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МЕХАНИЗМ  РЕГУЛЯТОРНЫХ  «ПЕСОЧНИЦ»  
ДЛЯ  ВНЕДРЕНИЯ  ЦИФРОВЫХ  ИННОВАЦИЙ:  
ОПЫТ  ВНЕДРЕНИЯ  ЭКСПЕРИМЕНТАЛЬНЫХ  
ПРАВОВЫХ  РЕЖИМОВ  НА  НАЦИОНАЛЬНОМ  И  
НАДНАЦИОНАЛЬНОМ  УРОВНЕ

Введение. В настоящий момент так называемые регуляторные «песочни-
цы» (англ. Regulatory Sandbox) активно применяются во многих зарубежных 
странах. Суть института сводится к введению особого правового режима, 
позволяющего хозяйствующим субъектам, занимающихся разработкой новых 
продуктов и услуг, проводить в ограниченной среде эксперименты по их внедре-
нию без риска нарушения действующего законодательства1. В Российской Фе-
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1	 См. подробнее: Информация на сайте Управления по финансовому регулированию и надзору. [Электронный 
ресурс]. URL: https://www.fca.org.uk/firms/regulatory-sandbox (дата обращения 05.12.2019). Регулятивные 
«песочницы»: регулирование как сервис. Аналитический отчёт. Ассоциация участников рынка электронных 
денег и денежных переводов «АЭД». [Электронный ресурс]. URL: http://www.npaed.ru/images/downloads/
Regulatory_sandbox_AED_Report2016.pdf (дата обращения 05.12.2019).
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Введение

В современной практике управления 
инновационным развитием наци-
ональной экономики можно выде-

лить две значимые глобальные тенденции: 
уменьшение внедренческого цикла (со-
временные инновации имеют значительно 
более короткий жизненный цикл, проходя 
стадии от опытного образца до ликвидации 
производства и последующей замены новой 
технологией в срок, иногда не превышаю-
щий 12 месяцев) и усложнения регулирова-
ния как ответ на все более усложняющуюся 
структуру общественно-хозяйственных от-
ношений, а также воздействием процессов 
глобализации (что выражается в делокали-
зации общественно-правовых отношений). 
При этом с практической точки зрения 
указанные тенденции противоречат друг 
другу, препятствуя эффективному и бы-
строму внедрению инноваций. Результатом 
являeтся поиск более «гибких» или менее 
развитых в регуляторном плане юрисдик-

ций или использование «теневых» инстру-
ментов – расчеты с помощью криптовалют 
и платформ, в экосистему которых включе-
ны расчеты в криптовалюты, а также фи-
нансирование инициатив через краудин-
вестинговые площадки и создание сервисов 
двойного назначения (например, создание 
мессенджера может сопровождаться импле-
ментацией платежных сервисов). 

Исследование

В качестве ответа на этот вызов цифровой 
экономики разрабатываются новые экспери-
ментальные подходы к регулированию, объ-
единяемые термином «экспериментальные 
правовые режимы».

На данный момент основными инстру-
ментами экспериментальных правовых ре-
жимов являются:

–	 регуляторные «песочницы» (regula-
tory sandbox) [2];

–	 правовые акты с указанным сроком 
окончания действия (sunset provision) [3];

дерации в условиях реализации национальной программы «Цифровая экономика 
Российской Федерации» актуальным является равноускоренное развитие циф-
ровых инноваций и соответствующего правового регулирования. Реализация 
стратегий цифрового развития международных группировок – ЕАЭС, СНГ, 
БРИКС – представляется новым вызовом для совместного экономического раз-
вития.

Материалы и методы. В исследовании использовались нормативные и нор-
мативно-правовые акты Российской Федерации и зарубежных стран, а также 
национальные и наднациональные стратегии экономического развития. В каче-
стве основных исследовательских методов использовались методы обобщения, 
сравнения, качественного и дискриптивного анализа, а также метод анализа 
ситуаций (кейс стади).

Результаты исследования. В результате проведенного исследования были 
выявлены основные формы регуляторных экспериментов, используемые в совре-
менной практике государственного управления. Было установлено, что фор-
мы правовых экспериментов (включая регуляторные «песочницы») являются 
эффективным инструментом регулирования общественных отношений, воз-
никающих в условиях цифровой экономики. Авторам исследования удалось 
определить основные «сквозные» технологии, являющиеся объектом экспери-
ментального регулирования в международной практике. В статье определены 
критерии успешной реализации концепции наднациональных регуляторных 
«песочниц», действующих одновременно на территории нескольких юрисдик-
ций.

Обсуждение и заключение. В исследовании обосновано применение экспе-
риментальных правовых режимов в условиях цифровой экономики; проведен 
анализ основных направлений экспериментального регулирования; определены 
принципы функционирования и дизайна регуляторных «песочниц»; выявлены 
направления экономической деятельности, нуждающиеся в применении ин-
струментов регуляторной «песочницы» для развития цифровых инноваций.
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–	 регуляторные изъятия (regulatory 
waivers)2.

Экспериментальное регулирование не яв-
ляется принципиально новым инструментом 
в практике государственного управления. 
В юридической литературе XIX века можно 
найти определение «новых законов как экс-
периментов в своей сути, которые посред-
ством практического применения … должны 
доказать свою жизнеспособность и успешное 
применение в практической деятельности» 
[13]. В последние годы экспериментальное 
регулирование стало использоваться для соз-
дания правовой среды для функционирова-
ния возникших инновационных платформ 
услуг (цифровых сервисов) – пионерами та-
кого подхода стали Uber и Airbnb [11].

Экспериментальное регулирование мож-
но определить как правовое регулирование, 
осуществляемое в форме контролируемого 
эксперимента в рамках определенного сро-
ка в целях достижения определенной цели, 
достижение которой определяется в рамках 
анализа эффективности и результативности 
регуляторных мер [12]. Тем самым, экспе-
риментальное регулирование характеризу-
ется возможностью применения различных 
подходов и инструментов регулирования в 

целях определения лучших из возможно до-
стигаемых эффектов для экономики. В слу-
чае технологических инноваций правовые 
эксперименты приобретают новую функ-
цию обеспечения возможности апробации 
эффективности (полезности) и безопасности 
технологии (товара или услуги) для обще-
ства в формате контролируемого экспери-
мента. 

Можно привести следующие отличитель-
ные черты экспериментального регулирова-
ния:

Ограниченная сфера применения – чет-
кое указание географических границ рас-
пространения нормы и ограничение количе-
ства потребителей товара или услуги. После 
проведения оценки результативности экспе-
римента регулирование может быть распро-
странено на всю юрисдикцию. 

Мониторинг и оценка эффектов регу-
лирования – систематическая оценка хода 
экспериментов и сопутствующих эффектов 
в целях наработки эмпирической базы для 
вынесения заключения об эффективности 
регулирования. При этом в процесс оценки 
результатов мониторинга привлекаются как 
можно более разнообразные группы экспер-
тов и общественности.

Рис 1. Механизм работы регуляторной «песочницы»

Источник: составлено авторами

2	 Регуляторные изъятия в США. [Электронный ресурс]. Режим доступа: https://www.acus.gov/research-projects/
regulatory-waivers-and-exemptions (дата обращения 05.12.2019).
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Ограничение во времени – правовой экс-
перимент имеет четко установленный срок 
окончания, как правило составляя от не-
скольких месяцев до нескольких лет. Срок 
правового эксперимента определяется с уче-
том жизненного цикла инновации, так как 
суть правового эксперимента в случае апро-
бации инноваций заключается в том числе в 
создании правовых условий для их внедре-
ния на рынок до утраты их коммерческой 
или исследовательской актуальности.

Повышенные требования к безопасности 
мероприятия – ввиду имманентных рисков 
правового эксперимента для всех меропри-
ятий обеспечиваются дополнительные кон-
трольно-надзорные действия.

Основным вызовом для регуляторов 
представляется определение формы и ди-
зайна правового эксперимента, наиболее 
подходящего для вызовов технологических 
инноваций, особенно часто возникающих в 
условиях цифровой экономики. Ключевая 
характеристика правовых экспериментов 
для цифровых технологических инноваций 
– необходимость осуществления действий 
в условиях сильно ограниченного времени 
при отсутствии уверенности в эффективно-
сти предлагаемой инновации. В конвенцио-
нальных условиях органы власти обладают 
необходимым временем для проведения 
обсуждений на всех уровнях экспертизы и 
полномочий, а технологии к этому времени 
достигают более зрелого уровня. В случае 
правового эксперимента возникает новый 
риск угрозы инноваций для общества и эко-
номики [8].

Представляется, что в случае технологи-
ческих инноваций наиболее приемлемым 
инструментом правового эксперимента 
представляется механизм регуляторных «пе-
сочниц» (рис. 1).

Можно определить следующие основопо-
лагающие принципы регуляторной «песоч-
ницы» для цифровых инноваций:

1.	 Прозрачность процедур, совершае-
мых в рамках «песочницы»;

2.	 Целостность процедур – проведение 
всего правового эксперимента исключитель-
но в рамках созданной для него «песочни-
цы»;

3.	 Равноправие участников «песочни-
цы» - отсутствие преференций и недостаточ-
но обоснованных ограничений для участия;

4.	 Мониторинг оценка - обеспечение 
постоянного предоставления отчетов участ-
ников «песочницы»;

5.	 Должный уровень защиты прав по-
требителей – минимизация рисков для по-

требителей от деятельности организаций-
резидентов «песочницы»;

6.	 Добросовестность проводимой пред-
принимательской деятельности как в рамках 
«песочницы», так и до вхождения организа-
ции в правовой эксперимент.

Также можно выделить основные свойства 
регуляторной «песочницы», обеспечиваю-
щие эффективность ее функционирования:

1.	 Срок принятия организации в регу-
ляторную «песочницу» составляет от 2 не-
дель до 6 месяцев, что позволяет упростить 
процесс тестирования инноваций (при этом 
определение предельного срока процедуры 
вхождения в «песочницу» является попыт-
кой достижения баланса между эффектив-
ностью времени апробации и проведения 
процедур предварительной проверки как 
предлагаемой технологии, так и организа-
ции-заявителя).

2.	 Унифицированная форма заявки по-
зволяет снизить сложность и срок процеду-
ры вхождения в «песочницу» - как правило, 
заявка не отягощена юридическими вопро-
сами (концентрируясь на описании пред-
лагаемой технологии) и предлагается для 
заполнения в электронной форме, а обрат-
ная связь представляется в режиме «единого 
окна».

3.	 Единообразие критериев допуска в 
«песочницу».

Условно регулятивные «песочницы» в ми-
ровой практике можно разделить на 2 вида: 
«финтех-песочницы» и универсальные «пе-
сочницы» [7]. Первые работают с цифровы-
ми инновациями в финансовой сфере - но-
вые механизмы страхования, кредитования, 
финансового консультирования, краудфан-
динга (а также краудлендинга и клаудин-
вестинга), «цифровыми» и «мобильными» 
банками, микрофинансовой деятельностью. 
Вторые в свою очередь нацелены на более 
широкий спектр цифровых инноваций, при-
меняемых в реальном секторе экономики –  
технологии больших данных, нейротехно-
логии и искусственный интеллект, системы 
распределенного реестра, квантовые техно-
логии, новые производственные технологии, 
промышленный интернет, компоненты ро-
бототехники и сенсорика, технологии бес-
проводной связи, технологии виртуальной 
и дополненной реальностей. На данный 
момент самым распространенным видом 
являются «финтех-песочницы» [1]. Это объ-
ясняется как особенностями предмета регу-
лирования (финансовая сфера традиционно 
является самой «зарегулированной» сферой 
экономики) [2], так и динамикой развития 
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финансовых технологий при значительной 
маржинальности финтех-технологий.

Первая регуляторная «песочница» была 
запущена в Великобритании. В первых двух 
потоках экспериментов уполномоченный 
орган (контрольное ведомство по финансо-
вому надзору – financial conduct authority –  
FCA) получил 146 заявок, 50 из которых были 
допущены к участию в «песочнице». [9] К 
окончанию первой когорты «песочниц» в 
2017 году осталась 41 организация. Ранний 
старт в практике правовых экспериментов 
и большое количество обработанных заявок 
и апробированных кейсов позволили упол-
номоченному органу собрать достаточное 
количество информации для составления 
представления о типах организаций, потен-
циально нуждающихся в механизме регуля-
торной «песочницы». Основной объект изъ-
ятия в рамках экспериментального режима 
– лицензирование. Инструмент ограничен-
ной лицензии, когда организациям предо-
ставлялось ограниченное право применения 
технологии в условиях ограниченного рын-
ка (объем ограничений и прочие специфи-
кации устанавливаются для каждой органи-
зации в индивидуальном порядке) позволил 
сократить издержки при предоставлении 
финансовых услуг. Основной апробируемой 
«сквозной» цифровой технологией стала 
технология распределенного реестра [10].

Регуляторная «песочница» позволила ор-
ганизациям протестировать товары и услу-
ги в условиях реального, но ограниченного 
рынка. При этом уполномоченный орган 
обеспечивает необходимые меры предосто-
рожности, направленные на сохранение ры-
ночной конкуренции и защиту прав потре-
бителей. Одной из особенных мер предосто-
рожности является обязательное требование 
предоставления плана выхода из «песочни-
цы» для организаций-претендентов, что ми-
нимизирует потери потребителей, вовлечен-
ных в эксперимент.

Соответствующие инициативы по внедре-
нию регуляторных «песочниц» находятся на 
том или ином этапе внедрения в Сингапуре, 

Малайзии, Австралии, ОАЭ и ряде других 
стран. Всего в мире существует более 20 на-
циональных регуляторных «песочниц» [5].

В Российской Федерации функциониру-
ет регуляторная «песочница» Банка России, 
которая, согласно ведомственным докумен-
там, «обеспечит быструю проверку гипотез 
о положительных эффектах от внедрения 
инновационных финансовых технологий и 
сервисов для финансового рынка и потре-
бителей, позволит выявить и проанализиро-
вать возможные риски и предложить меры 
по их устранению» [4]. В «песочнице» наци-
онального центрального банка апробацию 
проходят технологии сбора и обработки 
биометрических данных, распределенного 
реестра (в том числе криптовалют), искус-
ственного интеллекта, открытые интерфей-
сы приложений (API), инструменты крауд-
фандинга3.

Услуги, сервисы или технологии, которые 
прошли пилотирование в «песочнице», по 
итогам такого пилотирования либо внедря-
ются посредством разработки соответству-
ющих изменений в нормативные правовые 
акты, либо признаются нецелесообразными 
для внедрения для неопределенного круга 
лиц. 

При этом опыт «песочницы» централь-
ного банка представляется уникальным, так 
как участники «песочницы» не получают 
значительных регуляторных послаблений, 
а также вводит механизм «тестирования но-
вых технологий без риска для потребителя»: 
создание виртуальных моделей финансовых 
и бизнес-процессов, симулирующих поведе-
ние продукта в открытых рыночных услови-
ях. Только после этого этапа рассматривается 
возможность тестирования «пилота» в усло-
виях ограниченного рынка. Однако второй 
этап является необязательным условием для 
изменения национального законодательства 
и завершения правового эксперимента.

Одной из проблем практики «песочни-
цы» Банка России является недостаточное 
для составления выводов количество апроби-
рованных кейсов: за первый год работы ме-

3	 Банк России имеет официальный перечень предпочитаемых технологий для апробации (в порядке убывания 
значимости):
–	 распределенные реестры,
–	 большие данные и машинное обучение,
–	 биометрия,
–	 мобильные технологии,
–	 цифровой профиль,
–	 искусственный интеллект и роботизация,
–	 открытые интерфейсы.
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ханизма «песочницы» было получено 23 за-
явки от организаций различного профиля4.

Объяснить на данный момент относи-
тельно невысокую эффективность «песоч-
ниц» Банка России можно следующим:

–	 Банком России не разработана не-
обходимая нормативно-правовая база для 
полноценной реализации механизма регу-
ляторных «песочниц» в масштабе страны;

–	 принятие проектов в «песочницу» 
основывается на интересах Банка России в 
реализации определенных технологий, а не 
в целях общего содействия цифровым ини-
циативам;

–	 сравнительно высокие требования к 
потенциальным участникам «песочницы»;

Предполагается, что предлагаемый в за-
конопроекте Минэкономразвития России 
«Об экспериментальных правовых режимах 
в сфере цифровых инноваций в Россий-
ской Федерации» механизм универсальной 
регуляторной «песочницы» позволит реа-
лизовать более масштабный и доступный 
механизм правовых экспериментов для циф-
ровых инноваций, что представляется осо-
бенно востребованным в условиях реализа-
ции национальной программы «Цифровая 
экономика Российской Федерации»5. Зако-
нопроект направлен на определение круга 
участников экспериментального правового 
режима, целей, задач и принципов экспе-
риментального правового режима, а также 
регулирует отношения, возникающие в свя-
зи с установлением и реализацией (включая 
изменение, приостановление, прекращение, 
мониторинг, оценку эффективности и ре-
зультативности) экспериментального право-
вого режима в сфере цифровых инноваций в 
Российской Федерации.

Новым этапом в реализации механизма 
регуляторных «песочниц» представляется 
создание международных интеграционных 
«песочниц», действие которых распростра-
няется за пределы территории одного го-
сударства, но при этом сохраняются инди-
видуальные ограничения на тестируемую 

технологию. Первопроходцем в области 
трансграничных регуляторных «песочниц» 
является Евразийский экономический союз 
(ЕАЭС), в рамках которого разрабатывается 
проект постановления об учреждении соот-
ветствующего механизма. Принципиальные 
отличия разрабатываемого проекта заключа-
ются в следующем:6

–	 технология должна апробироваться 
на территории не менее двух государств - 
членов ЕАЭС;

–	 одним из результатов применения 
механизма «песочницы» должна стать гармо-
низация правовой базы стран – членов ЕАЭС.

Институт специальных правовых режи-
мов позволит создать правовые основания 
для проведения экспериментов и пилотных 
проектов в рамках реализации цифровой по-
вестки ЕАЭС. 

На данный момент представляется пре-
ждевременным проводить оценку эффек-
тивности наднациональной инициативы, 
однако можно отметить, что механизм ре-
гуляторных «песочниц» является одним из 
самых эффективных средств реализации на-
циональных или наднациональных страте-
гий развития рынка цифровой экономики. 

Учитывая возрастающее значение между-
народных связей в реализации инноваци-
онной политики страны, предлагается рас-
смотреть возможность реализации схожего 
механизма в рамках СНГ и группы БРИКС.

Главная отличительная черта кейса СНГ 
и БРИКС – отсутствие возможности созда-
ния единой правовой основы функциони-
рования регуляторных «песочниц» в рамках 
не-интеграционных объединений. В свою 
очередь в СНГ действует Стратегия эконо-
мического развития СНГ7, обновленная вер-
сия которой включает вопросы цифрового 
развития пространства СНГ. В рамах БРИКС 
функционирует рабочая группа по вопросам 
конкуренции в условиях цифровой эконо-
мики, в деятельность которой активно вовле-
чена Федеральная антимонопольная служба 
Российской Федерации.8 Предполагается, 

4	 Регулятивная «песочница». Центральный банк Российской Федерации. [Электронный ресурс]. Режим досту-
па: https://www.cbr.ru/fintech/regulatory_platform/ (дата обращения: 04.12.2019).

5	 Национальная программа «Цифровая экономика Российской Федерации». [Электронный ресурс]. Режим до-
ступа: http://government.ru/rugovclassifier/614/events/ (дата обращения: 05.12.2019).

6	 Регулятивные «песочницы» будут создаваться в ЕАЭС для реализации совместных проектов. [Электронный 
ресурс]. Режим доступа: http://www.eurasiancommission.org/ru/nae/news/Pages/5-07-2018-1.aspx (дата обра-
щения: 05.12.2019).

7	 Стратегия экономического развития СНГ на период до 2020 года. [Электронный ресурс]. Режим доступа: 
https://e-cis.info/page/3710/ (дата обращения: 05.12.2019).

8	 Рабочая группа БРИКС по исследованию вопросов конкуренции в условиях цифровой экономики. [Электрон-
ный ресурс]. Режим доступа: https://brics-icc-2019.org/en/digital-markets (дата обращения: 05.12.2019).
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что в рамках председательства Российской 
Федерации в БРИКС вопросы кооперации в 
сфере цифровой экономики войдут в число 
приоритетных. 

Результаты исследования

Исследование позволило установить ос-
новные формы правовых экспериментов, 
применяемых для развития цифровых ин-
новаций на национальном уровне. Меха-
низм регуляторных «песочниц» как инстру-
мент оптимизации регуляторной среды, 
нацеленный на определенную технологию, 
представляется наиболее удобным экспе-
риментальным правовым механизмом для 
цифровых инноваций, возникающих в ком-
мерческом поле так же быстро, как и меня-
ющихся в течение коротких жизненных ци-
клов. Передовые в плане цифрового разви-
тия страны уже активно применяют данный 
механизм и подводят первые итоги регуля-
торных экспериментов. В условиях сложной 
системы государственного регулирования 
Российской Федерации регуляторные «пе-
сочницы» требуют значительной проработ-
ки, однако можно логически утверждать, что 
позитивные экономические эффекты для 
инноваций в количественном выражении 
смогут перекрыть изначальные издержки 
«калибровки» механизма «песочниц». Не ме-
нее интересен пример кооперации стран в 
рамках реализации цифровой повестки. На 
примерах ЕАЭС, СНГ и БРИКС были про-
анализированы потенциальные механизмы 
реализации правовых экспериментов на 
международном уровне. Особенно стоит от-
метить опыт ЕАЭС, в рамках которого уже 

разрабатываются основные положения пер-
вых в мире наднациональных регуляторных 
«песочниц». Подобный подход позволит в 
среднесрочной перспективе рассматривать 
возможность реализации наднационального 
проектирования экономических программ.

Заключение

Реализация цифровой стратегии на наци-
ональном и наднациональном уровне требу-
ет подстраивания правого поля под принци-
пиально новые технологические решения и 
следующую за ними трансформацию обще-
ственно-экономических отношений. Рост 
инноваций, катализируемый национальным 
и наднациональным программированием, 
требует инноваций со стороны регулирова-
ния. Одной из эффективных мер, направ-
ленных на ускоренное внедрение цифровых 
инноваций, является инструмент регулятор-
ных «песочниц» - он уже зарекомендовал 
себя в ряде стран как надежный инструмент 
регуляторных технологий (RegTech). Опыт 
применения механизма регуляторных «пе-
сочниц» может быть распространен на объ-
единения, в которых принимает участие 
Российская Федерация. Отдельного внима-
ния требует случай ЕАЭС, в рамках которого 
разрабатывается принципиально новый для 
мировой практики механизм наднациональ-
ных интеграционных регуляторных «песоч-
ниц».

Примечание:
Исследование выполнено при финансовой 

поддержке РФФИ и АНО ЭИСИ в рамках на-
учного проекта № 19-011-31343
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THE  MECHANISM  OF  REGULATORY  SANDBOXES  FOR  
INTRODUCING  DIGITAL  INNOVATIONS:  THE  PRACTICE  OF  
IMPLEMENTING  EXPERIMENTAL  LEGAL  REGIMES  AT  NATIONAL  
AND  SUPRANATIONAL  LEVELS

Introduction. The legal mechanism of regu-
latory sandboxes is implemented in a number of 
countries to foster the development of the digi-
tal economy. Regulatory sandboxes act as a legal 
mechanism that allows introducing a special legal 
regime for new products and services and conduct-
ing experiments (with certain restrictions) with 
their practical usage without violating the national 
law. The national program “The Digital Economy 
of the Russian Federation” sets the goal of the de-
velopment of digital innovations and the corre-
sponding legal regulation. The implementation of 
transnational strategies of digital development for 
the EAEU, the CIS, BRICS is considered as a new 
challenge to the common economic development.

Materials and methods. The research is based 
on the national and international legal acts as well 
as on national and international strategies of eco-
nomic development. Among the methods used are 
comparison, generalization, qualitative and de-
scriptive analysis and case-study method.

Results. The study has identified the main 
forms of regulatory experiments that are imple-
mented in the modern practice of public regulation. 
The paper proves that the various forms of regula-
tory experiments (including regulatory sandboxes) 
are an effective instrument of regulation of the digi-
tal innovations. The authors have found the main 
pass through technologies that are the object of 

experimental regulation in international practice. 
The paper sets the criteria for a successful imple-
mentation of the concept of supranational regula-
tory sandboxes that are implemented in several ju-
risdictions simultaneously.

Discussion and conclusion. The study de-
scribed the main patterns of implementation of reg-
ulatory sandboxes for digital innovations; the main 
characteristics of the regulatory sandboxes’ design 
were revealed; the general economic activities that 
can be enhanced by the instrument of regulatory 
sandboxes for digital innovations were defined.
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