifico que per-
mite ofrecer al publico servicios y productos en fase de pruebas, actuando al
mismo tiempo como medio para atraer inversiones e incentivar la innovacién y
el desarrollo.

Pues bien, con arreglo a los propdsitos indicados, los espacios controlados
de pruebas empiezan a utilizarse hacia el final de la segunda década del presente
siglo xx1, pudiendo afirmarse que, llegado el afio 2021, los sandboxes regulato-
rios estaban ya admitidos y en pleno funcionamiento en el propio Reino Unido,
su pais de origen, asi como en Australia, Singapur, Tailandia, al igual que en 12
Estados miembros de la Unién Europea’.

4. Las particularidades del caso de Esparia

a)  El sistema financiero como primer dmbito de aplicacion

En el marco de este contexto comparado, la figura llega a Espafa a finales
de la década pasada, en particular cuando se decide acometer el establecimien-
to de un entorno controlado y seguro para llevar a cabo la transformacién digi-
tal del sistema financiero, haciéndose realidad por vez primera en virtud de la
aprobacion de la Ley 7/2020, de 13 de noviembre, para la de transformacion
digital del sistema financiero. Esta disposicion legislativa configuré la apertura
del espacio controlado de pruebas a cualquier innovacion tecnolégica aplicable
al sistema que se pudiera considerar en un estado lo suficientemente maduro®.

A la vista de la Ley 7/2020, resulta evidente que la justificacién de su es-
tablecimiento es principalmente de cardcter econdmico, habiendo atendido,
fundamentalmente, a dos propdsitos: en primer lugar, a ofrecer una mayor efi-
ciencia al sector y, en segundo término, a garantizar una mejor asignacién de
recursos salvaguardando el principio general de seguridad juridica en todas sus
facetas. Concretamente, el preimbulo de la Ley 7/2020 nos indica de manera
expresa que, en el caso espafiol, ha actuado como modelo inspirador el propio

> Por ejemplo, en Austria, Dinamarca, Holanda, Eslovaquia, Grecia, Hungtfa, Italia,

Espana, Letonia, Lituania, Malta y Polonia, segtin se recoge en el Informe elaborado por la
Secretaria General del Tesoro y Financiacion Internacional del Ministerio de Asuntos Eco-
némicos y Transformacién Digital en 2021. Asimismo, para un panorama general sobre la
cuestién, Bustos MORENO, «Andlisis sobre las medidas de apoyo legal a la experimentacion
en tecnologias innovadoras», pp. 326 y ss.; AGUILAR ALONSO, Inés-LLUESMA RODRIGO, Pilar,
«Una introduccién al Sandbox Regulatorio», pp. 97 y ss.; DOMENECH, Pablo, El Sandbox
regulatorio, pp. 4 y ss.

4 Si bien la mayoria de los sandboxes financieros se ha orientado, en términos ge-
nerales, a promover la introduccién de nuevos aspectos innovadores en el sector, algunas
jurisdicciones, como Lituania, Malta o Tailandia, han establecido espacios controlados de
pruebas tematicos, buscando desarrollar tecnologias o innovaciones concretas; asi, y a titulo
de ejemplo, los relativos a la tecnologia de registros distribuidos, innovaciones aplicables al
sector asegurador o soluciones de identidad digital.
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de la legislacion sobre ensayos clinicos’, inspiracion que resulté tremendamente
novedosa cuando su técnica se trasladé al sector financiero.

Dos afios mas tarde, el legislador cerré el circulo al incorporar también la
herramienta del espacio controlado de pruebas al sistema de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién a través de la introduccion en la Ley 14/2011, de 1 de junio,
de la Ciencia, la tecnologia y la innovacién, de una nueva disposicién adicional
trigésima primera®.

b) La extension de la figura a otros sectores

Sin embargo, estos espacios controlados de pruebas, tal y como la normativa
ya aprobada ha acabado demostrando, no fueron concebidos tinicamente para
proporcionar mayor seguridad a la transformacion del sector financiero, ya que,
si bien este fue el primero en promover e impulsar la innovacién tecnoldgica,
convirtiéndola en eje de su transformacién, su gran valor afnadido ha acabado
radicando en que este empuje ha coadyuvado, a su vez, a trasladar esa misma
transformacion de una manera mucho mas rapida y segura a otros sectores re-
gulados.

Y es que ya se observa la utilizacién cada vez mayor de espacios contro-
lados de pruebas en determinados ambitos distintos del financiero, como son
los relacionados con la salud, la aviacién, el transporte, la logistica y la energia,
bien incluyendo a menudo el uso de tecnologias nuevas, como la inteligencia
artificial o la de cadena de bloques, o bien innovando sobre las tecnologias ya
existentes.

En definitiva, resulta ya unanime la consideraciéon de que la innovacion,
especialmente la tecnoldgica, antes de su introduccién en el mercado, requiere
una fase previa de pruebas en situacién real para que se consolide el conoci-
miento, dando lugar a acciones basadas en la evidencia que, al mismo tiempo,
mitiguen efectivamente los riesgos y garanticen la seguridad desde sus distintos

> Como sefiala dicho preambulo, la legislacién sobre ensayos clinicos «trata de au-

mentar la calidad de la salud puablica gracias a las posibilidades de la innovacién y la inves-
tigacion, sin que pueda suponer ningtn tipo de desproteccién para los pacientes, sino todo
lo contrario, que sirva como mecanismo indispensable para evitar tratamientos y farmacos
lesivos y, en general, para que la innovacion se ponga al servicio del interés principal: curar
mejor.»

¢ Dada su trascendencia a los efectos que nos ocupan, se reproduce parcialmente el
texto de dicha disposicién adicional introducida por la Ley 17/2022, de 5 de septiembre, por
la que se modific6 la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la tecnologia y la innovacién:
«Disposicién adicional trigésima primera. Bancos de pruebas regulatorios del Sistema Espariol
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. 1. Con el fin de fomentar la investigacién y la innovacién
de vanguardia, el Gobierno y las Comunidades Auténomas en sus ambitos de competencia
podran establecer bancos de pruebas regulatorios que permitan la ejecuciéon de proyectos pi-
loto de I+D+I con arreglo a un marco normativo y administrativo adecuados, para garantizar
el respeto a la legalidad y la competitividad internacional del Sistema Espaiol de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién. . .»
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ambitos, siempre que, en caso de producirse un dafio o se incumplan las nor-
mas, se determinen los mecanismos apropiados para imponer exigir responsa-
bilidad a sus causantes’.

¢) La movilidad sostenible

Pensemos por un momento en un ejemplo concreto que pueda resultar
ilustrativo, en aras a situar la importancia de la figura; centrémonos en el im-
pulso de la movilidad urbana inteligente y automatizada. La automatizacion del
transporte y la logistica estan adquiriendo tal dimensién que las autoridades se
han visto en la necesidad de regularlo y salvaguardarlo como un medio de ejer-
cicio de los derechos; ahi radica la finalidad principal de regular a través de una
ley la llamada movilidad sostenible.

A tales efectos, deseo puntualizar que entiendo de gran interés traer aqui
a colacién el proyecto de ley de la movilidad sostenible, publicado en el Boletin
Oficial del Congreso de los Diputados el 27 de enero de 2023%. Si bien decayé
su tramitacién el pasado mes de julio de 2023, al acordarse la disolucién de las
Cortes Generales, su texto dedica un titulo practicamente completo a la regula-
cién de un espacio controlado de pruebas para la realizacion de proyectos piloto
de movilidad. Por tanto, sin perjuicio de tener presente que se trata de material
prelegislativo, su contenido resulta de un interés indudable, por lo que serd
tenido en cuenta en sus principales aspectos.

Esa linea, ademas, coincide absolutamente con la marcada por la Unién
Europea. En este sentido, podemos citar la Comunicaciéon de la Comision de
2018, hacia una movilidad automatizada, o la Resolucién de 15 de enero de
2019, del Parlamento Europeo, sobre conduccién auténoma, en donde se re-
coge esta postura al manifestar la voluntad de asumir el liderazgo mundial en
ambitos como el despliegue de sistemas seguros de movilidad automatizada, los
sistemas de transporte inteligentes cooperativos, y la movilidad auténoma.

A tales efectos, el Consejo de ministros, en su reunién de 10 de diciembre
de 2021 aprobo la Estrategia de Movilidad Segura, Sostenible y Conectada, in-
tegrada por 9 ejes, de los que el quinto es el dedicado a la movilidad inteligente.
Pues bien, dicho eje incluye un apartado dedicado al impulso del uso de dro-
nes para la implantacién del U-Space’, una plataforma de gestion automatizada
del trafico aéreo de baja altura, que pronto se va a convertir en realidad gra-

7 Asi Bustos MORENO, «Anilisis sobre las medidas de apoyo legal a la experimenta-
cién en tecnologias innovadoras», pp. 323 y ss.

8 Puede consultarse en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L.14/CONG/
BOCG/A/BOCG-14-A-136-1.PDE

°  Vid. Reglamento de ejecucién UE 21/664, de la Comisién, de 22 de abril; Reglamen-
to de ejecucién UE 21/665, de la Comisién, de 22 de abril, que modifica el 373/17 y Regla-
mento de ejecucién UE 21/666, de la Comisién, de 22 de abril, que modifica el UE 12/923, en
lo referente a los requisitos de la aviacién tripulada en el espacio aéreo U-Space (Diario Oficial
de la Unién Europea 22 de abril de 2021).
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cias a la evolucién mds reciente de la inteligencia artificial®. Todo ello, unido al
desarrollo alcanzado por los sistemas de aeronaves no tripuladas (UAS), junto
al desarrollo del transporte de personas en aeronaves eléctricas de despegue
y aterrizaje vertical (€VTOL), va a permitir que en el afio 2025 comiencen las
operaciones en que se combinen en el mismo espacio las entregas de mercancias
por drones y el transporte de pasajeros en aeronaves no tripuladas, lo que serd
una auténtica revolucion.

La plataforma U-Space, a la que hemos hecho referencia, serd el sistema
que gestionara de forma eficiente el gran volumen de circulacién de aeronaves
civiles no tripuladas més alla del alcance de la vista (BVLOS: Beyond Visual Line
of Sight), y en que se compartird también el espacio con las aeronaves tripuladas.

Por su parte, AENA (que se esta mostrando muy participativa en este cam-
po), considera los entornos aeroportuarios como marcos perfectos para estable-
cer Entornos controlados de pruebas, dado que en dichas 4reas podrian albergar-
se proyectos como el de uso de drones no tripulados para automatizar muchas
tareas ordinarias en los campos de vuelo, tales como la verificacion y calibracion
de las ayudas visuales, la inspeccion de las infraestructuras, los levantamientos
topograficos o las vigilancias perimetrales.

Por tanto, esta nueva movilidad urbana, regida por la automatizacion y el
uso de las nuevas tecnologias, debera enmarcarse en un nuevo sistema de trans-
porte aéreo, tanto de personas como de carga mas seguro, protegido y sostenible;
y precisamente por ello, resulta imprescindible no sélo validar con seguridad
todos estos medios de movilidad aérea y verificar su rentabilidad, sino también
su grado de aceptacion y confianza por la sociedad". Pues bien, para todo ello
resultan también especialmente eficientes los espacios controlados de pruebas.

d) La inteligencia artificial

Asimismo, merece una atencién especial el campo de la inteligencia ar-
tificial; en este caso, el uso de las tecnologias constituye a su vez el corazén
del negocio, lo que genera una situacion regulatoria profundamente comple-
ja, que se superpone a la regulacion que se realiza en los diferentes secto-
res. Concretamente, es en el contenido del art. 16 de la Ley 28/2022, de 21
de diciembre, de Fomento del Ecosistema de Empresas Emergentes, donde
aparece la habilitacién para establecer, via reglamentaria, el uso de entornos
controlados de pruebas para valorar la viabilidad, la utilidad y el impacto

1 Vid. en el caso espaiiol el Plan de Acciéon Nacional para el despliegue del U-Spa-

ce 2022-2025, del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (puede consul-
tarse en: https://cdn.mitma.gob.es/portal-web-drupal/aviacion/220208 plan _de_desplie-
gue u-space vfinal acordada.pdf).

1 Asi Bustos MORENO, Yolanda, «La responsabilidad civil de los espacios controlados
de pruebas (Regulatory Sandboxes) sobre movilidad aérea urbana y la futura ley de movilidad
sostenible», pp. 13 y ss.
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de innovaciones tecnoldgicas aplicadas a actividades reguladas, a la oferta o
provisién de nuevos bienes, a servicios y a sus nuevas formas de provisién o
prestacion, asi como a verificar férmulas alternativas para su supervisioén y
control por parte de las autoridades competentes.

Esta habilitacion normativa ha sido utilizada por el Reino de Espafa
para aprobar el reciente Real Decreto 817/2023, de 8 de noviembre, que es-
tablece un entorno controlado de pruebas para el ensayo del cumplimiento
de la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por
el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial;
regulacion de caracter temporal, que se aprueba a la espera de la inminente
aprobacion del Reglamento europeo de regulacion integral de la inteligencia
artificial.

No olvidemos que la inteligencia artificial es una tecnologia disruptiva
con una alta capacidad de impacto en la economia y en la vida de las personas,
lo que puede suponer riesgos sobre el respeto de los derechos fundamentales
en campos tan sensibles como la discriminacién, la proteccion de los datos
personales, la salud o incluso la seguridad de los ciudadanos y los Estados;
por ello, el legislador europeo ya ha manifestado su decidida voluntad de
regularla de manera integral a través de un Reglamento que, segiin la impre-
si6n generalizada en el momento en que concluyo la redaccion del presente
discurso, vera la luz en el préximo afio 2024.

El futuro Reglamento europeo, que no regulara la tecnologia, sino las
aplicaciones de alto riesgo de la inteligencia artificial, sera de aplicacion di-
recta a todos los estados miembros, y debera fijar las pautas que aseguren el
respeto a los derechos fundamentales de la ciudadania y generar la suficiente
confianza en su desarrollo y utilizacién, dotando a la Unién Europea de un
marco regulatorio que promueva una inteligencia artificial fiable, ética y ro-
busta.

Es indudable que el sandbox en materia de inteligencia artificial serd
enormemente Gtil para testar tanto los sistemas calificados de alto riesgo, en-
tendidos como aquellos que requieren de una evaluaciéon de conformidad
efectuada por terceros debidamente autorizados, antes de ser aprobados para
su comercializacién, como los sistemas de inteligencia artificial de propésito
general, que encierran innumerables oportunidades para la evolucién de la
mayoria de los sectores productivos.

Dentro de la primera categoria, debemos considerar incluidos los siste-
mas de inteligencia artificial relacionados con la biometria, con las infraes-
tructuras criticas, o con sectores como la educacién, el empleo, la gestion de
la inmigracién o la persecucién de delitos.

Antes de la aprobacién del RD 817/2023, de 8 de noviembre, el Pleno de la
Comision Nacional de Mercados y Competencia, a solicitud del Ministerio de Asun-
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tos Econémicos y Transformacidn Digital'?, emitié un informe sobre su contenido.
La Comisién, con caracter general, valord positivamente los entornos controlados
de pruebas como medio para anticipar y analizar ciertos problemas que pueden pre-
sentarse en el ejercicio de una actividad antes de que se produzca la necesidad de inter-
venir en un determinado mercado, sin perjuicio de apuntar ciertas recomendaciones
encaminadas a salvaguardar el principio de igualdad entre todos los operadores,
como es la de eludir cualquier ventaja competitiva derivada de la participacién en
las pruebas.

En consecuencia, la aprobacion del reglamento espafiol se ha producido, no
al margen, sino en colaboracién con la propia Unién Europea, con el objeto, tal
y como se recogid en su exposicion de motivos, «de regular un espacio de pruebas
controladas que permita evaluary comprobar la forma de implementar a los sistemas
de inteligencia artificial de alto riesgo los requisitos establecidos en la propuesta del
reglamento europeo de inteligencia artificial, con el dnimo de obtener, como resulta-
do de esta experiencia, unas guias basadas en la evidencia y en la experimentacion
que permitan a proveedores, usuarios y sociedad en general su alineamiento con las
1721511455,

Debido a ese caricter preparatorio, en su disposicion final segunda se establece
que su vigencia tendra caracter temporal, y se extendera desde su entrada en vigor,
«a un mdximo de treinta y seis meses o, en su caso, hasta que sea aplicable en el Reino
de Espara el Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se estable-
cen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial.

La Administracin, en esa misma exposicion de motivos, se reconoce y atri-
buye a si misma un importante potencial para arrastrar el emprendimiento a través
de la contratacién pablica, la colaboracién ptblico-privada y el establecimiento de
entornos seguros de prueba para la actividad de startups en sectores regulados. Por
ello ha procedido a regular estos entornos con la finalidad de exceptuar la aplicacién
de la normativa general durante su uso, que deber4 realizarse bajo la supervision de
un organismo o entidad reguladora para evaluar la utilidad, viabilidad y el impacto
de las innovaciones tecnoldgicas que se presenten en los diferentes sectores de acti-
vidad productiva. En este caso, se contempla la posibilidad de que las startups hagan
pruebas durante un afio en un entorno controlado por el regulador correspondiente.

Tal y como continta exponiendo el propio redactor en su exposicién de moti-
vos, «la generalizacion de la oportunidad para la creacion de estos espacios es fruto del
éxito de la Ley 7/2020, de 13 de noviembre, para la transformacion digital del sistema
financiero, que implementa un sandbox especificamente en este sector, al que se puede
acceder a través de convocatorias periddicas, y de la oportunidad para establecer los
principios generales que deben regir la creacion e implementacion de estos espacios».

2 Vid. Informe sobre el proyecto de real decreto que establece un entorno controlado

de pruebas para el ensayo del cumplimiento de la propuesta de reglamento del parlamento
europeo y del consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia
artificial. IPN/CNMC/020/23; 25 de julio 2023; pag. 9y SS.
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e) Elsector eléctrico

En esa misma linea, algtin tiempo antes, se habia puesto de manifiesto el
interés del regulador espafol por contar con la posibilidad de practicar pruebas
controladas para acometer las reformas de calado a llevar a cabo en otro sector,
el sector eléctrico. Esa intencion se plasmo en el contenido del Real Decreto-ley
23/2020, de 23 de junio, por el que se aprobaron ciertas medidas a adoptar en
materia de energia y en otros dmbitos para la reactivacion econémica.

Este Real Decreto-Ley introdujo en la Ley 24/2013, de 26 de diciembre,
del Sector Eléctrico, una disposicion adicional vigésima tercera, relativa a los
espacios de pruebas controlados, en virtud de la cual se podian establecer bancos
de pruebas regulatorios en los que se desarrollasen proyectos piloto con el fin de
facilitar la investigacién e innovacién en dicho 4mbito, habilitando al Gobierno
para desarrollar reglamentariamente el marco general de esta figura.

Asi, en ejercicio de esa facultad de desarrollo, el Gobierno establecié, a
través de la aprobacion del Real Decreto 568/2022, de 11 de julio, el marco ge-
neral del banco de pruebas regulatorio para el fomento de la investigacion y la
innovacion en el sector eléctrico, quedando habilitado el uso de la herramienta.
La exposicion de motivos que encabeza el Real Decreto mencionado recono-
ce que la estrategia en la que se halla inmerso el sector, presidida, entre otros
factores, por la consecucion del objetivo de la descarbonizacién, provocara un
entorno necesariamente cambiante en los proximos afos, de manera que para
acometer estas transformaciones serd necesaria la continua adaptacion de la regula-
cion del sector eléctrico. Es por ello por lo que disponer de espacios controlados de
investigacion e innovacion para implementar los principios de la buena regulacion,
supone una ventaja a la hora de someter a prueba potenciales mejoras regulatorias
en entornos acotados que permitan elaborar nuevas normas y actualizar las exis-
tentes, aplicando las mejores pricticas y trasladando al marco regulatorio aquellos
desarrollos verificados en el entorno experimental.

Ciertamente, el proceso de transicion energética ha supuesto que en los
ultimos aflos haya habido un aumento progresivo de la generacion renovable
distribuida. Este crecimiento requiere desarrollar las infraestructuras de red y
provoca un cambio relevante en la curva de precios horarios de la energia, al
desplazarse la demanda hacia los periodos mas baratos. Todo ello ha alterado
el perfil de tensiones del sistema y ha aumentado la presion sobre el proceso de
control.

En este contexto, la Directiva (UE) 2019/944 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 5 de junio de 2019, sobre normas comunes para el mercado
interior de la electricidad, identifica el control de la tensién como un servicio
de no frecuencia, del que los gestores de las redes deben proveerse mediante
procedimientos transparentes, no discriminatorios y basados en mecanismos de
mercado. Esto supone una ruptura con el esquema tradicional de prestacion
del servicio, basado en mantener un determinado factor de potencia y aplicar
penalizaciones en caso de incumplimiento.
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Dentro del proceso de redisefio del servicio de control de tensién para su
adaptacion a lo dispuesto por la Directiva, la CNMC, mediante Resolucién de
la CNMC de 28 de julio de 2022", publicé un primer proyecto de demostra-
cién regulatoria, cuyo objetivo era poner a prueba un mecanismo de mercado
de caricter zonal, abierto a todas las tecnologias de generacion y demanda. El
desarrollo de ese primer proyecto entre enero y julio de 2023 permiti6 constatar
la capacidad de la generacion; sin embargo, la demanda no encontré atractivo
el proyecto, bien por su complejidad técnica, bien por la existencia de barreras,
como los peajes o la falta de certidumbre en la retribucion que lleva asociado
cualquier mecanismo de mercado.

Por tanto, ante tal escenario, y con el objetivo de encontrar una férmula
alternativa que permitiera aprovechar el potencial de la demanda, se lanzé un
segundo proyecto focalizado en los incentivos que aportan los peajes en materia
de facturacién por energia reactiva.

Como consecuencia de esta convocatoria, la Comision Nacional de Merca-
dos y Competencia hizo publico el pasado 15 de noviembre de 2023 que habia
aprobado una resolucién por la que se establecian, a propuesta de Red Eléctri-
ca, las condiciones y requisitos para un proyecto de demostracion regulatorio de
control de tension, con el objeto de alinear el factor de potencia de la demanda
con las necesidades del sistema, mediante un ajuste en los incentivos que reci-
ben los grandes consumidores a través de los peajes. Concretamente, el pro-
yecto se va a centrar en solventar los problemas de control de tensién eléctrica
por el aumento de la generacion renovable y el consecuente desplazamiento del
consumo a ciertos periodos horarios, ya que mantener la tensién dentro de los
umbrales de seguridad es una pieza fundamental para garantizar la estabilidad
del sistema eléctrico.

Como vemos, la transicién energética conlleva también multiples retos de
innovacion tecnoldgica y adaptacion regulatoria, que hacen imprescindibles es-
tas iniciativas',

II. CONCEPTO, PRINCIPIOS Y CARACTERES DEL SANDBOX REGULATORIO

5. Concepto

Se entiende convencionalmente por espacio controlado de pruebas (re-
gulatory sandbox en inglés) aquel conjunto de disposiciones que amparan la

B Vid. Resolucién de la CNMC de 28 de julio de 2022 (DCOOR/DE/004/22).

4 En esta linea, el Ministerio de Transicién Ecolégica y Reto Demografico materializé
la primera convocatoria para el acceso a dicho banco de pruebas a través de la aprobaciéon
de la Orden TED 567/2023, de 31 de mayo (BOE num. 134, de 6 de junio de 2023, paginas
80631 a 80654. Referencia: BOE-A-2023-13525).
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realizacion controlada y delimitada de pruebas en ejecucion de un proyecto
que puede aportar una innovacién de base tecnolégica que, a su vez, puede
dar lugar a nuevos modelos de negocio, aplicaciones, procesos o productos®.

Los sandboxes tienen su base en las llamadas clausulas de experimenta-
cion, entendidas como disposiciones legales que, segiin las circunstancias del
caso, permiten ejercer cierto grado de flexibilidad a las autoridades encargadas
de aplicar y hacer cumplir la legislacion respecto del ensayo de tecnologias,
productos, servicios o enfoques innovadores durante un periodo limitado de
tiempo y respecto a una parte acotada de un sector bajo supervision regula-
toria.

No obstante, y a diferencia de otros paises, el legislador espafiol, siguien-
do el ejemplo de Gran Bretafia, no se ha decantado por un modelo de regula-
cién basica tinica de los elementos, procedimiento y efectos principales de los
espacios controlados de pruebas. Con ello, queremos expresar que, en nuestro
ordenamiento juridico, no existe una tnica disposicién reguladora con voca-
cién general, sino mas bien diversos regimenes ad hoc que se han ido acumu-
lando en funcién de los sectores o ambitos que los regulan, utilizando para ello
iniciativas de diferente extraccion y normas de diverso rango.

A la vista de la normativa manejada, no resulta aventurado afirmar que
el regulador se siente mucho més cémodo abordando la cuestion desde una
perspectiva sectorial, lo que, por otra parte, también le va a resultar indiscuti-
blemente mis 4gil.

De este modo, y sin perjuicio de la completa regulacion legal del espacio
controlado de pruebas que se efecttia por primera vez en la Ley 7/2020, de 13
de noviembre, para la transformacién digital del sector financiero, las sucesi-
vas regulaciones sectoriales han derivado en optar simplemente por el estable-
cimiento de una habilitacién legal para la utilizacion de los espacios de pruebas
controlados, pero dejando la concrecién del detalle de la regulacion, requisitos,
procedimiento y control a normas de inferior rango emanadas directamente de
los diferentes departamentos ministeriales implicados.

En la linea contraria podemos destacar, a titulo de ejemplo, los casos de
Alemania o Portugal.

Alemania sobresale por ser uno de los paises donde mas estudios se han
realizado para determinar la mejor manera de abordar esta regulacion; preci-
samente, las conclusiones del Consejo de la UE sobre esta cuestion se redacta-
ron bajo su presidencia, conclusiones que han servido de base para impulsar
esta técnica legislativa en el resto de los paises. Finalmente, se decantd por su
regulacion, a propuesta del Ministerio de Asuntos Econémicos y Energia, a
través de una Ley federal de experimentacion.

5 En este sentido, puede verse el concepto reflejado en el apartado IT del predimbulo

de la Ley 7/2020. Véanse asimismo el art. 2.2.c) del PLMS y el art. 3.3 del RDAL
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Por su parte, Portugal se acabé decidiendo también por un régimen de regula-
cién general partiendo de un marco legal comtn; asi, a través de la aprobacién del
Decreto-Ley 67/2021, de 30 de julio, se establecio el régimen y modelo de gober-
nanza para la promocion de la innovacion tecnoldgica a través del establecimiento
de zonas francas tecnoldgicas. Con ello se estaba intentando evitar la multiplicacion
de espacios controlados de pruebas sin un tratamiento regulatorio comun.

6. Figuras alternativas al sandbox regulatorio

a)  Planteamiento

El establecimiento de un sazdbox no constituye la tnica opcion que la legisla-
cién ofrece a los poderes ptiblicos a la hora de hacer frente a este tipo de fenémenos
propios del desarrollo tecnoldgico acelerado en los que la preservacion de la pru-
dencia, la proteccién al consumidor, la estabilidad financiera o la salvaguarda de la
seguridad juridica deben, no sélo conciliarse, sino respetarse escrupulosamente'®.

b) Innovation hub

En este sentido, junto a los espacios controlados de pruebas, podemos men-
cionar también los llamados «polos de contacto» o «innovation hubs», concebidos
como centros de innovacién en los que los reguladores habilitan a las entidades
un punto de contacto para resolver dudas y obtener orientacién no vinculante del
encaje regulatorio de los proyectos. Se trata de estructuras de naturaleza publi-
co-privada para intercambiar informacion, formadas por entidades reguladas y
no reguladas y por las autoridades supervisoras competentes en la materia corres-
pondiente.

Con una naturaleza menos disruptiva, se considera una opcién que propor-
ciona un valor afadido que, incluso para algunos autores, supera el de los espacios
controlados de pruebas, pues ofrece un canal de comunicacién que configura una
estructura de relacion entre entidades y supervisores que por su alta especificidad
técnica y por la experiencia de los miembros que los componen, ofrece orientacio-
nes o gufas no vinculantes sobre las actividades que se van a desarrollar, lo que pro-
mueve con gran empuje la innovacion tecnoldgica; al menos, asi se ha demostrado
en el sector financiero'.

Tanto es asi, que en el Informe Anual del Sandbox Financiero para 2021,
emitido por la Secretaria General del Tesoro y Financiacién Internacional del Mi-
nisterio de Asuntos Econémicos y Transformacion Digital, se propone explorar la
posibilidad de usar esta herramienta en mayor medida en el futuro. En este sentido,

16 Una exposicién de algunas posibles alternativas al sazdbox regulatorio en GOMEZ
SANTOS, Maria, «Régimen juridico del «Regulatory Sandbox», pag. 200.

7 Asi BuckiEy, R.P, et al., «Building Fintech Ecosystems: Regulatory Sandboxes, In-
novation Hubs and beyond», op. cit. pp. 58-59, citado por GOMEZ SANTOS, Maria. «Régimen
Juridico Regulatory Sandbox» en Espafia; pag. 201-202.
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entiende el regulador que impulsar los hubs de innovacion, dirigidos a bocetos o
disefios que se hallan en los primeros estadios de su ciclo de vida, resulta clave tanto
para favorecer el desarrollo de nuevos estudios o proyectos, como para fomentar la
maduracién de aquellos que se encuentren en estado embrionario.

De este modo, esta herramienta serfa complementaria al sanzdbox y repercu-
tirfa tanto en el nimero de proyectos presentados al mismo, como en su grado de
madurez, cuando solicitasen iniciar una fase de pruebas.

c)  Safe habour

Debe mencionarse también la herramienta consistente en los denominados
«puertos seguros». Esto es, en determinadas circunstancias el regulador también
puede ofrecer un «puerto seguro» (safe harbour) a los promotores interesados en
poner en practica una cierta innovacion, estableciendo unos umbrales cuantitativos
o cualitativos que les eximan de solicitar una autorizacién administrativa, permi-
tiéndoles asi desarrollar ciertos proyectos sin generar grandes riesgos'®. Concreta-
mente, el art. 19.1 de la Ley 7/2020 habla de otorgamiento de una autorizacién®?,
encuadrandose por tanto en la tradicional actividad de policia que llevan a cabo las
administraciones publicas.

d) Declaracion responsable o comunicacion previa

Segtin se ha indicado por la doctrina especializada®, existen ademas otros
posibles mecanismos como los que recoge el art. 69 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del procedimiento administrativo comtin de las administraciones putblicas,
esto es, la declaracion responsable o la comunicacion previa. En efecto, al menos
tedricamente, también se podrian considerar como herramientas que permitieran
encajar la introduccién de cambios de transformacion digital en el mercado. Sin
embargo, finalmente, el uso de estas herramientas se ha visto descartado por el le-
gislador, que hasta el momento ha hecho descansar sus preferencias en los espacios
controlados de pruebas al considerar que minimizan en mayor medida la incerti-
dumbre y el riesgo real.

7. Caracteres bdsicos del sandbox regulatorio
a) Planteamiento

Sin perjuicio de que esa dispersién sectorial regulatoria de los espacios
de pruebas, quizés, al menos de facto, haya podido venir dada por la propia

18

En este sentido, por ejemplo, AEFI, Libro Blanco de la Regulacion Fintech en Es-
paria, pag. 83.

¥ Asi ZUNZUNEGUI, Fernando, «Aproximacién al espacio controlado de pruebas (Re-
gulatory Sandbox)», p. 3.

2 En este sentido, nuevamente, GOMEZ SANTOS, Maria, «Régimen juridico del
“Regulatory Sandbox”», pags. 203 y 204, asi como la doctrina alli citada.
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irrupcién en nuestro derecho de la necesidad de regular su uso, primza facie y
con cierta rapidez, en el sector de los mercados financieros, lo que, a su vez,
ha podido determinar la asuncién del sistema regulatorio posterior, lo cierto
es que todos los trabajos normativos elaborados hasta el momento, hayan sido
aprobados o estén todavia en fase de proyecto, plantean el establecimiento
de unos principios y caracteres similares, aunque no idénticos, para todos los
ambitos.

b)  Aplicacion a actividades o sectores regulados

Como ya se habra podido advertir, la utilizacion de los espacios controlados
de pruebas se va a producir siempre en el campo de las actividades o sectores
regulados; es decir, ambitos sometidos siempre a control o supervisiéon adminis-
trativa de una mayor o menor intensidad, y precisamente, sera esa relacion de
control regulatorio la que genere los problemas juridicos que nos ocupan en este
estudio. Por esta razon, en ocasiones, se ha designado a la regulacién de estos
espacios como un marco de innovacién regulatoria®’.

Ahora bien, aunque la actividad o sector de que se trate se halle, primza
facie, sometido a control y supervision de alguna o algunas administraciones
publicas o de autoridades independientes, curiosamente, puede suceder que
una determinada iniciativa o proyecto concreto que se presente, no estén cla-
ramente sometidos al deber de obtener una autorizacién administrativa; es
decir, puede acontecer que no sea asi o, incluso, que esta cuestion, a priori, sea

dudosa.

c) Referencia a proyectos de innovacion o desarrollo aiin no admitidos por
la regulacion vigente

El interés por la figura se plantea a propésito de la realizacion de deter-
minadas actividades o ejecucion de proyectos que supongan una innovacién o
desarrollo tecnolégico que todavia no resulte admisible conforme a la ordena-
cién vigente. Por tanto, dicha realizacion o ejecucion suele comportar, para su
promotor, la asuncién de un riesgo significativo de incertidumbre regulatoria, la
posibilidad de ser objeto de sanciones por parte de la autoridad competente o,
incluso, la de hacer frente a responsabilidades frente a terceros.

En definitiva, como ya hemos explicado, el escenario de uso va a ser el
siguiente: en un determinado momento, el régimen regulatorio aplicable al 4m-
bito en cuestiéon no permite la realizacion de una determinada actividad o la

21 En esta linea, puede verse AEFI, Libro Blanco de la Regulacién Fintech en Esparna,

pag. 30, donde se define el Regulatory Sandbox o Marco de Innovacién Regulatoria como «un
programa de autorizaciones definidas, en el cual aquellas entidades que cumplan una serie
de requisitos recibirdn una autorizacién temporal y limitada que permita a las start-ups que
quieran realizar actividades relacionadas con Fintech probar cémo reacciona el mercado a
sus productos y servicios.»
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puesta en marcha de un especifico proyecto innovador en todo o en parte; o,

al menos, no lo permite con el nivel minimo de seguridad juridica que resulta
deseable?.

d)  Establecimiento de un régimen armonizador de los diversos intereses en
Jjuego

A todo lo anterior se debe anadir la necesidad de que exista un cierto con-
senso politico-social en torno a que la prohibicién o la restriccion sustancial de
estas innovaciones o desarrollos tecnoldgicos pueda llegar a redundar en un
perjuicio del interés colectivo, de suerte que se haga evidente la necesidad de
arbitrar una solucion juridica que permita armonizar, de una parte, la necesidad
de explorar estas nuevas posibilidades y, de otra, la exigencia de que el proceso
se efectiie de manera controlada y segura.

Todo ello, sin perjuicio de que ciertas cuestiones de especial relevancia en
el mercado deban ser garantizadas al objeto de que no se produzcan ventajas
competitivas injustificadas a favor de los participantes en estos entornos con-
trolados, que el acceso de los operadores se produzca en condiciones objetivas
y no discriminatorias o que, sin perjuicio de que coexistan intereses privados
de los propios operadores, permanezcan inalterables y preferentes los objetivos
de interés publico perseguidos con la actuacion; aspectos a respetar para que
no se produzcan distorsiones de competencia entre los participantes y los no
participantes.

Por tanto, teniendo en cuenta que la utilizaciéon de los sandboxes nunca
excluira la aplicacion de normas imperativas en materia de proteccion de datos,
seguridad técnica y responsabilidad civil, que quedarin siempre protegidas, po-
demos concluir que los espacios controlados de pruebas, con arreglo a la practica
desarrollada hasta ahora en nuestro pais, se han configurado en torno a tres
caracteres basicos?. En primer lugar, su naturaleza de espacio controlado. En
segundo término, su consideracién de instrumento que ha de permitir a la ad-
ministracion publica o a la autoridad independiente competentes en la materia,
identificar y conocer los desarrollos previsibles y los efectos potenciales de la
innovacién de que se trate. En tercer y tltimo lugar, su sumisién a un régimen
juridico especial. Veamos a continuacién cada una de estas cuestiones.

e) Elcardcter de espacio controlado

En primer término, debe subrayarse esa naturaleza de espacio controlado,
que deberi ser seguro para los participantes y para el conjunto del sector de
que se trate en cada caso. Consiguientemente, la regulacién correspondiente del

2 Lo subraya JARNE MuRoz, Pablo, «El espacio controlado de pruebas (Regulatory

sandbox)», pp. 2-3.
3 Seguimos parcialmente la caracterizacién que se contiene en el predimbulo de la
Ley 7/2020.
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espacio controlado de pruebas debera haber identificado, con caracter previo, los
riesgos mds relevantes de manera correcta y suficiente, y debera haber tomado
las medidas necesarias para mitigarlos o eliminarlos. Conviene tener presen-
te que, dentro de cada sector, puede darse el caso de que existan subsectores
especificos que requieran de un tratamiento diferenciado y una coordinacién
especifica incluso a nivel internacional.

Asi, a titulo de ejemplo, en el caso del sector financiero, se pueden distin-
guir a su vez subsectores con idiosincrasia y caracteristicas propias, como son el
bancario, el asegurador y el bursatil**; concretamente, nos referimos a dmbitos
bien conocidos como los del Fintech, relativo a la banca, o el Insurtech, corres-
pondiente al mundo de los seguros. En particular, el importante fendémeno del
«Fintech» engloba al conjunto de entidades, empresas o modelos de negocio
que desarrollan tecnologia que facilita 0 mejora el acceso o la prestaciéon de
servicios financieros®.

f)  El cardcter de instrumento de informacion del regulador o supervisor

En segundo lugar, tal y como enuncidbamos, destaca por su importancia
el hecho de que el espacio controlado de pruebas deba considerarse como un
instrumento que ha de permitir a la administracion publica o a la autoridad
independiente competentes en la materia, identificar y conocer los desarrollos
previsibles y los efectos potenciales de la innovacién de que se trate; de esta
manera, también se convierte en un espacio de aprendizaje para reguladores
y supervisores, al ayudarles a entender mejor tanto las nuevas tecnologias y su
impacto en las nuevas prestaciones de servicios, como sus beneficios y riesgos.

Hay que destacar que a la autoridad supervisora le va a permitir familia-
rizarse con la nueva regulacién a aplicar, en el sentido de que debera analizarla
desde la 6ptica de la normativa existente, verificando si esta puede suponer un
escollo para el proyecto, pudiendo proceder, en ese caso, a compartir con el re-

2 Vid. PaLA LAGUNA, Reyes, «Luces y sombras de la Ley Sandbox», apartado II.

»  En dicho entorno destaca la «Global Financial Innovation Network» (GFIN), una
red que desde 2019 agrupa a 38 organizaciones, de las que 29 son organismos supervisores
comprometidos con la innovacién financiera en beneficio de los consumidores. Su banco
de pruebas es internacional e involucra a distintas jurisdicciones. Asimismo, desde 2018,
existe un grupo de trabajo Fintech en la Unién Europea con un plan de accién en mate-
ria de tecnologia financiera elaborado, que se basa en la experiencia de 5 Sandboxes y 16
Innovation Hubs, donde se establecen los principios que deben regir el establecimiento y
funcionamiento de los «Facilitadores de Innovacion». En abril de 2019 la Unién Europea
puso en marcha El Foro Europeo de Facilitadores de innovacién (EFIF), con el objetivo
de proporcionar una plataforma europea conjunta que, por una parte, facilitase a los paises
de la Unidén la arménizacién entre practicas nacionales de Sandbox e Innovation Hubs, vy,
por otra, permitiera a los supervisores nacionales conocer mejor las pricticas respectivas y
poner en comtn el conocimiento acumulado. Al respecto, vzd. AGUILAR ALONSO, LLUESMA
RopriGO. «Una introduccién al sandbox regulatorio», Actualidad Juridica Uria Menéndez,
52,2019, pp. 96 y 97.
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gulador otras posibles alternativas. En definitiva, el espacio controlado de prue-
bas deberi facilitar un mejor desempenio en el futuro de la actividad normativa
y supervisora®®, con la importante ventaja adicional de no financiarse con cargo
a los presupuestos de las administraciones ptblicas?’.

g)  El cardcter de la sujecion a un régimen especial

En tercer término, el espacio controlado de pruebas, por su propia natura-
leza, estara sometido a un régimen especial integrado, en su rango mas elevado,
por las disposiciones contenidas en la norma que lo incorpora al ordenamiento
juridico, normalmente, con rango de ley, pudiendo verse complementado por
la necesidad de un desarrollo reglamentario; y, en un nivel inferior, por un pro-
tocolo de pruebas en el que se contendri el régimen concreto al que estas se
ajustaran. Dicho protocolo seri suscrito por las autoridades encargadas de su
seguimiento y por los promotores del proyecto®.

Desde el punto de vista juridico, el régimen especial del espacio controlado
de pruebas, como no puede ser de otro modo, se debera siempre supeditar y
someter a los principios de seguridad juridica y proporcionalidad®.

III. COMPETENCIAS ATRIBUIDAS A LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS
8. Planteamiento. En particular, el valor de los informes

Como es légico, una de las cuestiones mas relevantes desde la perspec-
tiva juridico-ptblica es la determinacién de la autoridad competente para la
autorizacién de las pruebas. Siguiendo los canones tradicionales en el derecho
administrativo, la regla general deberia ajustarse a la distribucién de funciones
entre un érgano o ente encargado de la instruccion de las solicitudes, y otro al
que le correspondan las competencias decisorias. No obstante, este principio
no se halla exento de importantes matices, como a continuacién veremos.

% En este sentido, ZUNZUNEGUI, Fernando, «Aproximacién al espacio controlado de

pruebas (Regulatory Sandbox)», p. 2; AGUILAR ALONSO, LLUESMA RODRIGO, «Una introduc-
cién al Sandbox Regulatorio», p. 96.

2 Asilo notan Bustos MORENO, «Analisis sobre las medidas de apoyo legal a la experi-
mentacién en tecnologias innovadoras», p. 342; GOMEZ SANTOS, Maria, «Régimen juridico del
«Regulatory Sandbox», p. 219.

2 En este sentido, art. 4.1 de la Ley 7/2020.

2 En este sentido, art. 63.1 del PLMS. A su vez, en el apartado 2 de este mismo
precepto se establece que la innovacién en la movilidad, cuyo desarrollo es la finalidad esen-
cial de este espacio controlado de pruebas, «debera ser compatible con la seguridad, el uso
responsable de las tecnologias, la sostenibilidad en el sistema de transporte, la mejora de la
eficiencia, y la efectividad del derecho a la movilidad.» En la doctrina, GOMEZ SaNTOS, Maria,
«Régimen juridico del «Regulatory Sandbox», pp. 206-207.
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En las diferentes normas y textos normativos hasta ahora aprobados se
respeta la aplicacion de esta regla general, sobre la base de que la admisién a
tramite de las solicitudes de acceso al espacio de pruebas controlado va a ser
realmente adoptada por las autoridades supervisoras competentes, que seran
quienes, a través de la emision de un informe, practiquen la evaluacion o valora-
cion de los proyectos que soliciten la participacion en las pruebas.

En este sentido, debemos puntualizar que ni la Ley 7/2020, relativa al sec-
tor financiero, ni el RD 568/2022, relativo al sector eléctrico, ni el reciente RD
817/2023 en materia de inteligencia artificial, establecen de manera expresa el
valor que se debe otorgar a dichos informes; tampoco encontramos mencién
alguna al respecto en el Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible.

Recordemos lo que, acerca del valor, caracter y efectos juridicos de los
informes, se recoge con caricter general en el art. 80 de la Ley 39/2015%°. Dicho
precepto recoge dos aspectos que debemos traer a colacién al supuesto que nos
ocupa: en primer lugar, el art. 80.1 establece que, salvo disposicién expresa en
contrario, los informes seran facultativos y no vinculantes; en segundo término,
el apartado 4 de dicho articulo, dispone también que el informe emitido fuera
de plazo podra no ser tenido en cuenta al adoptar la correspondiente resolucion.

A la vista de las disposiciones regulatorias que estamos analizando, con-
sideramos que en la tramitacién de estos especificos procedimientos sera cier-
tamente baja la probabilidad de que la autoridad ministerial correspondiente
dicte una resolucion contraria al criterio manifestado por un érgano supervisor
competente; y casi inexistente serd también la posibilidad de que se dicte la
resolucion de admision o inadmision sin el informe del supervisor, se prescinda
del mismo o no se tenga en cuenta por haberse emitido fuera de plazo.

Cuando la normativa aplicable da entrada a la intervenciéon de autoridades
supervisoras en este tipo de procedimientos, la adopcién de la decisién vendra
claramente determinada por la valoraciéon de los proyectos que haya efectuado

0 Al respecto, el articulo 80 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun establece lo
siguiente:

«1. Salvo disposicion expresa en contrario, los informes serdn facultativos y no vinculantes.

2....

3. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de la responsabilidad
en que incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones salvo cuando
se trate de un informe preceptivo, en cuyo caso se podra suspender el transcurso del plazo
maximo legal para resolver el procedimiento en los términos establecidos en la letra d) del
apartado 1 del articulo 22.

4. Si el informe debiera ser emitido por una Administracion Puablica distinta de la que
tramita el procedimiento en orden a expresar el punto de vista correspondiente a sus com-
petencias respectivas, y transcurriera el plazo sin que aquel se hubiera emitido, se podran
proseguir las actuaciones.

El informe emitido fuera de plazo podrd no ser tenido en cuenta al adoptar la corres-
pondiente resolucién.»
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la autoridad competente en cada sector y en cada espacio de pruebas contro-
ladas, aunque no se recoja expresamente la fuerza vinculante de esos informes;
es mas, mediando un informe de supervisor en contrario, la administracién co-
rrespondiente tendria serias dificultades para defender una decision distinta,
por no hablar de la posible responsabilidad en que podria incurrir, la cual debe-
ria cuantificarse en funcién del dafo econémico que pudiese conllevar tanto a
promotores como a participantes o terceros.

En consecuencia, causa cierta extrafieza esa indefinicién sobre el valor
vinculante de los informes emitidos por los supervisores intervinientes en este
tipo de procedimientos; quizas ese silencio coadyuve al interés de que el re-
gulador no vea mermado, al menos formalmente, el valor de su intervencién
en el proceso de admisién, cuando en realidad, el papel que verdaderamente
le esta asignando la norma, es la realizacién de todas las tareas de instruccién,
coordinacién y adopcion formal de la resoluciéon de las solicitudes, asi como su
notificacién, que se llevardn a cabo a través de los correspondientes 6rganos
ministeriales, pero no la valoracién de los proyectos en si.

Si finalmente nos acogemos a esa teoria, llegaremos a la conclusién de que
el rango normativo utilizado para plasmar la regulacion puede haber influido
en el estilo y la técnica de redaccion finalmente adoptados; asi podemos obser-
var que, mientras el legislador parlamentario sittia con mayor claridad el valor
de los informes de las autoridades supervisoras en el centro de la decision, las
disposiciones reglamentarias que regulan los espacios de pruebas controlados
tienden a preservar en mayor medida la intervencion y el papel de los 6rganos
reguladores.

Veamos a continuacion cudl es la atribucion de competencias que se realiza
en cada una de las normas sectoriales que nos interesan.

9. Sandbox del sistema financiero

Por lo que se refiere al espacio controlado de pruebas regido por la Ley
7/2020, de 13 de noviembre de transformacion digital del sistema financiero, el
6rgano encargado de tramitar las solicitudes, de excluir las que manifiestamente
no sean procedentes, y de notificar a los promotores estas decisiones, sera la
Secretaria General del Tesoro y Financiacién Internacional del Ministerio de
Asuntos Econémicos y Transformacion Digital.

No obstante, la potestad de seleccionar los proyectos se atribuye por la ley
ala autoridad independiente que corresponda; es decir, segtin los casos, a la Co-
misién Nacional del Mercado de Valores, el Banco de Espana o a la Direccién
General de Seguros y Fondos de Pensiones, tal y como se recoge en el art. 7.1
de la Ley 7/2020.

A continuacién, realizada dicha evaluacion, «la Secretaria General del Te-
soro y Financiacion Internacional desestimard mediante resolucion motivada y
expresa aquellas solicitudes sobre las cuales, cualquiera de las autoridades super-
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visoras que resulten competentes por razon de la materia, haya emitido informe
desfavorable conforme a lo dispuesto en los apartados 1y 2 de este articulo. El
contenido desfavorable de un informe deberd estar motivado en funcién de lo dis-
puesto en el articulo 5».

10. Sandbox del sector eléctrico

En el supuesto del banco de pruebas dedicado al sector eléctrico, regulado
por el Real Decreto 568/2022, de 11 de julio, la distribucién de competencias
entre un érgano instructor-regulador y otro supervisor-decisor se halla algo mas
difusa; no cabe duda de que predispone a ello el rango reglamentario y no legal
de la propia disposicion.

Esta afirmacion parte de la base de que, de acuerdo con el art. 9.1 del RD
568/2022, de 11 de julio, serdn la Secretaria de Estado de Energia y la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, en funcién de la naturaleza de la
exencion regulatoria, quienes evaluaran las solicitudes de acceso presentadas
por los promotores; por tanto, desde un primer momento ya se pone de mani-
fiesto que, al menos en determinados supuestos de evaluacion, va a haber una
intervencion activa del propio regulador.

Sera la persona titular de la Secretaria de Estado de Energia quien final-
mente adoptara la resolucién formal, de acuerdo con la propuesta de la Comi-
sién de coordinacion recogida en el art. 22 del RD, que aprobari la relacion de
los que hayan recibido una evaluacion previa favorable y desestimara de forma
motivada aquellos proyectos que hayan recibido una evaluacién desfavorable.

Por tanto, la disposicién da cabida a la posibilidad de que la valoracién de
proyectos no se realice por la Comisién de Mercados y Competencia en cuanto
autoridad independiente; en ese supuesto, estaremos ante la asuncién de un
papel mucho mis relevante del titular de la Secretaria de Estado de Energia,
integrada en el Ministerio de Transicion Ecoldgica y Reto Demografico, puesto
que la misma intervendra en todas las secuencias o tramites propios del proceso
de admisién de los proyectos, como son, la evaluacion inicial, la comision de
coordinacién, ejerciendo su presidencia y, finalmente, como el 6rgano que dicta
la resoluciéon®'.

31 Tanto en el sector bancario como en el sector eléctrico se acuerda la existencia

de sendas comisiones de coordinacién, las cuales intervendran también en el proceso de
admision. Estas comisiones asumiran tareas en relacion con la deliberacion sobre las evalua-
ciones de resultados, la toma de conocimiento de la aprobacién de los protocolos de pruebas
y el intercambio de conocimiento sobre su contenido. Asumirdn también la obligacion de
conocer cualquier aspecto relevante sobre el funcionamiento general del banco de pruebas
regulatorio o sobre el desarrollo de los proyectos piloto, facilitando la coordinacién entre las
autoridades regulatorias y supervisoras implicadas y otros agentes cuya colaboracién pueda
requerirse; a pesar de ello, lo cierto es que este papel no deja de ser el de un facilitador de la
correcta tramitacién administrativa.
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11. Sandbox de inteligencia artificial

El art. 8.1 del RD 817/2023, de 8 de noviembre, que regula los espa-
cios de pruebas relativos a la inteligencia artificial, establece que el 6rgano
competente para la instrucciéon del procedimiento sera la Subdireccion Ge-
neral de Inteligencia Artificial y Tecnologias Habilitadoras Digitales con el
apoyo de la Oficina del Dato, dependiente de la propia Secretaria de Estado
de Digitalizacion e Inteligencia Artificial, anadiendo que a dicha Subdireccion
le correspondera también la evaluacién de las solicitudes presentadas para la
participacion, para lo que formulara la correspondiente propuesta de resolu-
cién motivada.

Por tanto, el 6rgano competente para resolver y notificar, de acuerdo con
lo dispuesto en el art. 10.2 del mismo Real Decreto, seri la persona titular de
la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia Artificial, que debera
resolver en el plazo maximo de sesenta dias habiles contando desde la fecha
de publicacion de la convocatoria. Constatamos también que en este ambito
se prescinde ya del uso de comisiones de coordinacion.

En consecuencia, de acuerdo con la disposicion reglamentaria aprobada
en noviembre de 2023, el poder de decision del regulador para autorizar el ac-
ceso al espacio de pruebas controlado alcanza mayor preponderancia, si bien
esta afirmacién queda en buena medida modulada por lo que se dispone en el
art. 4.2, que especifica lo siguiente:

«En caso de que un sistema de inteligencia artificial esté regulado por una
legislacion sectorial especifica y no haya sido introducido en el mercado o puesto
en servicio con cardcter previo a la solicitud de su participacion en el entorno
controlado de pruebas, su participacion en él no exime del cumplimiento de que
el sistema de inteligencia artificial deba superar la evaluacién de conformidad, de
acuerdo con la legislacion especifica, previamente a que el sistema de inteligencia
artificial sea puesto en el mercado».

La prevision recogida en este articulo supone que aquellos proyectos pi-
loto de Inteligencia Artificial que estén también sujetos a la normativa de un
determinado sector se someterdn a una doble evaluacion, la de su sector y la
propia del procedimiento establecido por RD 817/2023, para obtener el acce-
so a espacio de pruebas. Con ello, y aunque a priori pueda parecer lo contrario,
se abre la puerta por este cauce a la intervencion de los diferentes supervisores
implicados.

Al respecto, recordar la disposicién adicional centésimo trigésima de la
Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
2022, que autorizo al gobierno para impulsar la creacion de la Agencia Espa-
fola de Supervision de la Inteligencia Artificial (AESTA); idéntica prevision
recogié posteriormente, en su disposicion adicional séptima, la Ley 28/2022,
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de 21 de diciembre, de fomento del ecosistema de empresas emergentes®?. A la
Agencia le corresponderan las tareas de supervision, el asesoramiento, la con-
cienciacién y la formacién dirigidas a entidades de derecho piblico y privado
para la adecuada implementacion de toda la normativa nacional y europea en
torno al adecuado uso y desarrollo de los sistemas de inteligencia artificial, y
tendra por objeto la minimizacién de los riesgos que puede suponer el uso de
esta nueva tecnologia, el adecuado desarrollo y potenciacion de los sistemas
de inteligencia artificial.

12.  Sandbox de movilidad sostenible

Por tltimo, el decaido Proyecto de Ley de la movilidad sostenible dedica el
capitulo 1 de su Titulo V a los proyectos piloto de innovacién en movilidad y a
sus espacios de pruebas. En este 4ambito, la cuestion resulta mas compleja, dada
la concurrencia potencial de diversas autoridades competentes en la materia,
como son la Unién Europea, la Administracién del Estado, las Comunidades
Auténomas y las Entidades Locales.

De una parte, se atribuye temporalmente a la Secretaria de Estado de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana del Ministerio de Transportes, Movi-
lidad y Agenda Urbana las funciones de Oficina Gestora del espacio controlado
de pruebas, en tanto su constitucion, organizacion y funcionamiento se desarro-
lla via reglamentaria. En este sentido, el art. 2.2.d) del PLMS):

d) «Oficina Gestora del espacio controlado de pruebas (“Oficina”): la Secre-
taria de Estado de Transportes, Movilidad vy Agenda Urbana del Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana asumird las funciones de esta Oficina
incluidas en el capitulo I del titulo V de esta ley. El funcionamiento de esta Oficina
se regulard reglamentariamentes.

De otra, en cuanto a la adopcién de las decisiones de fondo, el art. 64.1
PLMS establece un principio de cooperacion entre autoridades. Asimismo, el
art. 64.2 PLMS dispone que dichas autoridades colaboraran «a fin de lograr un
adecuado funcionamiento del espacio controlado de pruebas, y facilitardin dentro
de su dmbito competencial y con las garantias adecuadas, la realizacion de estas,
cualquiera que sea el dmbito territorial al que afecte.»

Por otra parte, se recoge también que la Oficina Gestora pueda promover
la suscripcién de convenios con las distintas administraciones u organismos in-

2 La Agencia se regira por su Estatuto, aprobado mediante el Real Decreto 729/2023,
de 22 de agosto, y por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pa-
blico, quedando adscrita en el momento de su creacion al Ministerio de Asuntos Econémicos
y Transformacién Digital, a través de la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia
Artificial. Dicha Secretarfa de Estado ha pasado a integrarse en el Ministerio de Transforma-
cién Digital desde el pasado 20 de noviembre de 2023.
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volucrados para lograr la maxima efectividad del espacio controlado de pruebas
(art. 64.5 del PLMS).

A su vez, el informe y propuesta sobre los proyectos se encomienda a la
Comision que haya sido seleccionada, la cual estara integrada por personas que
sean expertas en movilidad (art. 68.1 PLMS).

La Comision de personas expertas en movilidad, al entregar su propuesta
de admisién del proyecto, sera también quien proponga a la «Oficina» un lista-
do de autoridades de supervision, entre las que necesariamente debera incluirse
la autoridad competente por razén de la normativa afectada al objeto de que
pueda llevar a cabo la supervisién de la prueba, de acuerdo con las caracteristi-
cas de los proyectos admitidos.

De acuerdo con el art. 68.5 de la propuesta, la Oficina resolvera sobre la
admisién o inadmisién de los proyectos y su acceso al espacio controlado de
pruebas de acuerdo con el informe de la Comisién.

Asi, en el decaido proyecto de ley se propone que esa comisién de expertos
designada por las autoridades reguladoras con competencias en este ambito sea
quien decida sobre la admision de los proyectos y quien designe a las autorida-
des supervisoras para realizar su seguimiento.

Ello, supone invertir el mecanismo de valoracion; asi, en este ambito, a di-
ferencia de lo que ocurre en el sector bancario o de manera parcial en el sector
eléctrico, donde los supervisores realizan la valoracion directamente, se otorga
la capacidad de decidir al conjunto de expertos designados por las autoridades
competentes en materia de movilidad, cambio motivado precisamente por la
concurrencia de competencias entre distintos reguladores.

IV.  ACCESO AL ESPACIO CONTROLADO DE PRUEBAS
13.  Convocatoria o solicitud de la prueba

Antes de pasar a examinar la problematica juridica que se deriva de las
condiciones de acceso para el desarrollo de las pruebas en los entornos con-
trolados, analicemos si existe la necesidad de que la autoridad regulatoria com-
petente realice una convocatoria formal con caracter previo a la apertura del
proceso de admision.

De la comparacién de las normas aprobadas hasta el momento por los dis-
tintos paises, resulta que la regulacion no es uniforme.

Asi, en Gran Bretana, jurisdiccién de origen de la figura, los sandboxes
nunca se han visto sometidos a restricciones o periodicidad para proceder a
la realizacion de pruebas. Este criterio, finalmente, es el que se ha extendido
de manera mayoritaria en el derecho comparado de modo que, con caracter
general, predomina la tendencia de que estos espacios de pruebas se encuentren
siempre abiertos u operativos.
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La excepcidn a este criterio la abanderan Eslovaquia, Italia y Espafia, tinicos
paises europeos que actiian bajo sistemas de convocatorias o cohortes. Asi, en
nuestro derecho, para conseguir el acceso a Los espacios controlados de pruebas,
bien se debera esperar a la publicacion de una convocatoria formal de apertura,
como en el caso del sector eléctrico, o bien se deberd presentar una solicitud,
con su documentacién correspondiente, dentro de unas determinadas fechas”.

En este sentido, el contenido del art. 6, ap. 3 y 4 de la Ley 7/2020, de 13
de noviembre, donde se establece que la forma de solicitar el acceso al espacio
controlado de pruebas del sector financiero se traducira en una solicitud del
promotor interesado ante la Secretaria General del Tesoro y Financiacién Inter-
nacional. La Secretaria establecera, semestralmente, mediante resolucién, una
fecha limite para la admision de solicitudes, que serd publicada en su sede elec-
tronica; solo seran consideradas aquellas solicitudes que se presenten durante
los treinta dias anteriores a dicha fecha limite. Esa forma especifica de ordenar
el funcionamiento del sistema se publica en la pagina web del ministerio.

En cambio, el art. 7 del RD 568/2022, de 11 de julio, por el que se establece el
marco general del banco de pruebas regulatorio para el fomento de la investigacion
y la innovacién del sector eléctrico, establece que las convocatorias para el acceso al
banco de pruebas regulatorio previsto en el RD se aprobaran mediante orden de la
persona titular del Ministerio para la Transicién Ecolédgica y el Reto Demogrifico,
previo informe de la Comisién delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.
En las convocatorias se incluirdn los plazos y forma en que se presentaran las solici-
tudes, los requisitos para el acceso y el modelo normalizado de solicitud.

La primera convocatoria para el acceso a dicho banco de pruebas se realiz6
el 31 de mayo de 2023 por el Ministerio de Transicion Ecoldgica y Reto Demo-
grafico a través de la Orden TED 567/2023, de 31 de mayo.

El art. 6 del RD 817/2023, en materia de inteligencia artificial, dispone
también la celebracién de convocatorias, que se aprobaran mediante resolucién
de la persona titular de la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia
Artificial y se publicaran en el portal web del 6rgano competente. El plazo maxi-
mo para la presentacion de las solicitudes sera de veinte dias héabiles desde el dia
siguiente a la publicacién de la convocatoria.

En la propia convocatoria se especificara el nimero de sistemas de inteli-
gencia artificial seleccionados, la duracién del entorno controlado de pruebas,
las condiciones para la participacion conforme a los requisitos del real decreto,
los criterios que se tendrin en cuenta para la evaluacion de solicitudes, asi como
el peso de los mismos, el plazo para la presentacion de las solicitudes, los canales
de comunicacion, el modelo unificado y la documentacién necesaria a presentar.

»  Légicamente, no cabe que el acceso se acuerde de oficio, ya que debera presentarse

la correspondiente solicitud por los promotores del proyecto (asi, art. 6.1 de la Ley 7/2020);
sin embargo, no olvidemos que también cabe, en el caso de proyectos de interés general, la
presentacion a instancia de una autoridad interesada (art. 67.1 PLMS).
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El proyecto de ley de movilidad sostenible, en su art 66.1 propone que po-
dran ser admitidos al espacio controlado de pruebas regulado en este capitulo
aquellos proyectos que aporten innovacién en movilidad, sin hacer alusién alguna
a la necesidad de que se promueva y publique una convocatoria formal al efecto.

Las solicitudes de admision se presentaran por los promotores o, en el caso
de proyectos de interés general, a instancia de una autoridad interesada, a través
de la Ventanilla Unica del espacio controlado de pruebas creada para la gestion
y tramitacion de las solicitudes de admision; ventanilla alojada en la sede elec-
tronica asociada del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana,
que sera gestionada por la Oficina.

La Oficina, sin mas requisitos formales, trasladara las solicitudes recibidas
a la comision seleccionada, integrada por personas expertas en movilidad, que
propondrd, mediante un informe motivado, la admisién o inadmisién de los
proyectos en el espacio controlado de pruebas en un plazo de tres meses a con-
tar desde la recepcién de la solicitud.

Por tltimo, como tributo al principio de mercado tnico y a la eliminacion
de barreras internas al acceso de proyectos internacionales, traeremos a colacion
el art. 6.4 in fine de la Ley 7/2020, que establece como principio general que
para acceder a un espacio controlado de pruebas, las solicitudes se presenta-
ran conforme a lo previsto sobre lenguas oficiales en el articulo 15 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, reconociendo ademas la posibilidad de presentarse
en lengua inglesa, sin perjuicio de que su tramitacion se realice en castellano.
Esta posibilidad de presentar la documentacion de acceso en lengua inglesa es
mas estricta en el 4mbito del sector eléctrico, reduciendo la posibilidad a deter-
minada informacién técnica, en casos excepcionales y siempre que se justifique
adecuadamente; en cambio, nada a este respecto se recoge ya en el RD 817/2023
sobre espacios de pruebas en inteligencia artificial ni en el texto del proyecto de
ley de movilidad sostenible.

14.  Regquisitos de acceso a la prueba

En cuanto a los requisitos de acceso al espacio controlado de pruebas, debe-
ra atenderse necesariamente a la norma que regule el supuesto correspondiente.

Mas alla de los requerimientos especificos aplicables a cada caso, se exigira
la presentacion de un proyecto que aporte una innovacion de base tecnolégica
aplicable al sector de que se trate y que se encuentre suficientemente avanzado
para probarse (en este sentido, art. 5.1 de la Ley 7/2020; art. 66.1 PLMS).

Por otra parte, por lo que se refiere al requisito de la aportacién de valor,
en el ambito del sector financiero (art. 5.2 de la Ley 7/2020)** se entiende que
se cumplird cuando el proyecto aporte a criterio razonado de las autoridades

>4 En el ambito de la movilidad sostenible, véase en un sentido similar el art. 66 PLMS.
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competentes potencial utilidad o valor aniadido sobre los usos ya existentes en, al
menos, uno de los aspectos que determina.

De manera inevitable, a la hora de definir esta aportacién de utilidad o
valor, hay una utilizaciéon reiterada de conceptos juridicos indeterminados®,
configurando como vamos a ver un elenco amplio y abierto.

Asi, en primer lugar, «facilitar el cumplimiento normativo mediante la mejo-
ra u homogeneizacion de procesos u otros instrumentos», en este caso, la perspec-
tiva regulatoria resulta decisiva.

En segundo término, «suponer un eventual beneficio para los usuarios de
servicios financieros en términos de reduccion de los costes, de mejora de la calidad
o de las condiciones de acceso y disponibilidad de la prestacion de servicios finan-
cieros, o de aumento de la proteccion a la clientela».

En tercer lugar, «aumentar la eficiencia de entidades o mercados».

Y, finalmente, «proporcionar mecanismos para la mejora de la regulacion o el
mejor ejercicio de la supervision financiera».

En cuanto al requisito de que los proyectos presentados se hallen suficien-
temente avanzados, en el supuesto del sandbox financiero, se entenderd que lo
estan aquellos que presenten un prototipo que ofrezca una funcionalidad mini-
ma para comprobar su utilidad y, en consecuencia, permitir su viabilidad futura,
aunque dicha funcionalidad esté incompleta respecto a posteriores versiones de
este (asi, art. 5.2 de la Ley 7/2020).

En ciertos casos, se agrega como requisito adicional del proyecto que
contenga las medidas de seguridad adecuadas para los participantes, para los
terceros, para las infraestructuras y para el sistema de transportes en general,
estableciéndose que pueda ser inadmitido en caso de observarse en el proceso
de evaluacion y valoracion de los riesgos que las medidas de seguridad previstas
no sean suficientes (art. 66.1 PLMS); de nuevo resulta ejemplificador y grafico el
supuesto de la implementacién del U-space mencionado anteriormente.

El proyecto de RD de Inteligencia Artificial, inicialmente, establecia un
numerus clausus de proyectos susceptibles de ser admitidos; esta limitacion ad-
vertida y criticada por su falta de justificacion en el informe del proyecto emiti-
do por la Comisién Nacional de Mercados y Competencia, ha desaparecido del
texto finalmente aprobado.

15.  Promotor de la prueba

En cuanto a la figura del promotor de las pruebas, el hecho de constatar
que, en el modelo acogido por nuestro sistema para regular los Sanzdboxes, no se

% Sosteniendo que, en realidad, estamos en el ambito de la discrecionalidad técnica,

en el que las autoridades deben optar por el criterio que mejor satisfaga las previsiones le-
gales, ZUNZUNEGUI, Fernando, «Aproximacion al espacio controlado de pruebas (Regulatory
Sandbox)», pp. 14-15.
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exija que el solicitante cuente ya con una autorizacién para operar en el sector,
puede sorprendernos. Concretamente, asi sucede en el ambito financiero®, de
acuerdo con la definicién que del mismo recoge el art. 3 h) de la Ley 7/2020:

h)  «Promotors: Cualquier persona fisica o juridica que, individual o con-
Juntamente con otras, solicite la iniciacion de un proyecto piloto propio conforme
a lo previsto en esta Ley, incluidas empresas tecnoldgicas, entidades financieras,
administradores de crédito, asociaciones representativas de intereses, centros pii-
blicos o privados de investigacion y cualquier otro interesado».

Tal prevision amplia, sin duda, el espectro de los posibles solicitantes,
puesto que no necesariamente se va a ver limitado simplemente a las entidades
bancarias o de seguros. La Ley, expresamente, lo extiende a empresas tecnoldgi-
cas, asociaciones representativas de intereses, o centros piblicos o privados de
investigacion; extensién que ni mucho menos pretende agotar las posibilidades.

En este sentido y tal y como ha reconocido la propia Secretaria General del
Tesoro y Financiacion Internacional en su informe anual de funcionamiento, el
sandbox financiero no se restringe a un tipo de empresas en concreto, siempre y
cuando la innovacién tecnolégica del proyecto sea aplicable al sector financie-
ro; concretamente, en este espacio controlado de pruebas han participado ya
empresas de otros sectores, como el de la ingenieria, la salud o incluso el de los
hidrocarburos.

Ahora bien, si el solicitante o promotor cuenta con dicha autorizacion, se
plantearan también una serie de problemas especificos.

En el supuesto del sandbox financiero, segtn el art. 4.3 de la Ley 7/2020, el so-
licitante que ya cuente con autorizacion sélo quedara exonerado del cumplimiento
de la normativa especifica que resulte de aplicacidn en lo relativo a las actividades
que queden dentro de los limites del proyecto piloto; Ginica y exclusivamente.

La norma establece que esta exencién en ningin caso se extendera a las
actividades ordinarias fuera del espacio controlado de pruebas, sin perjuicio
de la ponderacion del principio de proporcionalidad. De esta suerte, se deriva
que el sandbox se convierte en un régimen de excepcion®’. En definitiva, lo que
ocurrira es que el solicitante, en caso de llegar a autorizarse el espacio contro-
lado de pruebas para su proyecto piloto, quedara sometido a una dualidad de
regimenes. Idéntica situacion se produce en el caso de la movilidad sostenible
(art. 65.3 PLMS).

Por otra parte, tampoco la autorizacion del espacio controlado de pruebas
ha de equivaler, en rigor, al otorgamiento de la autorizacion para el ejercicio de
una actividad regulada o sujeta a licencia previa (en este sentido, art. 4.2 de la

3¢ Asi PALA LAGUNA, Reyes, «Luces y sombras de la Ley Sandbox», apartado IV, con-
siderando que se trata de un criterio acertado.

37 ZuNzuNEGUl, Fernando, «Aproximacion al espacio controlado de pruebas (Regula-
tory Sandbox)», p. 6.
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Ley 7/2020; igualmente art. 65.2 PLMS), que, en su caso, deberi solicitarse y
tramitarse de acuerdo con los requisitos establecidos en la Ley, finalizada o no la
prueba, e independientemente de que haya resultado exitosa.

Asimismo, y en ciertos supuestos, debe indicarse que no podran ser ad-
mitidos al sandbox proyectos cuyos promotores hubieran desarrollado pruebas
en espacio controlado que hubiesen sido interrumpidas o terminadas en ciertas
circunstancias, a menos que acrediten haber subsanado los defectos en que hu-
bieren incurrido o adoptado las medidas técnicas, organizativas y de personal
apropiadas para hacer desaparecer las causas que motivaron su interrupcién o
finalizacién (art. 66.5 PLMS).

Para el ensayo del cumplimiento de la propuesta del Reglamento Euro-
peo y del Consejo, por el que se establecen normas armonizadas en materia de
Inteligencia Artificial, el RD 817/2023, de 8 de noviembre, ha incorporado un
requisito de admisién especifico que opera como requisito de elegibilidad.

La norma, en su articulo 5, apartado 1, dispone lo siguiente:

«1. La participacion en el entorno controlado de pruebas esti abierta a aquellos
proveedores 1A y usuarios residentes en Espania o que tengan un establecimiento per-
manente en Esparia, o bien, sean parte de una agrupacion de entidades, donde el repre-
sentante de la agrupacion o apoderado tinico siendo integrante de ésta, sea la entidad
solicitante y cuyo domicilio o establecimiento principal se encuentre necesariamente en
territorio espariol a los efectos del articulo 9 del Texto Refundido de la Ley de Socieda-
des de Capital, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio.

2. Podrdn acceder a este entorno, en calidad de usuario participante, las per-
sonas juridicas privadas y administraciones piblicas y entidades del sector piiblico
institucional del apartado 1 que hagan uso de un sistema de inteligencia artificial
de alto riesgo, sistemas de proposito general, o modelos fundacionales, conforme
se definen en el articulo 3, siempre que el correspondiente proveedor 1A acceda
conjuntamente al entorno con el usuario participante.»

Por tanto, en el articulo se establecen como requisitos adicionales para par-
ticipar en este entorno de pruebas, ser persona juridica, y ser residente en Espafia
o tener un establecimiento permanente en territorio espanol. A priori, se puede
afirmar que tal exigencia choca frontalmente con el articulo 63 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), que prohibe las restricciones a
los movimientos de capitales entre Estados miembros de la Unidn y entre Es-
tados miembros y terceros paises; no obstante, también es cierto que, a conti-
nuacion, el articulo 65.1.b) del propio Tratado permite a los Estados miembros
tomar medidas justificadas por razones de seguridad, orden y salud publicos.

Para justificar este extremo, el propio gobierno indica en la exposicién de
motivos del RD 817/2023, de 8 de noviembre lo siguiente:

«En el presente caso, teniendo en cuenta que los requisitos a comprobar
son los aplicables a sistemas calificados de alto riesgo o sistemas de propésito
general y modelos fundacionales, cabe la posibilidad de que interfieran en el
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orden piblico o en la salud piblica en Espasia. En ausencia de un marco legal
armonizado para los sistemas de inteligencia artificial antes de la adopcion del
mencionado Reglamento, el Estado espariol podrd requerir que, en el dmbito de
esta experiencia, las entidades que participen, si no son residentes en Esparia,
estén obligadas a tener un establecimiento permanente en Esparia, o bien sean
parte de una agrupacion de entidades donde el representante de la agrupacion o
apoderado tinico siendo este integrante de la misma, sea la entidad participante
y cuyo domicilio o establecimiento principal se encuentre necesariamente en te-
rritorio espariol a los efectos del articulo 9 del Real Decreto Legislativo 1/2010,
de 2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades
de Capital.

Si bien es cierto que en el dmbito del entorno controlado de pruebas no se
prevé que se generen ingresos para las entidades solicitantes, su participacion en
esta experiencia implica la dedicacion voluntaria de tiempo vy recursos, lo que
Justifica la exigencia del establecimiento permanente desde un punto de vista de
relaciones con la Administracion piblica.»

Estas limitaciones adicionales fueron analizadas y rechazadas por el Ple-
no de la Comisién Nacional de los Mercados y Competencia en su informe al
proyecto, de fecha 25 de julio de 2023, aconsejando su replanteamiento, asi:

«No parece suficientemente fundada esta limitacion, mdxime cuando la
legislacion sustancial cuya aplicacion se pretende anticipar (el Reglamento euro-
peo) se aplicard en el conjunto de la Unién Europea a corto plazo.

Ademds, segiin el apartado segundo del articulo 5, los usuarios que participan
en el entorno controlado de pruebas solo pueden ser personas juridicas (no perso-
nas fisicas).

Dada la ausencia de justificacion en la MAIN o el PRD a este respecto,
salvo que se justifique adecuadamente desde la éptica de los principios de buena
regulacion, se aconsejaria su replanteamiento.»

Igualmente, el apartado tercero del articulo 5 limita las posibilidades de
participacion de los proveedores; concretamente, cada proveedor de sistemas
de IA solo podra participar en el entorno controlado, por convocatoria, con
un Unico sistema de [A’®,

% En concreto, el articulo 5.3 establece que:

«3.  El proveedor IA solicitante presentard su solicitud de participacién con uno o varios
sistemas de inteligencia artificial, conforme a las condiciones previstas en la correspondiente con-
vocatoria y de acuerdo con el articulo 7 siempre y cuando estos pertenezcan a categorias distintas
(sistemas de alto riesgo, sistemas de propdsito general y modelos fundacionales). La solicitud se
realizard de forma electronica, segiin dispone el articulo 14.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Piblicas. El 6rgano compe-
tente seleccionard un dnico sistema de inteligencia artificial con el que serd admitido a participar
en el entorno controlado de pruebas».

42



La CNMC también puso de manifiesto, en el informe del proyecto, la ne-
cesidad de replantearse esta limitacién por generar una restriccién al acceso
del espacio de todo punto injustificada, sin que el redactor de la norma haya
procedido a ello.

Asimismo, el apartado sexto del articulo 5 excluye a determinados sistemas
de IA de la aplicacion del RD”.

Algunos son sistemas de IA prohibidos también por la propuesta de Re-
glamento que esta preparando la Unién Europea, por lo que su exclusion del
entorno controlado de pruebas queda perfectamente justificada, habiéndose

» Asi:

«6.  Los sistemas de inteligencia artificial propuestos por los proveedores 1A solicitantes
no podrdn estar incluidos en los siguientes supuestos:

a) Sistemas de inteligencia artificial comercializados o puestos en servicio para activida-
des militares, de defensa o seguridad nacional, cualquiera que sea la entidad que desarrolle esas
actividades.

b)  Sistemas de inteligencia artificial que se sirvan de técnicas subliminales que trascien-
dan la consciencia de una persona con el objetivo o el efecto de alterar efectivamente su com-
portamiento de un modo que provoque o pueda provocar, con probabilidad razonable, perjuicios
fisicos o psicolégicos a esa persona o a otra.

¢ Sistemas de inteligencia artificial que aprovechen alguna de las vulnerabilidades de un
grupo especifico de personas debido a su edad o discapacidad o una situacién social o econdémica
especifica con el objetivo o el efecto de alterar efectivamente el comportamiento de una persona
de ese grupo de un modo que provoque o pueda provocar, con probabilidad razonable, perjuicios
fisicos o psicolégicos a esa persona o a otra.

d)  Sistemas de inteligencia artificial que tengan el fin de evaluar o clasificar personas
fisicas durante un periodo determinado de tiempo atendiendo a su conducta social o a caracteris-
ticas personales o de su personalidad conocidas o predichas, de forma que la clasificacién social
resultante provoque una o varias de las situaciones siguientes:

1.° Un trato perjudicial o desfavorable hacia determinadas personas fisicas o colectivos
en contextos sociales que no guarden relacion con los contextos donde se generaron o recabaron
los datos originalmente.

2.° Un trato perjudicial o desfavorable hacia determinadas personas fisicas o colectivos
que sea injustificado o desproporcionado con respecto a su comportamiento social o la gravedad
de este.

e) Sistemas de identificacion biométrica remota “en tiempo real” para su uso en espacios
de acceso piblico con fines de aplicacion de la ley, salvo y en la medida en que dicho uso sea
estrictamente necesario para alcanzar uno o varios de los objetivos siguientes:

1.° La bisqueda selectiva de posibles victimas concretas de un delito, incluido personas
menores desaparecidos.

2. La prevencion de una amenaza especifica, importante e inminente para la vida o la
seguridad fisica de las personas fisicas, para infraestructuras criticas, o un atentado terrorista.

3.°  La detencion, la localizacion, la identificacion o el enjuiciamiento de la persona que
ha cometido o se sospecha que ha cometido alguno de los delitos mencionados en el articulo 2,
apartado 2, de la Decision marco 584/2002/]Al del Consejo, para el que la normativa en vigor
en el Estado miembro implicado imponga una pena o una medida de seguridad privativas de
libertad cuya duracion mdxima sea al menos tres anos, segin determine el Derecho de dicho
Estado miembro.»
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eliminado del texto definitivo de exclusiones los correspondientes a «sistenzas
de inteligencia artificial desarrollados y puestos en servicio con el solo propdsito
de investigacion y desarrollo con fines cientificos», que si aparecian en el texto
inicial, al no recogerse en la lista actual de exclusiones de la propuesta de la UE.

16.  Probibicion de efectos anticompetitivos o discriminatorios

Se ha destacado que uno de los riesgos del modelo es la ventaja competi-
tiva que adquiere la empresa que ha sido admitida al sandbox frente a las que
no lo han logrado®. Efectivamente, en cualquiera de los supuestos, hay ciertas
cuestiones de especial relevancia para el mercado que deben ser garantizadas al
objeto de que no se produzcan ventajas competitivas injustificadas a favor de los
participantes en estos entornos controlados, que el acceso de los operadores se
produzca en condiciones objetivas y no discriminatorias o que, sin perjuicio de
que coexistan intereses privados de los propios operadores, permanezcan inalte-
rables y preferentes los objetivos de interés publico perseguidos con la actuacion.

Todos son aspectos a respetar para que no se produzcan distorsiones de
competencia entre los participantes y los no participantes; todas estas cuestiones
ya fueron avanzadas por la Comisién Nacional de Mercados y Competencia en
su informe de 25 de julio de 2023, sobre el entonces Proyecto de RDIA, en el
sentido de la necesidad de ser muy cuidadoso con el respeto a la neutralidad
competitiva, no ofreciendo preferencias en funcién de la naturaleza o persona-
lidad juridica publica o privada de los operadores, en linea con las recomenda-
ciones de los organismos internacionales. En idéntico sentido, alude a cualquier
otra ponderacién que pueda perjudicar el principio de competencia.

La cuestion se trata de manera expresa solo en alguna de las regulaciones
examinadas. Asi, en cuanto al sundbox en materia de movilidad sostenible se dis-
pone que el acceso al espacio controlado de pruebas «no puede suponer ningiin
privilegio o ventaja respecto a aquellos promotores que no decidan emplear esta
innovacion» (art. 80.3 PLMS).

17.  Documentacion exigible

La solicitud debera acompanarse de varios documentos que exigen una
consideracién especifica, como vamos a ver a continuacion.

En primer lugar, una memoria justificativa (en el sector financiero, art. 6.2
de la Ley 7/2020; en materia de movilidad sostenible, art. 67.3.b) PLMS).

En segundo término, un compromiso de cumplimiento del régimen de ga-
rantias y reglas de proteccion, asi como una propuesta de las medidas que, en

4 Se trata de la denominada paradoja o privilegio del sandbox. Asi PALA LAGUNA,
Reyes, «Luces y sombras de la Ley Sandbox», apartado V1.
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caso de ser aceptadas, tenga previsto adoptar el promotor para cumplir con
aquellas (asi, en materia de movilidad sostenible, art. 67.3.c) PLMS).

En tercer lugar, se debera adjuntar un borrador de protocolo, conforme
al modelo oficial aprobado (en materia de movilidad sostenible, art. 67.3.d)
PLMS).

En cuarto lugar, un anélisis del tipo de seguro de responsabilidad civil o
cualquier otra forma de aval o garantia equivalente que mejor se ajuste a la na-
turaleza del proyecto (en materia de movilidad sostenible, art. 67.3.e) PLMS).

Cabe que el solicitante identifique expresamente las informaciones que de-
beran ser tratadas como confidenciales, solicitando que, en caso de admisién
al espacio de pruebas, no sea publicada en ninguna fase del proceso (asi, en
materia de movilidad sostenible, art. 67.3.b) PLMS).

Sin perjuicio de lo anterior, suele disponerse que los datos relativos a los
proyectos facilitados por los promotores en el procedimiento de admisién ten-
dran, a todos los efectos, la consideracién de informacién confidencial (en el

caso de la movilidad sostenible, art. 67.6 PLMS).
18.  Contenido de la resolucion

En cuanto al caracter de la resolucién que determina el acceso o no al
espacio controlado de pruebas, esta, segin los casos, estimara, desestimara o
inadmitira el acceso al espacio de pruebas.

Las solicitudes cuyo contenido resulte manifiestamente carente de fun-
damento en relacion con los supuestos y requisitos para el acceso, asi como
cuando que no se presenten segtin el modelo de solicitud aprobado, serin in-
admitidas de forma motivada (en el sector financiero, dicha facultad se atribuye
a la Secretaria General del Tesoro y Financiacion Internacional, art. 7.4 de la
Ley 7/2020).

En otros supuestos, la resolucion de inadmision requerira un informe del
correspondiente 6rgano consultivo. Asi, en materia de movilidad sostenible, el
proyecto de ley dispone que la Oficina resolvera sobre la admision o inadmision
de los proyectos al espacio controlado de pruebas de acuerdo con el informe
de la Comisién de personas expertas en movilidad sostenible (art. 68.1 PLMS).

Asimismo, si el proyecto presentado incide en el dmbito competencial
propio de varias autoridades supervisoras debera recabarse un tGnico informe
motivado conjunto en el que se contengan las consideraciones de todas las auto-
ridades competentes (en el sector financiero, art. 7.2 de la Ley 7/2020; en cuanto
a la movilidad sostenible, art. 68.4 PLMS).

En el informe motivado tinico se realizard una breve descripcion del con-
tenido del proyecto y el 4mbito en el que aporta potencial utilidad o valor ana-
dido. Debera incluir también una calificacién del proyecto como favorable o
desfavorable (en el sector financiero, art. 7.1 de la Ley 7/2020; en materia de
movilidad sostenible, art. 68.6 PLMS).
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Esta exigencia se ha visto ratificada por el contenido del art. 4.2 del poste-
rior RD 817/2023, de 8 de noviembre, que establece el entorno controlado de
pruebas para el ensayo del cumplimiento de la propuesta de Reglamento del Par-
lamento Europeo y del Consejo, por el que se establecen normas armonizadas en
materia de inteligencia artificial.

En el caso del sandbox financiero, el 6rgano competente, esto es, la Secreta-
ria General del Tesoro y Financiacion Internacional, desestimarad mediante reso-
lucién motivada y expresa aquellas solicitudes sobre las cuales, cualquiera de las
autoridades supervisoras que resulten competentes por razén de la materia, haya
emitido informe desfavorable (asi, en sector financiero, art. 7.4 de la Ley 7/2020).

En el supuesto de la movilidad sostenible, el 6rgano competente (es decir,
la Oficina) resolvera de acuerdo con el informe de la Comisién (art. 68.5 PLMS).
Es decir, en este caso la entrada en juego de las autoridades supervisoras tiene
caracter ulterior, debiendo dichas autoridades mostrar su conformidad o dis-
conformidad en el plazo establecido (art. 68.6 PLMS). Reiteramos el caracter
vinculante que tiene el informe para el 6rgano competente encargado de resolver
la solicitud.

De acuerdo con los principios generales recogidos en la Ley 39/ 2015, de
1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comuin de las Administraciones
Publicas, todas las resoluciones de inadmisién seran recurribles en via adminis-
trativa y judicial. Pero la mera resolucion de admision al espacio controlado de
pruebas, previa su evaluacién previa favorable, no supone ni mucho menos la fi-
nalizacion del procedimiento de admisién; muy al contrario, todavia sera precisa
la preparacién y aprobacién del protocolo de pruebas.

Por lo demis, debe subrayarse que el acceso al espacio controlado de prue-
bas no equivaldra al otorgamiento de una autorizacién administrativa para la
realizacién de una actividad sujeta a tal requisito conforme al régimen ordinario
de que se trate (art. 4.2 de la Ley 7/2020; art. 65.2 PLMS)*; por tanto, la activi-
dad realizada en el marco del espacio controlado de pruebas no se regira por el
régimen general correspondiente, sino que habra de ajustarse a la disciplina ad
hoc del régimen especial que regula el espacio controlado de pruebas, asi como
al correspondiente protocolo.

19.  Suscripcion del protocolo de la prueba

El protocolo de pruebas se suscribira entre el promotor y la autoridad o
autoridades supervisoras que hayan sido designadas responsables del seguimien-
to del proyecto por razén de su competencia material; en consecuencia, tiene
naturaleza contractual, y la misma naturaleza se deduce en el ambito de la mo-
vilidad sostenible (art. 69.2 PLMS). Con todo, debe subrayarse que no existira

4 Asimismo, lo advierte el predmbulo de la propia Ley 7/2020.
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habitualmente una negociacién entre las partes, de modo que ha sido asimilado
a un contrato de adhesion*.

Transcurrido el plazo determinado por la norma sin haberse suscrito el pro-
tocolo, el proyecto decaera (art. 8.1 de la Ley 7/2020; analogamente art. 69.8 del
PLMS).

En lo que se refiere a su contenido, deber establecer las normas y condicio-
nes a las que se sujetara el proyecto piloto en el que se desarrollaran las pruebas
y tratara, entre otras, de las cuestiones que se diran a continuacién. Para ello,
tomaremos como referencia basica el régimen del sandbox financiero (art. 8.2 de
la Ley 7/2020). Asi, debera hacer referencia a los elementos siguientes:

—La limitacién en cuanto al volumen de usuarios y operaciones, importe
de estas tltimas y tiempo de realizacién de las pruebas.

—La forma en la que se llevara a cabo el seguimiento de las pruebas, en
particular, debera detallarse la informacion que se facilitara a las autoridades y el
modo de acceder a dicha informacion.

—Las fases del proyecto y los objetivos a alcanzar en cada una de las fases
junto con el alcance de cada prueba y la duracion de estas.

—Los recursos con los que tendré que contar el promotor para llevar a cabo
las pruebas.

—El sistema de garantias e indemnizaciones que resulte adecuado para cu-
brir la eventual responsabilidad del promotor.

En materia de movilidad sostenible, tiene interés el art. 69.2.g) del PLMS,
segiin el cual deberd contenerse en el protocolo la expresa declaracion de que,
en ningln caso, las autoridades asumiran ninguna responsabilidad por el incum-
plimiento por parte del promotor de sus obligaciones legales o contractuales.

El principio de seguridad juridica protege los derechos de propiedad indus-
trial e intelectual o secretos empresariales que pudieran verse afectados durante
la realizacion de las pruebas®. Aplica asimismo el deber de confidencialidad pro-
pio del personal de las autoridades o administraciones publicas involucradas*.

Por tltimo, se hara referencia también a cualquier otra cuestion que, a jui-
cio del promotor o de la autoridad responsable del seguimiento de las pruebas,
pueda resultar relevante para su desarrollo.

4 Zunzunegul, Fernando, «Aproximacion al espacio controlado de pruebas (Regula-

tory Sandbox)», p. 16, en nota 80.

# Véase asimismo el art. 14 de la Ley 7/2020. En el mismo sentido, art. 74.1 PLMS.

#  Segtn aclara el art. 14.2 de la Ley 7/2020, el personal de las autoridades que par-
ticipe en las pruebas o en la Comision prevista en el articulo 23, estara sujeto a los deberes
de secreto y discreciéon conforme a lo previsto en la legislacién de empleo piblico, sin que
puedan hacer uso de la informacién obtenida para beneficio propio o de terceros, o en per-
juicio del interés piblico. En particular, el personal de las autoridades supervisoras estara,
en todo caso, sujeto a sus respectivos regimenes de secreto profesional. Andlogamente, art.
74.2 PLMS.
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En particular, debe destacarse que, segn el art. 8.3 de la Ley 7/2020, en el
protocolo se estableceran todas las cautelas necesarias para garantizar en cada
prueba un sistema especifico de proteccién de los participantes proporcionado
al nivel de riesgo del proyecto y conforme con los objetivos establecidos en la
legislacion vigente en materia de proteccion de datos, proteccion de los usuarios
de servicios financieros y prevencion del blanqueo de capitales y financiacion del
terrorismo. De manera analoga, en materia de movilidad sostenible, puede verse
lo dispuesto en el art. 69.4 del PLMS.

Respecto a la tutela de los intereses generales, es interesante advertir que,
conforme al mismo art. 8.3 de la Ley 7/2020, deberan establecerse cuantas caute-
las sean necesarias para garantizar que la realizacion de las pruebas no afectard a
la estabilidad financiera, la integridad de los mercados financieros o a terceros no
participantes en las pruebas.

En fin, en cuanto a la posibilidad de modificacién del protocolo, segiin el
art. 8 in fine de la Ley 7/2020, dicha posibilidad resulta admisible; en ese sentido,
sefala el precepto que los protocolos podran modificarse en cualquiera de sus pre-
visiones por causas sobrevenidas, bien a instancia de las autoridades supervisoras
o bien, previo visto bueno de estas dltimas, a peticién de los promotores, siempre
que dicha modificacion sea motivada y redunde en el buen desarrollo de éstas.

V. DESARROLLO DE LAS PRUEBAS
20. Reguisitos previos

La normativa aprobada desde 2020 para los distintos sectores regulados de-
talla no solo los pasos a seguir para poder ejecutar conforme a derecho las pruebas
solicitadas, sino también la manera de efectuar el correspondiente seguimiento.

Partiremos de la normativa aprobada para el sector financiero. En cuanto
a la realizacion y seguimiento de las pruebas, una vez aprobado el protocolo de
pruebas, el promotor, de acuerdo con el art. 9 de la Ley 7/2020, procedera a re-
cabar el consentimiento informado de los participantes y a activar el sistema de
garantias e indemnizaciones previstos, que actuardn como requisitos previos de
procedibilidad.

Por tanto, solo cuando se haya acreditado debidamente el cumplimiento de
lo anterior ante la autoridad supervisora responsable para efectuar el seguimiento,
podran dar comienzo las pruebas integrantes del proyecto piloto, segtin los térmi-
nos recogidos en el protocolo y de conformidad con la propia Ley reguladora del
espacio controlado de que se trate®.

# Una vez iniciada la fase de ejecucion del proyecto, la autoridad supervisora que por

razén de la materia haya sido designada responsable, nombrara uno o varios monitores para
llevar a cabo el seguimiento de las pruebas que integran el proyecto piloto. En caso de que

48



21. La cuestion de la responsabilidad por los darios y perjuicios causados

Merece la pena destacar en este punto el interés e intencién del legislador
en fijar ya en la ley el conjunto de medidas que considera necesarias para man-
tener la indemnidad, tanto de las autoridades supervisoras competentes como
de la administracion actuante, intentando excluir de este ambito el principio
de responsabilidad patrimonial que con caracter general rige el proceder de
las Administraciones Publicas (arts. 12 y 13, de la Ley 7/2020). En especial,
llama la atencién el segundo parrafo del art. 12.1: «Las autoridades que inter-
vengan durante el desarrollo de las pruebas no serdn responsables de los posibles
darios y perjuicios que pudieran originarse».

Anade el texto legal que lo anterior debe entenderse sin perjuicio de la
responsabilidad exclusiva del promotor por el cumplimiento de lo contem-
plado en la Ley y demds normativa aplicable, asi como de los términos del
protocolo de pruebas (art. 12 de la Ley 7/2020; arts. 73 y 75.1 PLMS). No
obstante, y a pesar de todas las prevenciones establecidas en el texto por el
legislador, consideramos que dicha cldusula legal va a requerir de una tarea
interpretativa a fin de reconducir dicha «responsabilidad exclusiva» a sus co-
rrectos términos.

En este sentido, tras las decisiones adoptadas por las autoridades supervi-
soras en la fase de admisién de proyectos, podria llegar a existir responsabili-
dad por culpa in eligendo, si se demuestra haber incurrido en fallos de evalua-
cién, o responsabilidad por culpa in vigilando de las autoridades responsables
de la fase de seguimiento de las pruebas y de realizacion de la correspondiente
monitorizacion.

22. Régimen del seguimiento de la prueba

Para llevar a cabo un adecuado seguimiento de las pruebas, se deberin
establecer pautas de coordinacién entre las autoridades que lo lleven a cabo.
En todo caso, sin perjuicio de las respectivas competencias, se designara un
coordinador de pruebas de entre dichas autoridades supervisoras para faci-
litar el seguimiento e interlocucién durante su celebracion (art. 22 de la Ley
7/2020). En este sentido, durante todo el itinerario se establecera un dialogo
continuo entre el promotor y la autoridad responsable del seguimiento, que
podra emitir indicaciones escritas a fin de cumplir con lo dispuesto en el pro-
tocolo y en la Ley (art. 9.2 de la Ley 7/2020; art. 75.2 PLMS).

La autoridad responsable, desde luego, podra instar modificaciones del
protocolo mediante escrito motivado en el que se razone su necesidad para el

el protocolo de pruebas se haya suscrito por mas de una autoridad supervisora, todas ellas
designaran, igualmente, uno o varios monitores a tales efectos (art. 15 de la Ley 7/2020; art.
75.1 PLMS).
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buen desarrollo de las pruebas y que, para hacerse efectivo, debera contar con
la conformidad del promotor.

Adicionalmente, la autoridad responsable del seguimiento verificard, en
el ambito de sus competencias, la aplicacion de lo dispuesto en esta Ley y en
el correspondiente protocolo de pruebas. A tal fin podra recabar, puntual o
periédicamente, cuanta informacion estime pertinente, y realizar inspecciones
u otras acciones dirigidas al cumplimiento de esta Ley y del protocolo de prue-
bas (art. 9.3 de la Ley 7/2020; art. 75.3 PLMS).

Por lo demis, durante la ejecucion de las pruebas, las autoridades admi-
nistrativas competentes deberin ejercer sus potestades de conformidad con los
principios de proporcionalidad, igualdad de trato y no discriminacion; en este
sentido, la voluntad del legislador se orienta a elegir las medidas de seguridad y
control administrativo menos restrictivas para el pleno desarrollo del proyecto
piloto presentado por el promotor, debiendo motivar su eleccién y concreta ne-
cesidad para la proteccion del interés publico, y debiendo justificar su adecua-
cién para lograr los fines que se persiguen (asi, expresamente, art. 80.1 PLMS).

23.  Interrupcion de la prueba

Es importante advertir que el incumplimiento de lo dispuesto en la ley regu-
ladora del sandbox o en el correspondiente protocolo dara lugar a la interrupcion
de las pruebas (arts. 9.4 y 16.1 de la Ley 7/2020; art. 75.4 PLMS); asimismo, cual-
quier persona, fisica o juridica, asi como quien ostente cargos de administracién
o direccién en las mismas que, como consecuencia de dicho incumplimiento,
infrinja adem4s normas de ordenacién o disciplina, incurrira en responsabilidad
administrativa sancionable con arreglo a la normativa sectorial®.

En cuanto se refiere especificamente a la interrupcién o finalizacién de las
pruebas en virtud de resolucion de la autoridad responsable del seguimiento, el
proyecto piloto o cualquiera de las pruebas podran ser suspendidas o darse por
concluidas en cualquier momento del proceso; la interrupcion debera motivarse
mediante resolucién de la autoridad responsable del seguimiento si se produ-
cen incumplimientos del régimen juridico aplicable a las pruebas o del deber de
buena fe del promotor durante la realizacion de las pruebas (art. 16.1 de la Ley
7/2020; art. 76.1 PLMS).

Ademis, el proyecto piloto o cualquiera de las pruebas podrin suspenderse
o darse por concluidos motivadamente en caso de que la autoridad encargada

% En el caso del sandbox financiero, la norma se remite a lo dispuesto en la Ley

20/2015, de 14 de julio, de ordenacién, supervisién y solvencia de las entidades aseguradoras
y reaseguradoras, la Ley 10/2014, de 26 de junio, de ordenacién, supervision y solvencia de
entidades de crédito, el Real Decreto Legislativo 4/2015, de 23 de octubre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Mercado de Valores y demis legislacion aplicable
a los sujetos que participan en los mercados financieros.
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del seguimiento aprecie deficiencias manifiestas reiteradas o riesgos en el ambito
correspondiente; esto es, en el caso del sandbox financiero, eventuales riesgos
para la estabilidad financiera, la integridad de los mercados financieros o la pro-
teccion a la clientela. A su vez, en el caso del sandbox de movilidad sostenible,
eventuales riesgos para la seguridad del sistema de transportes y sus infraestruc-
turas o la proteccion a los participantes o de las personas usuarias de otros ser-
vicios de transporte o movilidad; asi se desprende del art. 16.1 de la Ley 7/2020;
art. 76.1 PLMS).

La correspondiente resolucion de interrupcion del proyecto piloto o de
las pruebas pondra fin a la via administrativa, pudiéndose interponer contra la
misma, recurso potestativo de reposicién o bien recurso contencioso-adminis-
trativo (art. 16.1 de la Ley 7/2020; art. 76.1 PLMS).

No obstante, la interrupcién o finalizacién de las pruebas también podra lle-
gar a producirse en virtud de decisién de los propios promotores. En este sentido,
los promotores podran suspender o dar por finalizados el proyecto piloto o cual-
quiera de las pruebas de manera motivada por razones técnicas, estratégicas o por
cualquier otro motivo que impida su continuacion, o cuando, conforme a lo pre-
visto en el protocolo, se hayan alcanzado los objetivos fijados para dichas pruebas
(art. 16.2 de la Ley 7/2020; art. 76.2 PLMS). En tales supuestos, la interrupcion
de las pruebas motivada por el promotor no generara derecho de indemnizacién
para los participantes, excepto en el caso de que sufran perjuicios econémicos
directamente derivados de dicha interrupcién (art. 16.2 de la Ley 7/2020).

24.  Mecanismos de proteccion de los participantes en la prueba

a) Consentimiento informado

De una parte, se exige su consentimiento informado (art. 10.1 de la Ley
7/2020; art. 71 PLMS). Asi, todo participante en una prueba de las previstas
en esta Ley debera aceptar las condiciones de participacion por escrito. A tal
efecto, el promotor le hard entrega de un documento informativo Gnico, cuyo
modelo debera ser aprobado por la autoridad supervisora.

La informacion debera estar redactada en un lenguaje sencillo, comprensi-
ble y que resulte accesible al participante.

Los participantes manifestaran su libre voluntad de participar en las prue-
bas mediante la firma del documento informativo Ginico que se presentara, pre-
feriblemente, de forma electrénica en un formato admitido por la autoridad
supervisora responsable para efectuar el seguimiento.

En el documento informativo tnico se invitara al participante a participar
en las pruebas y se detallaran los extremos que se examinan a continuacion.

Se determinara la naturaleza y el cardcter de prueba; las implicaciones,
riesgos y responsabilidades que pudieran derivarse de su participacion en las
mismas, y, en particular, el régimen de garantias fijado en el correspondiente
protocolo para cubrir la responsabilidad del promotor.
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Se especificar la forma en la que se trataran sus datos personales durante la
realizacién de las pruebas, y sus derechos en materia de proteccién de datos de
cardcter personal de conformidad con lo previsto en la legislacion aplicable. Asimis-
mo, en el documento tnico informativo los participantes deberan prestar su consen-
timiento para el tratamiento de sus datos de caricter personal.

En su caso, se especificara también el caricter confidencial de la informacion
obtenida como consecuencia de la participacién en las pruebas, asi como las corres-
pondientes disposiciones sobre los derechos de propiedad industrial e intelectual
o secretos empresariales que pudieran verse afectados durante la realizacion de las
pruebas.

Se detallard también el funcionamiento del régimen de interrupcion de las
pruebas.

En el documento informativo se podré establecer que el incumplimiento por
los participantes de las responsabilidades aceptadas y, en particular, el de los deberes
de confidencialidad estipulados, dard lugar al cese de su participacion en las prue-
bas, asi como prever cualquier otro tipo de responsabilidades derivadas.

b) Derecho de desistimiento

Se establecera la regulacion del régimen de desistimiento conforme a lo estable-
cido en laley y en el protocolo*’. En este sentido, en todo momento un participante
tendra derecho a poner fin a su participacion en una prueba conforme al régimen
de desistimiento contemplado en el protocolo de pruebas y en el documento tnico
(art. 11.1 de la Ley 7/2020; art. 71.2 PLMS). El desistimiento de un participante no
generara en ningln caso derecho de indemnizacion, ni compensacion alguna, para
el promotor de las pruebas (art. 11.2 de la Ley 7/2020; art. 72.2 PLMS)*. Tampoco
parece que se genere responsabilidad para la correspondiente administracién publi-
ca frente al participante que ha desistido (asi lo aclara el art. 29.3 del PRDAI).

Finalmente, en el caso de que el participante ponga fin a su participacién en la
prueba, el mismo seguird bajo el deber de confidencialidad en los términos previstos
en el propio protocolo (art. 11.5 de la Ley 7/2020; art. 29.2 PRDAI).

c) Responsabilidad por darios y perjuicios. Diversos supuestos

Analicemos a partir de este momento el régimen de responsabilidad por los
dafos que puedan haber sufrido en la realizacién de pruebas piloto los participantes
en las mismas, los terceros y el propio promotor.

4 A su vez, la retirada del consentimiento para el tratamiento de datos de caracter

personal no afectara a la licitud del tratamiento basada en el consentimiento previo a su reti-
rada (art. 11.3 de la Ley 7/2020).

* Vid. al respecto PALA LAGUNA, Reyes, «Luces y sombras de la Ley Sandbox», apar-
tado VI, poniendo el ejemplo consistente en un proyecto en que los participantes adquieren
tokens y se invierten los fondos obtenidos de modo que, cuando el participante ejerce el
derecho de desistimiento, no cabe obtener la recuperacién del importe desembolsado.
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Respecto de la responsabilidad por los dafios sufridos por los participantes
como consecuencia de su participacién en las pruebas, esta sera exclusivamente
del promotor cuando los dafios se produzcan por un incumplimiento del protocolo
atribuible al mismo, se deriven de riesgos no informados por él o cuando medie
culpa o negligencia por su parte (art. 12.1 de la Ley 7/2020).

Seran indemnizables tanto los dafos personales como los patrimoniales (lo
aclara el art. 73.1 del PLMS).

En caso de dafos derivados de fallos técnicos o humanos durante el transcur-
so de las pruebas, la responsabilidad sera igualmente del promotor (art. 12.1 de la
Ley 7/2020; art. 73.1 del PLMS).

En el caso especifico del sandbox financiero, se dispone que no se considera-
ran dafios las pérdidas que deriven de la fluctuacién de los mercados conforme a
lo establecido para cada caso en el correspondiente protocolo (art. 12.2 de la Ley
7/2020), de lo que se deduce que la participacion en una prueba de este tipo puede
no resultar inocua para los afectados.

En cuanto se refiere al caso del sandbox en materia de movilidad sostenible
se dispone que se presumira, salvo prueba en contrario, que los dafios y perjuicios
que sufran los participantes en el desarrollo de las pruebas se han producido como
consecuencia de su participacion en las mismas (art. 73.2 del PLMS).

Los participantes seran resarcidos conforme al régimen previsto en el proto-
colo de las pérdidas patrimoniales y otros dafios derivados directamente de dicha
participacion siempre que el promotor sea responsable del perjuicio causado con-
forme a lo previsto en la norma (art. 12.3 de la Ley 7/2020).

En el momento del comienzo de las pruebas, los promotores dispondran,
conforme a lo establecido en el protocolo, de garantias financieras para cubrir la
responsabilidad por los dafios y perjuicios en los que pudieran incurrir (art. 13 de
la Ley 7/2020). Dichas garantias seran proporcionadas a los riesgos y podran for-
malizarse o estar formalizadas, entre otros instrumentos, a través de seguros, avales
bancarios o fianzas (art. 13 de la Ley 7/2020).

A su vez, respecto de la responsabilidad por los dafios sufridos por terceros
ajenos al espacio controlado de pruebas, se prevé que estos seran indemnizados con
arreglo al régimen previsto en el protocolo (art. 73 del PLMS).

En caso de dafos a terceros no cubiertos por el régimen de garantias previsto
en el protocolo, seran indemnizados por el promotor, en caso de incumplimiento de
las previsiones de este, o por el causante del dafio, en otro caso (art. 73 del PLMS).

En relacién con la responsabilidad de las administraciones publicas intervi-
nientes, de acuerdo con la previsién plasmada en la normativa del sandbox regu-
latorio, las autoridades que intervengan durante el desarrollo de las pruebas no
seran responsables de los posibles dafios y perjuicios que pudieran originarse (art.
12.1 de la Ley 7/2020). En consecuencia, es por ello por lo que también se dispone
que en ningtn caso podra el protocolo prever que el promotor sea resarcido por la
Administracion de las pérdidas patrimoniales resultantes de su participacion en el
espacio controlado de pruebas (art. 12.4 de la Ley 7/2020).
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Ahora bien, como ya hemos explicado anteriormente, no parece suficiente-
mente fundada la exclusién general @ priori de la responsabilidad patrimonial de
las administraciones piblicas. En este sentido, hay que mencionar que en el art.
73 del PLMS ya se prevé un supuesto de responsabilidad solidaria, que actuara
cuando la responsabilidad no pueda imputarse al promotor ni al causante del
dafio, se presumira la existencia de una concurrencia de culpas entre el promotor,
la autoridad o autoridades de supervision involucradas y, en su caso, el causante
del dafo.

A su vez, es interesante llamar la atencion sobre la regla, establecida en ma-
teria de sandbox sobre inteligencia artificial, segtin la cual el participante sera res-
ponsable de los dafios sufridos por cualquier persona como consecuencia de la
aplicacién del sistema de inteligencia artificial en el contexto del entorno con-
trolado de pruebas, siempre que dichos dafos deriven de un incumplimiento del
participante o cuando medie culpa, negligencia o dolo por su parte.

VI. LoSs EFECTOS DEL DESARROLLO DE LAS PRUEBAS
25. Elaboracion de una memoria

Una vez concluidas las pruebas, el promotor elaborara una memoria en la que
se evaluaran los resultados de estas y del conjunto del proyecto piloto y la remitira
en el plazo de un mes a la autoridad supervisora que las haya seguido. Con caracter
previo, ya se habri incluido en el protocolo la informacién minima que para cada
proyecto piloto deberd contener dicha memoria, cuya confidencialidad se garan-
tizard en todo momento (art. 17.1 de la Ley 7/2020; art. 77 del PLMS). En caso
de que tras el examen de resultados el promotor estime conveniente desarrollar
pruebas adicionales o complementarias, podra instar a la autoridad que haya sido
responsable del seguimiento a que se extienda su duracion, lo que exigira la previa
modificacién del protocolo (art. 17 de la Ley 7/2020).

En materia de sandbox sobre movilidad sostenible se precisa mejor el conte-
nido de dicho informe, estableciéndose que debera referirse a aspectos tales como
la valoracién general del proyecto y grado de cumplimiento de las condiciones del
protocolo, el anlisis de la innovacién en movilidad lograda por el proyecto piloto,
el analisis del proyecto en el marco regulatorio, identificacién de contradiccio-
nes o conflictos que, en su caso, se hayan advertido, la viabilidad de la actividad
propuesta por el proyecto piloto o los posibles conflictos con otros interesados o
titulares de derechos.

26. Elaboracién de un documento de conclusiones

La autoridad que haya sido responsable del seguimiento de las pruebas ela-
borara un documento de conclusiones sobre su desarrollo y resultados. (art. 17
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de la Ley 7/2020; art. 77.3 del PLMS). Dichas conclusiones se publicarin con las
reservas necesarias en términos de propiedad industrial o intelectual (art. 17 de la

Ley 7/2020; art. 79 del PLMS).
27. Redaccion de una propuesta de regulacion

Tras la entrega de los informes finales de evaluacion de las pruebas prac-
ticadas, y a la vista de los resultados obtenidos, la autoridad o autoridades de
supervision podran redactar una propuesta de regulacion. (art. 78.1 del PLMS).
La propuesta de regulacion podra consistir en:

—Realizar una regulacién nueva.

—Efectuar una propuesta de calificacion de la actividad en el marco regu-
latorio vigente.

—Proponer la modificacién de una norma vigente.

—Cualquier otra iniciativa legislativa que se considere oportuna (art. 78.1

del PLMS).
28.  Solicitud por el promotor de la correspondiente autorizacion

Asimismo, una vez finalizado el proyecto piloto o durante su desarrollo con-
forme a lo dispuesto en el protocolo, el promotor podra solicitar autorizacién para
dar comienzo a la actividad, en caso de que no dispusiese de ella, o para ampliarla
(art. 18.1 de la Ley 7/2020). En aquellos supuestos en los que se requiera autoriza-
cién para el ejercicio de una actividad que se pretenda desempefar principalmente
a través de una innovacién de base tecnolédgica que haya sido objeto de prueba
en el espacio controlado, y las autoridades con competencias para la autorizacién
estimen que la informacién y el conocimiento adquiridos durante la realizacién
de pruebas permiten un anilisis simplificado del cumplimiento de los requisitos
previstos en la legislacion vigente, los plazos del procedimiento podran reducirse
atendiendo a las particularidades de cada proyecto, de conformidad con lo previs-
to en el articulo 33 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comtin de las Administraciones Ptblicas (art. 18.2 de la Ley 7/2020).

Estamos ante lo que la propia disposicién ha calificado como «pasarela», con
el objeto de agilizar y facilitar la introduccion de esas innovaciones en el mercado.

VII. PRIMER BALANCE DE LA APLICACION DE LA FIGURA
29. Especial referencia al sandbox financiero
Durante esta exposicion hemos analizado los aspectos mas juridicos de la

figura de los espacios controlados de pruebas, concebidos como herramienta para
introducir en el mercado innovaciones tecnolégicas de una manera mas segura
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y controlada; veamos ahora, para concluir, cémo estin reaccionando a su intro-
duccién los distintos sectores regulados. Si bien es cierto que el conjunto de nor-
mas aprobado todavia es reciente, en el 4ambito del sector financiero, contamos
ya con el primer informe elaborado por la Secretaria General del Tesoro y Finan-
ciacion Internacional del Ministerio de Asuntos Econdémicos y Transformacion
Digital en 2021.

De acuerdo con el mandato recogido en el art. 25 de la Ley 7/2020, de 13 de
octubre, a modo de oportuna rendicion de cuentas, el informe incluye un resumen
de cémo ha funcionado el Sandbox en este sector durante el primer afio, repasa el
perfil tecnoldgico de los proyectos, analiza las tendencias a nivel internacional y
enumera las actuaciones para el fomento de la educacién digital de la ciudadania.

Asimismo, el informe analiza algunos aspectos juridicos orientados a optimi-
zar el funcionamiento del Sandbox que merece la pena destacar.

Tras la evaluacion de la primera cohorte se consideré necesario publicar una
guia explicativa aclarando todas las cuestiones asociadas al procedimiento de acce-
so al Sandbox, lo que ha permitido reducir el ntimero de requerimientos de infor-
macion y agilizar el tramite de evaluacion de proyectos. Entre otros aspectos, fija los
contenidos minimos que deberan incluir las memorias de los proyectos presentadas
en la solicitud, se describe cémo debe justificarse el cumplimiento de los requisitos
enumerados por el art. 5 de la Ley y recoge la obligacion de incluir en la memoria
una explicacion sobre el régimen de garantias e indemnizaciones que adoptara el
promotor para mitigar los posibles riesgos para los participantes de las pruebas.

Asimismo, se detalla la concreta documentacién que deberdn aportar los
promotores para verificar el cumplimiento con los requisitos recogidos en el Re-
glamento General de Proteccién de Datos y en la Ley 10/2021, de 28 de abril,
de prevencién del Blanqueo de Capitales y Financiacién del Terrorismo. La do-
cumentacién acreditativa de la proteccién de datos personales, y para la preven-
cién de blanqueo de capitales y financiacion del terrorismo, que inicialmente se
solicitaba en el momento de negociacion del protocolo, tras la primera cohorte
convocada y con el objetivo de agilizar el proceso de evaluacién de proyectos, ha
pasado a exigirse ex ante, en el momento de la presentacion de la solicitud, lo que
facilita su verificacion.

Incluso, desde la tercera cohorte convocada, la documentacion exigida en
materia de proteccién de datos ha sido sustituida por una declaracién responsa-
ble firmada por los promotores en la que se acredite el cumplimiento de manera
proactiva del principio de responsabilidad en la materia. Evidentemente, el pro-
motor debera disponer de toda la documentacion justificativa del cumplimiento
con la normativa de proteccioén de datos para ponerla a disposicién de las autori-
dades competentes en caso de requerimiento.

Por Gltimo, el regulador también manifiesta, sin mencionarlas, que se estan
analizando posibles soluciones alternativas que permitan hacer frente a la difi-
cultad a la que se enfrentan los promotores de proyectos a la hora de aportar
garantias que cubran los riesgos asociados a los participantes de las pruebas.
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VIII. CONCLUSIONES

El caracter reciente y novedoso de la figura hace ciertamente dificil poner
fin a este discurso con unas conclusiones cerradas y con la pretension de ser
definitivas, pues solo el tiempo nos ira descubriendo, con su puesta en marcha
y utilizacion, las bondades y problemas que genera en nuestro ordenamiento
y, por ende, en nuestra sociedad, como instrumento juridico para favorecer la
innovacion en la economia digital, al tiempo que se protegen los bienes e inte-
reses que potencialmente pueden verse lesionados mediante dichos procesos.

La herramienta del espacio controlado de pruebas, que proviene del de-
recho anglosajon, también impulsor de la doctrina de la denominada szart
regulation, va a permitir que, en un sistema de derecho administrativo con-
tinental como es el nuestro, se suspenda, por asi decirlo, una parte de la re-
gulacion vigente a los efectos de comprobar el efecto de la introduccién de
determinados cambios tecnoldgicos en el ambito de sectores regulados. Esta
es la novedad mas llamativa que presenta la figura y en las particularidades
de este régimen temporal especial o ad hoc residen los retos principales que
plantea. Solo la experiencia nos dira si los diversos problemas que han podido
anticiparse se terminan materializando o no, o si, por el contrario, se plantean
dificultades imprevistas. Es evidente que este tipo de materias solo pueden
abordarse desde una perspectiva pragmatica o empirica, conforme al método
de prueba y error.

Sin duda, este régimen especial, como no puede ser de otro modo, va a
contribuir a proporcionar una mayor seguridad juridica frente a los cambios
tecnolégicos, pues tras haber identificado de manera correcta, con caracter
previo y suficientemente, los riesgos mas relevantes, y haber tomado las me-
didas necesarias para mitigarlos o eliminarlos, va a ofrecer la oportunidad de
probar determinadas actividades o ejecutar ciertos proyectos que, cumpliendo
la premisa de ofrecer ex ante un valor afadido desde la perspectiva de la in-
novacién o desarrollo tecnolégicos, no resultan todavia admisibles conforme
al ordenamiento juridico vigente por comportar la asuncién de un riesgo sig-
nificativo de incertidumbre regulatoria, existir la posibilidad de ser objeto de
sanciones por parte de la autoridad competente o, incluso, generar potencial-
mente la obligacion de hacer frente a responsabilidades frente a terceros. Esa
manera de proceder contribuye también a rebajar el nivel de incertidumbre
que la innovacién suele generar en el derecho regulatorio, al tiempo que se
controlan los riesgos econémicos y reputacionales que estos procesos pueden
encerrar para las Administraciones Ptblicas si finalmente la funcién supervi-
sora no se ejerce de manera eficaz.

Su gran valor ha acabado radicando en que, sin perjuicio de que su uso se
introdujo por primera vez en nuestro ordenamiento juridico en el ambito de
los mercados financieros con el objetivo de mejorar el nivel de proteccién de
los consumidores y garantizar la solvencia y la estabilidad a través de la eleva-
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cién del control del riesgo, ese empuje inicial ha permitido trasladar esa trans-
formacién de una manera mucho mds rapida y segura a otros 4mbitos, como
el sector industrial, el eléctrico o el de la inteligencia artificial. Por tanto, a la
vista de cémo ha evolucionado la figura en el derecho comparado, podemos
afirmar que su recepcion ha sido razonablemente rapida, cumplimentdndose
en la linea de los sistemas juridicos mas préximos.

A pesar de ello, en este momento inicial, las empresas que se estan mos-
trando mas receptivas a la herramienta son las dedicadas a la innovacion y
desarrollo tecnoldgicos; empresas que, en muchos casos, al basarse en mo-
delos de negocio atin en su fase mas incipiente o embrionaria, no cuentan
siquiera con los permisos o licencias para realizar esa actividad sectorial, lo
cual no constituye dbice alguno para la experimentacion. Esta circunstancia,
quizas sea producto del propio cambio de paradigma que la figura supone en
nuestro derecho regulatorio, por lo que habrd que esperar un tiempo para
sacar conclusiones, no solo sobre los perfiles y la intensidad en su utilizacién,
sino también sobre los cambios que puede llegar a provocar en el mercado,
al aparecer como una via que pueda potenciar alianzas s6lidas entre empresas
reguladas y tecnoldgicas para estudiar, promover y lanzar conjuntamente nue-
vos productos y servicios, basados en la innovacién, que ademas coadyuven al
cambio y social.

En cualquier caso, los espacios controlados de pruebas estaran siempre so-
metidos a un régimen especial constituido, en el rango mas elevado, por las
disposiciones contenidas en la norma que los habilita, normalmente con rango
de ley, sin perjuicio de poderse complementar su regulacién detallada a través
de disposiciones reglamentarias y otras de rango inferior; ese control, ejercido
por las autoridades reguladoras y supervisoras, permitird ademas, tanto a las
administraciones ptblicas como a las correspondientes autoridades indepen-
dientes, la posibilidad de identificar y conocer a priori los desarrollos previsi-
bles y los efectos potenciales de la innovacion de que se trate, facilitindoles un
mejor desempenio en el futuro de la actividad reguladora y supervisora, a la vez
que salvaguardar la seguridad y orden del sistema.

Quedan todavia incégnitas relevantes por despejar, como es el efecto que
puede llegar a tener sobre promotores y participes la pretendida exencion de
responsabilidad de las administraciones ptblicas establecida, a priori con ca-
racter general, en la practica totalidad de la normativa aprobada hasta el mo-
mento. Desde luego, no se debe considerar incluida en dicha exencién aquella
en que puedan incurrir las administraciones o autoridades intervinientes en la
eleccién de los proyectos o durante el desarrollo de las pruebas, en cuanto su-
puestos de responsabilidad 7z eligendo o in vigilando, pero, en cualquier caso,
habra que esperar para poder someter a examen las diferentes problematicas o
conflictos especificos que vayan presentandose, que no dudo seran tremenda-
mente complejos lo que, quizas, en algunos supuestos, contribuya a decantar
la balanza hacia la idea de la concurrencia de culpas, mds proporcional, equi-
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librada y razonable. No es sorprendente que el legislador haya asumido este
planteamiento de partida, pero, como es propio de un Estado de Derecho, la
Gltima palabra la tendra la justicia. No solo el Tribunal Supremo sino, por el
tipo de cuestiones potencialmente involucradas, probablemente el Tribunal
Constitucional o acaso el Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

A este respecto, lo deseable, en mi opinion, seria que los posibles efectos
de la responsabilidad se predicasen sobre estos supuestos de acuerdo con el
régimen general ya establecido por nuestro ordenamiento juridico para las Ad-
ministraciones Publicas, y no como una excepcién, pero sin que ello llegase a
suponer un freno a la dindmica de utilizacién de la figura, ya que, en el ambito
del derecho regulatorio, la participacién de las Administraciones Publicas y los
supervisores para propiciar la introduccién de innovacion resulta fundamental.

Otro punto interesante a destacar en relacién con las Administraciones
Piblicas es que el legislador, no lo olvidemos, ha concebido los espacios con-
trolados de pruebas como una herramienta de coste cero para los presupuestos
publicos; esta medida incentiva su utilizacién pero quizas seria bueno, hasta
util, que el mandato no fuese tan radical, lo que abriria la puerta a la posibili-
dad de utilizar ciertos fondos publicos cuando se considerase conveniente para
el interés general, convirtiéndose el regulador, entonces si, en un importante
elemento dinamizador de la economia a través de la colaboracién publico-pri-
vada, siempre que no quebrase los principios de igualdad y competencia.

En definitiva, los espacios controlados de pruebas se presentan como una
herramienta innovadora que abre un sinfin de oportunidades a un mundo ri-
gido, el de los sectores regulados, que siempre ha temido a los cambios; sin
embargo, no se ha de llegar a la conclusion, errénea, de que esta herramienta
sea la tnica 1til y factible; en este sentido, el legislador deberia explorar en
mayor medida otras opciones que se han ido abriendo camino en el mundo
anglosajon, mas flexible por su propia idiosincrasia juridica, como es el caso de
los Innovation Hubs o polos de contacto, concebidos como centros de innova-
cion para resolver dudas, cuyo funcionamiento se ha explicado anteriormente.

El hecho de que los Innovation Hubs funcionen como estructuras de natu-
raleza publico-privada para intercambiar informacion, formadas por entidades
reguladas y no reguladas y por las autoridades supervisoras competentes, esta
proporcionando un valor afadido que, por el momento, a la vista de la experien-
cia, incluso me atrevo a decir que supera el de los espacios controlados de pruebas.

Con una naturaleza menos disruptiva, ofrecen un canal de comunicacién
que configura una estructura de relacion entre entidades y supervisores que
por su alta especificidad técnica y por la experiencia de los miembros que los
componen, proporciona orientaciones o guias no vinculantes sobre las acti-
vidades que se van a desarrollar, lo que ha dinamizado con gran empuje la
innovacion tecnoldgica en el sector financiero.

Esta herramienta deberia ser complementaria al sandbox, lo que, segtin
los expertos, coadyuvaria tanto al incremento del caudal de proyectos intere-
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sados en iniciar una fase de pruebas, como en elevar su grado de madurez, al
haberse podido resolver con las autoridades competentes, con caracter pre-
vio, un buen niimero de las cuestiones planteadas.

IX. ADDENDA

Este discurso empez6 a gestarse a principios de junio de 2023 y fue con-
cluido en Coll de Nargé durante el mes de diciembre de ese mismo afio;
durante dicho periodo se han producido ciertos hechos y novedades juridicas
que, de un modo u otro, han afectado a su preparacion y deben tenerse pre-
sentes para su lectura. Entre ellos, los siguientes.

De entrada, el 25 de mayo de 2023, por causa de la convocatoria antici-
pada de elecciones generales, que supuso a su vez la disolucién de las cidma-
ras, decay6 el proyecto de ley de movilidad sostenible que se estaba tramitan-
do en el Congreso de los Diputados; a pesar de ello, se han tenido en cuenta
muchos aspectos relacionados con su contenido por su importancia, valor y
porque en el momento de entregar este trabajo al presidente de la Académia
de Jurisprudéncia i Legislacié de Catalunya, 15 de enero de 2024, el Gobierno
no habia presentado todavia un nuevo proyecto para su tramitacion.

Asimismo, en fecha 22 de agosto de 2022, el Gobierno aprobé el Estatu-
to de la Agencia Espanola de Supervision de la Inteligencia Artificial, estable-
ciéndose su sede en A Corufia.

Igualmente, durante ese periodo de redaccién del discurso, no solo se
aprobé por el Gobierno en funciones el Real Decreto 817/2023, de 8 de no-
viembre, que establece un entorno controlado de pruebas para el ensayo del
cumplimiento de la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se establecen normas armonizadas en materia de inte-
ligencia artificial, sino que, sobre todo, el Parlamento Europeo, el dia 7 de
diciembre de 2023, consigui6 finalmente llegar a un acuerdo sobre el conte-
nido del Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, que regulara el uso
de esta herramienta de manera uniforme y directa para todos los paises de la
Unién Europea, sin que el 15 de enero de 2024 se haya publicado todavia el
texto definitivo. La cuestion ha tenido una enorme y justificada resonancia en
los medios de comunicacion, generales y especializados, de modo que resulta
inexcusable aclarar que el discurso se ha cerrado antes de conocerse dicha
disposicién del Derecho de la Unién Europea.

Por dltimo, dejar constancia de que el 20 de noviembre de 2023 se crea,
por primera vez, el Ministerio de Transformacién Digital, desgajandose in-
tegramente esa competencia del hasta entonces Ministerio de Economia y
Transformacién Digital.
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X. MATERIALES UTILIZADOS
Legislacion

® Real Decreto-Ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban ciertas me-
didas a adoptar en materia de energia y en otros dmbitos para la reactivacion
econémica. B.O.E. nimero 175, de 24/06/2020.

® Ley 7/2020, de 13 de noviembre, para la transformacion digital del sistema financie-
ro, B.O.E. niimero 300, de 14 de noviembre de 2020 (citada como «Ley 7/20205).

e CONGRESO DE LOS DiputADOS, Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible, Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. XIV Legislatura.
Serie A: Proyectos de Ley, niimero 136-1, 27 de enero de 2023 (citado como
«PLMS»).

o Ley 17/2022, de 5 de septiembre, por la que se modificé la Ley 14/2011, de 1 de
junio, de la Ciencia, la tecnologia y la innovacion.
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emergentes, B.O.E. niimero 306, de 22/12/2022.
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del banco de pruebas regulatorio para el fomento de la investigacion y la innova-
cién en el sector eléctrico B.O.E. niimero 166, de 12 de julio de 2022.
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del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas armoni-
zadas en materia de inteligencia artificial (citado como «RDAIL»).

® Real Decreto 729/2023, de 22 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto

de la Agencia Espafiola de Supervision de la Inteligencia Artificial (AESIA);

B.O.E. ntimero 210, de 2 de septiembre de 2023.

Reglamento de ejecucion UE 21/664, de la Comision, de 22 de abril; D.O.U.E.

ntim. 139, de 23 de abril de 2021.

Reglamento de ejecucion UE 21/665, de la Comision, de 22 de abril, que modi-

fica el 373/17; D.O.U.E. niimero 139 de 23 de abril de 2021.

Reglamento de ejecucion UE 21/666, de la Comision, de 22 de abril, que modi-

fica el UE 12/923, en lo referente a los requisitos de la aviacion tripulada en el

espacio aéreo U-Space. D.O.U.E. niimero 139 de 23 de abril de 2021.

Directiva (UE) 2019/944 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de junio

de 2019 sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad y por

la que se modifica la Directiva 2012/27/UE. D.O.U.E. niimero 158, de 14 de

Junio de 2019.

Informes de organizaciones sectoriales y de érganos
y entidades gubernamentales y administrativas

e AEFI, Libro Blanco de la Regulacion Fintech en Espaia, Madrid, 2017.
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CONTESTACIO

de I’'académic de nimero

II'1m. Sr. JOAQUIN TORNOS MAS






Les meves primeres paraules han de ser per manifestar 'agraiment per
I’honor que se m’ha fet en permetre’m donar resposta al magnific discurs d’in-
grés de I'acadeémica Pilar Fernandez Bozal. Agraiment, en primer lloc, a Pilar
Fernandez Bozal per haver-me convidat a contestar el discurs i, en segon lloc,
als membres de I’Académia per haver acceptat la seva proposta. Representar
I’Académia en el moment solemne de la lectura d’un discurs d’ingrés és un dels
honors més gratificants a qué pot aspirar un académic/a.

Avui I’ Académia es vesteix de gala en aquesta noble Sala, amb la preséncia
d’un nombrés nombre d’académics i académiques, juristes i membres de la so-
cietat, per celebrar la incorporacié d’'una nova académica de niimero. L'advoca-
da Pilar Fernandez Bozal ocupara la vacant que va deixar el nostre entranyable
company Antonio de Padua Escura Vifiuela, passant a ostentar la medalla de
I'il-lustre jurista Joan Marti Miralles.

D’acord amb la tradici6, dedicaré la primera part de la contestaci6 a fer la
molt merescuda laudatio de la nova académica de nimero.

Pilar Fernandez Bozal va néixer a Barcelona 'any 1963. Després d’una
brillant carrera obté la llicenciatura en dret i, posteriorment, després de la supe-
raci6 de la corresponent oposicié, accedeix al molt prestigids cos de I’Advocacia
de I'Estat, prenent possessi6 del primer desti 'any 1991, ocupant la direccié de
I’Advocacia de I'Estat a Terol-Saragossa. Posteriorment, passa a ocupar la Pre-
fectura de I’Advocacia de I’Estat a la Delegacié del Govern a Catalunya i més
tard és nomenada Advocada en Cap de I’Estat a Catalunya, carrec que ocupara
des de 2007 a 2010.

Al llarg d’aquests anys ocupa carrecs de rellevancia institucional, i entre
d’altres, es pot destacar la seva actuacié com a vocal del Consell d’Administra-
ci6 de I’Autoritat Portuaria de Catalunya, vocal de la Junta Electoral o la seva
participacié a la Comissié Mixta de traspassos del Ministeri d’Administracions
Publiques des de 1994 a 2008.

Aquesta vocaci6 de servei ptblic la va portar a acceptar el seu nomenament
com a consellera de Justicia de la Generalitat de Catalunya, carrec que ocupa
des de 2010 a 2012.

Després d’aquesta llarga i brillant etapa de servidora publica passa a dedi-
car-se a |’exercici professional de I’advocacia dins del despatx Ernst & Young
com a responsable de la firma a Barcelona, activitat que desenvolupa fins a I'ac-
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tualitat. Durant aquesta etapa professional ha portat a terme importants pro-
jectes de col-laboracié entre el sector public i privat en diversos sectors, com el
sector bancari i d’assegurances, logistic i portuari, tecnoldgic, quimic-farmaceu-
tic i de I'alimentacid.

La seva amplia formacid i la seva curiositat intel-lectual i cultural s’ha ma-
nifestat en la seva participacié activa en el Patronat de la Fundacié del Gran
Teatre del Liceu, el Patronat de la Fundacié del Conservatori del Liceuien I’ac-
tuacié com a secretaria del Patronat de la Fundacié del Conservatori del Liceu
i de la Junta de I’Associacié d’Amics del Liceu.

La seva innegable vocacié pel dret ’ha portat també a incorporar-se al mén
acadeémic amb la intenci6 de desenvolupar una activitat investigadora i docent,
traslladant als alumnes els seus amplis coneixements i experiéncia practica en
el mén juridic. Aquesta vocacié docent I’ha exercit com a professora en la UIC
i com a degana de la Facultat de Dret de la mateixa Universitat entre els anys
2017-2023, impulsant programes de postgrau i master dins la Facultat.

El 2019 va ingressar a I’Académia de Jurisprudencia i Legislacié de Cata-
lunya en primera votaci6, havent estat proposada la seva candidatura pels aca-
démics senyors Elias Campo, Lluis Puig Ferriol i Pau Salvador Coderch. Final-
ment, el 14 de maig d’enguany ha estat escollida i nomenada Consol del Consell
de Vint del Consolat de Mar.

Pilar Ferndndez Bozal és una jurista de solida i profunda formacié, amb
una clara vocaci6é de servei public, tant dins de I’Administracié com des de
I’exercici de 'advocacia. Al llarg de la seva dilatada carrera professional ha acre-
ditat un profund coneixement del dret i de les técniques per al seu correcte
exercici, posant el seu saber al servei de la prevenci6 de conflictes o de la seva
correcta solucid, sempre des d’un tracte exquisit amb la ciutadania i els seus
companys i companyes de professio.

Totes aquestes virtuts, que sens dubte acompanyen Pilar Ferndndez Bozal,
em permeten afirmar que avui I’Académia s’enriqueix amb la seva incorporacid
com a nova académica de niimero. Per aixo, la felicitem i ens felicitem pel seu
ple ingrés, alhora que li desitgem una vida llarga i activa dins la nostra institucio.

En segon lloc, em correspon comentar el treball que ha estat la base del
discurs pronunciat en aquest acte, treball titulat: L'espaz de proves («Regulatory
Sandbox»). Us animo a llegir el text que us sera lliurat en concloure aquest acte.
Perod permeteu-me que us faci arribar una série de consideracions personals que
m’ha suggerit la lectura d’aquest excel-lent treball, del contingut del qual he
apres molt.

Quin és I'objecte del treball? Com se’ns diu en el treball que avui es presen-
ta, els espais controlats de proves, regulatory sandbox, son els espais habilitats
per I'ordenament juridic per tal de poder dur a terme la realitzacié controlada
i delimitada de proves respecte d'un projecte que pot aportar una innovacié de
base tecnologica. D’aquesta manera, abans de poder recérrer de manera gene-
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ralitzada a I'aplicacié de noves tecnologies o serveis o enfocaments innovadors,
les autoritats competents per regular I'activitat, flexibilitzen el marc normatiu
perqué durant un periode limitat de temps s’experimenti sota la supervisié del
regulador.

En abordar aquesta problematica, el treball s’enfronta al problema classic
de lainnovaci6 i el paper del dret, oferint una nova resposta: els espais de prova.
D’aquesta manera, el treball de Pilar Fernandez Bozal enllaca amb el treball del
seu antecessor a I’Académia, i amb altres treballs de membres de I’Académia
que s’han ocupat de temes d’actualitat en el mén juridic. Com va dir el nostre
President, en la contestacié al meu discurs d’ingrés, els discursos dels académics
i académiques s’ocupen moltes vegades de temes d’actualitat, destacant que les
relacions entre les noves tecnologies i el dret han estat una preocupacié constant
dels académics i académiques que s’ha manifestat amb la presentacié de diver-
ses comunicacions i fins i tot discursos d’ingrés. En aquest sentit el President
es va referir expressament al discurs d’ingrés d’Antonio de Padua Escura, «E/
comerg electronic i la seguretat juridica», discurs al qual també es refereix Pilar
Fernandez Bozal en el seu treball, fent expressa referéncia a una part d’aquest,
en qué Antonio de Padua Escura va dir el segtient: «la immediata aparicié d’una
xarxa que abasti tots els mercats i els seus de negocis del mén, juntament amb
nous mitjans electronics que poden dur a terme tota mena d’activitats comer-
cials, requereix un ampli ventall de sistemes i serveis que siguin compatibles
técnicament i que la seva acceptacié doni confianca a les persones usuaries. Els
usuaris i les usuaries del sistema estaran sempre pendents de la seguretat d’una
bona practica, i en la fase actual de I'inici del desenvolupament del comerg elec-
tronic i de la confianga en el sistema, resulta dificil identificar el que constitueix
una bona practica».

Avui Pilar Fernandez Bozal ens torna a enfrontar a aquest problema. Per
als poders publics les exigéncies derivades de la transformacié digital o d’altres
innovacions disruptives han resultat especialment intenses i complexes per a un
bon funcionament de molts sectors regulats. El treball torna de nou a la tensié
entre la innovacié i la seguretat. Davant d’una innovaci6 tecnologica es planteja
el problema d’haver d’adoptar la decisi6 de denegar o impedir a priori 'exercici
d’una activitat o la prestacié d’un servei, el que pot comportar un retrocés o
estancament del progrés, o permetre el recurs a la nova tecnologia amb el risc
d’efectes nocius futurs per a persones concretes o per a la societat en el seu
conjunt.

Ulric Beck ja va advertir fa temps que vivim en una societat del risc, ja que
la ciéncia ha deixat de ser font de certituds, i més ciéncia no significa més se-
guretat. Sorgeixen els dubtes davant la incapacitat de poder controlar els riscos
que generen els nostres progressos tecnologics.

En aquesta situacio, el cientific s’adreca al jurista cercant emparament per a
les seves actuacions. Pero si el dret no és en si mateix un factor d’innovacié, i no
pot decidir el que és bo 0 no és bo, ni tampoc el que és segur o no ho és, si que
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pot ser un instrument d’integracié ordenada dels progressos cientifics en la nos-
tra societat. Com s’ha dit, davant del repte de la innovaci6 el dret ha de complir
la seva consubstancial i irrenunciable funcié d’imposar 'ordre per evitar que la
societat caigui en una situacié de caos. Per aix0, el dret ha d’assumir la tasca de
manteniment de les innovacions dintre de limits acceptables. El jurista no és el
cientific que aporta innovacid, ni el guru que promet futurs millors. El jurista és
la persona prudent que dissenya el cami per poder avancar en entorns incerts
sense assumir riscos excessius.

Davant els riscos creats per determinades innovacions (medicaments, trac-
taments sanitaris, aliments transgeénics) el dret va recorrer a una de les seves
tecniques. Va crear un principi juridic amb el que va establir una regla general
de comportament, en concret, el principi de precaucié: “better safe than sorry”.

Davant dels nous interrogants que plantegen els nous avancos tecnologics,
com la digitalitzacid, la intel-ligencia artificial o els cotxes sense conductor, el
dret ha recorregut a una altra de les seves institucions propies, I’establiment
d’un procediment dintre del qual s’ha d’experimentar i, en el seu cas, prendre
la decisi6. Aixo és el sandbox. Si amb el principi de precaucié es va imposar
avancar lentament i amb cautela, amb la nova resposta, el sandbox, s’invita a
avancar, perod dintre d’un espai delimitat, d’acord amb unes regles especifiques
i sota la supervisié del poder puablic. D’aquesta realitat ens dona una completa
visi6 I'interessantissim treball de Pilar Fernandez Bozal.

Lespai controlat de proves, el sandbox, no és altre cosa que el disseny d'un
procediment singular dintre del qual, sota la supervisi6 del poder puablic, poder
experimentar per tal d’arribar a una resolucié final que permeti el progrés quan
es tracta d’activitats economiques d’interés general, com el sector financer, el de
Ielectricitat o el de la mobilitat.

El sandbox és el sorral, aquest espai delimitat en queé es deixa als infants
crear els seus castells i inventar jocs propis sota I’atenta mirada dels pares. De
la mateixa manera, les normes que creen un sazdbox estableixen, en un ambit
delimitat, uns marcs de regulacié flexibles en qué els promotors puguin ex-
perimentar les transformacions que els permeten les noves tecnologies sota la
vigilancia del poder puiblic. Com ens diu Pilar Ferndndez Bozal es tracta d’ar-
bitrar una solucié juridica que permeti avancar en la necessitat d’explorar les
noves possibilitats i, al mateix temps, tenir en compte I'exigéncia que el procés
es desenvolupi de forma controlada i segura. El poder public supervisor pot
identificar i coneixer els desenvolupaments previsibles i els efectes potencials de
la innovacié, observant al mateix temps com la societat futura, destinataria d’'un
nou marc normatiu, podria reaccionar davant dels avancos.

El sandbox tracta de facilitar el poder actuar en un terreny regulat pero al
mateix temps obert i flexible que no condicioni la innovacié, garantint també
que no s’afecti a tot el sistema i no es causin danys a terceres persones.

Sobre aquesta base conceptual Pilar Fernandez Bozal presta atencié als as-
pectes concrets de la nova instituci, als primers intents per posar-la en practica,
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i ens dona compte de I'aparici6 del sanzdbox en el Regne Unit I’any 2015 i el seu
posterior desenvolupament a Europa i a Espanya. En el cas espanyol apareix en
el sector financer amb la Llei 7/2020 i s’estén aquesta practica als sectors de la
salut, la logistica i la mobilitat.

A Europa cal fer referéncia al document de conclusions adoptat pel Con-
sell de la Uni6é Europea el novembre de 2020, 13026/2020, document que es va
referir als sandbox i les clausules d’experimentacié com eines d’un marc nor-
matiu favorable a la innovacid, resistent al pas del temps i que doni resposta als
reptes disruptius en I’era digital, destacant que els espais controlats de proves
poden brindar oportunitat de potenciar la regulacié mitjangant un aprenen-
tatge normatiu proactiu, propiciant que els reguladors adquireixin un major
coneixement del que es pot convertir en norma i detectin els millors mitjans per
regular les innovacions a partir d’assajos amb dades reals, especialment en una
fase molt primerenca, cosa que pot ser especialment important davant de grans
incerteses i reptes pertorbadors, aixi com per a I’elaboracié de noves politiques.
Aixi mateix, subratlla que els espais controlats de proves han de respectar i
fomentar ’aplicacié dels principis de subsidiarietat i proporcionalitat, aixi com
del principi de precaucié. S’ha de garantir sempre un elevat nivell de proteccid,
entre altres, de la ciutadania, els consumidors i les consumidores, les persones
treballadores, la salut, el clima i el medi ambient, aixi com la seguretat juridica,
Iestabilitat financera, la igualtat de condicions i la competéncia lleial, i cal res-
pectar els nivells de protecci6 existents.

Un exemple recent d’aquest interes el trobem en el Projecte de llei de mo-
bilitat urbana. Em referiré breument a aquest sector. Les innovacions tecnologi-
ques en el mén de la mobilitat poden fer referéncia als aero taxis o a la introduc-
ci6 de vehicles automatitzats en totes les formes de transport. La utilitzacié de la
intel-ligencia artificial és cada cop més intensa en I'ambit del transport i la mobi-
litat. De manera especifica, la innovacié en els vehicles no tripulats, connectats
o0 automatitzats és constant, incloent en aquest camp tant els drons o aeronaus
no tripulades (UAS en les sigles en anglés), com els vehicles automatitzats per
carretera, trens i embarcacions nautiques autonomes.

En la seva Exposicié de Motius la Llei ens diu que s’introdueix «un sand-
box o espacio controlado de pruebas normativo para el dmbito del transporte y la
movilidad, dirigido a la innovacion regulatoria, en la medida en que su finalidad es
que la administracion conozca la actividad innovadora propuesta por el promotor,
valore su acomodacién al marco regulatorio vigente y adopte, en su caso, las modi-
ficaciones normativas que resulten necesarias. Se trata de un conjunto de disposi-
ciones cuyo objetivo es que del resultado de los proyectos que se prueben en el es-
pacio controlado de pruebas se obtenga una propuesta normativa que garantice gue
la regulacion incorpore la vision prdctica de los operadores del mercado, resultando
de todo ello una evidente utilidad y que no sea percibido como un impedimento u
obstdculo al ejercicio de la actividad empresarial. El espacio controlado de pruebas
busca poner a prueba proyectos de innovacion en movilidad entendida como pro-
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yectos que generen nuevos modelos de negocio, aplicaciones, procesos o productos
para la prestacion de servicios de movilidad y otros servicios complementarios, y
no meras propuestas de modificacion normativa, sin perder de vista la seguridad
en el desarrollo de estas pruebas estableciendo un control de sus riesgos. Con esta
prueba se pretende avanzar en la regulacion normativa para incluir nuevas formas
de movilidad y adaptarse a los cambios tecnolégicos que afectan a dicha mouvilidad,
con una evidente vocacion transformadoras.

El sandbox es regula en el Titol V, articles 63 a 85. El procediment s’arti-
cula amb la determinacié de I'espai controlat, la convocatoria de les proves a
realitzar, les vies d’accés a aquestes, 1’elaboracié de protocols de proves entre
el promotor i el supervisor, la informaci6 al regulador i el seguiment que ha de
fer el supervisor, per finalitzar amb la memoria del procés i les conclusions per
poder dissenyar un marc normatiu per al futur.

Totes les actuacions finalitzen amb la proposta de resolucié. En efecte, des-
prés del lliurament dels informes finals d’avaluacié de les proves practicades, i
a la vista dels resultats obtinguts, I’autoritat o autoritats de supervisié podran
redactar una proposta de regulacié, que podra consistir en una nova regulacio,
en una proposta de qualificacié de lactivitat en el marc regulador vigent, en
la proposta de modificacié d’una norma vigent o en qualsevol altra iniciativa
normativa que es consideri oportuna. Amb I'Informe de la Comissié de per-
sones expertes en mobilitat, 'Oficina per a la facilitacié de proves de vehicles
automatitzats en les vies publiques analitzara la proposta de regulaci6 rebuda, i
remetra els esborranys de textos normatius a I'autoritat o autoritats que estimi
competents per rad de la materia per donar el corresponent impuls a la proposta
de regulaci6 rebuda o, al menys, determinar I'oportunitat normativa de la seva
tramitacio.

D’aquesta manera, com déiem, el sandbox respon als principis d’un pro-
cediment administratiu, d’'un procediment per a I’elaboracié d’una norma ju-
ridica, la finalitat de la qual ens permetra avangar de forma controlada en la
introduccié de novetats tecnoldogiques en la nostra vida social.

La lectura de I’excellent treball de Pilar Fernandez Bozal ha resultat per
a mi d’enorme interés. Un treball que ens introdueix de forma rigorosa i pre-
cisa en una nova institucié juridica de singular rellevancia en 'ordenacié de
diferents sectors regulats, en la mesura que permet la innovacié al temps que
protegeix els drets i els interessos de terceres persones i dels diferents sectors
economics sobre els que es projecta.

El tema tractat em sembla apassionant. En un futur immediat ha d’ocupar
'atenci6 dels juristes, i excitara el nostre interés. No ens avorrirem, ja que, com
va dir Chateaubriand en les seves Memories d’Ultratomba, «e/ choque del pasa-
do vy el porvenir, la mezcla de costumbres antiguas con las modernas, forman una
combinacion que no deja lugar al tedio».

Felicitats a Pilar Fernandez Bozal pel seu treball i moltes gracies per ha-
ver-lo escrit com a discurs d’ingrés a I’ Académia.
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