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RESUMO: O objetivo deste trabalho ¢ estudar o status educacional e juridico dos atores dos
regimes juridicos experimentais russos (sandboxes regulatorios). Esta pesquisa analisa
categorias de atores de regimes juridicos experimentais (sandboxes regulatorios), conforme
previsto pela legislacao russa vigente. Ele distingue dois grupos principais de atores de acordo
com seu papel em regimes juridicos experimentais. A metodologia da pesquisa baseia-se na
logica formal, educacional, sistémica e estrutural de analise e interpretagdo de normas legais.
Os resultados do estudo fornecem uma descricdo educacional dos sujeitos envolvidos no
estabelecimento de sandboxes regulatorios, conforme previsto na legislagcdo nacional, e fazem
uma distin¢ao entre atores participantes e reguladores.
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RESUMEN: El propdsito de este trabajo es estudiar el estatus educativo y legal de los actores
de los regimenes legales experimentales rusos (sandboxes reguladoras). Esta investigacion
analiza categorias de actores de regimenes legales experimentales (sandboxes reguladoras),
segun lo dispuesto por la legislacion rusa actual. Distingue dos grupos principales de actores
segun su rol en los regimenes legales experimentales (sandboxes reguladoras). La metodologia
de investigacion se basa en la logica formal, educativa, sistémica y estructural del analisis e
interpretacion de las normas juridicas. Los resultados del estudio brindan una descripcion
educativa de los sujetos involucrados en el establecimiento de sandboxes reguladoras, segun
lo dispuesto por la legislacion nacional, y distinguen entre actores participantes y reguladores.
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ABSTRACT: The purpose of this work is to study the educational and legal status of actors of
Russian experimental legal regimes (regulatory sandboxes). This research analyzes categories
of actors of experimental legal regimes (regulatory sandboxes), as provisioned by current
Russian legislation. It distinguishes two main groups of actors according to their role in
experimental legal regimes. The research methodology is based on formal logic, educational,
systemic, and structural analysis and interpretation of legal regulations. The study’s results
provide an educational description of subjects involved in establishing a regulatory sandbox,
as provisioned by the national legislation, and make a distinction between participating and
regulating actors.

KEYWORDS': Experimental legal regime. Regulatory sandbox. Educational status. Digital
economy. Educational description.

Introducio

A Lei Federal n. 258-FZ de 31 de julho de 2020, “Sobre regimes juridicos experimentais
no campo das inovagdes digitais na Federacdo Russa” foi adotada na Rissia em 2020 e entrou
em vigor em 28 de janeiro de 2021. O objetivo era introduzir sandboxes regulatorias — regimes
especiais que permitem as organizacdes testarem a eficiéncia de tecnologias inovadoras ao
mesmo tempo que fornecem seus bens e servigos sem riscos de violar a lei (MAKAROV;
DAVYDOVA, 2021). Os primeiros sandboxes regulatorios foram criados apds a crise
financeira global de 2007-2008 como meio de testar e introduzir novas tecnologias financeiras
(OMAROVA, 2020). Em um grande numero de paises, os sandboxes ainda operam
principalmente na area de fintech (RINGE; RUOF, 2020; TRUBY, 2020). Contudo, o escopo
da regulacdo experimental de inovacdes estd se expandindo gradativamente (WECHSLER ef
al., 2018). Em particular, a lei russa mencionada neste artigo estabelece um procedimento
comum para a criagao e funcionamento de um regime juridico experimental, estabelecendo que
este ultimo pode ser utilizado na industria farmacéutica, transportes, agricultura, arquitetura,
construcdo, produ¢do industrial, estado e municipal servicos etc. (DMITRIK, 2020).

Este ato juridico fornece uma vasta lista de varios intervenientes envolvidos no
estabelecimento de uma sandbox regulatoria, tornando necessaria a defini¢do de principios para
a sua diferenciagdo. Em primeiro lugar, o problema ¢ complicado pela ambiguidade dos termos
“sujeito” e “participante” na linguagem juridica russa, pela proximidade, mas ndo pela
identidade dos significados semanticos que podem ser usados. Em segundo lugar, o mesmo ator
pode ser portador de diferentes estatutos, alterando-os juntamente com o desenvolvimento da
relagdo juridica (por exemplo, um iniciador ou requerente pode tornar-se sujeito de um regime

experimental). Em terceiro lugar, o quadro regulamentar das sandboxes regulamentares ainda
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ndo estd totalmente formado, pelo que existem contradigdes e inconsisténcias nas
denominagdes utilizadas em varios atos juridicos regulamentares. Como resultado, a lista de
atores do regime juridico experimental proposta pelo legislador parece bastante confusa e

requer sistematizacdo (ZETZSCHE et al., 2017).

Metodologia

A metodologia da pesquisa baseia-se na logica formal, na analise sistémica e estrutural
e na interpretagdo das normas legais. E dada maior atencdo ao método experimental legal,

implementado através de sandboxes regulatérias em vdrios estados, incluindo a Russia.

Resultados

A nocao de sujeito de regime juridico experimental (ELR) tem duas defini¢des comuns.
Em sentido estrito, o tema ELR ¢ especificado pela lei e é entendido como um dos estatutos
atribuidos as entidades envolvidas na implementacdo de uma sandbox regulatoria. Uma
defini¢do mais ampla abrange todos os assuntos de relagdes juridicas que envolvem o inicio, o
estabelecimento e a manutenc¢do de um ELR. Do ponto de vista terminoldgico, a lei classifica
varios tipos de intervenientes: entidades reguladoras, entidades autorizadas, iniciadoras,
organizagdes comunitarias empresariais, autoridades coordenadoras, sujeitos da ELR,
participantes e concorrentes da ELR. Alguns deles desempenham uma fungao reguladora:
(6rgdos reguladores, organismos autorizados, comunidades empresariais, autoridades
coordenadoras), enquanto os outros utilizam um ELR ou candidatam-se a participagdo porque
estdo interessados em testar e implementar inovagdes digitais. Estes ultimos incluem
iniciadores, contendores, sujeitos e participantes do ELR.

Geralmente, esses dois grupos podem ser categorizados como sujeitos participantes e
sujeitos reguladores. Contudo, como a legislacdo ja forneceu definicdes mais restritas para os
termos “sujeito” e “participante”, parece razoavel evitar repeticdes desnecessarias e introduzir
as nogoes de atores participantes e reguladores.

O primeiro grupo concentra-se no tema ELR (no seu sentido mais restrito, previsto na
lei). O iniciador e o concorrente sdo entendidos como entidades ou individuos que ainda ndo
obtiveram o estatuto de sujeito, mas pretendem fazé-lo oferecendo-se para criar uma nova
sandbox regulatoria (iniciadores) ou demonstrando a sua vontade de aderir a uma ja existente

(concorrentes). O participante ELR ¢ uma no¢@o mais ampla que inclui os proprios sujeitos,
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bem como quaisquer outros individuos ou entidades que com eles mantenham relagdes juridicas
(contratantes, utilizadores e pacientes de sujeitos ELR).

O estatuto juridico de iniciador ELR ¢ uma das duas formas de obter o estatuto de sujeito
ELR. O iniciador faz uma oferta para estabelecer um ELR. De acordo com a lei, esta oferta
pode ser iniciada por autoridades estaduais e locais, pessoas juridicas e empreendedores
individuais. E importante notar que durante a analise do projeto de lei, os 6rgdos funcionais e
especificos do setor das autoridades executivas estaduais e das autoridades governamentais
locais foram excluidos da lista de potenciais iniciadores do ELR. As autoridades estaduais e
locais s6 podem iniciar o desenvolvimento, teste e implementagdo de inovagdes digitais
relacionadas a prestacdo de servigos estaduais € municipais ou @ manutengdo do controle
estadual ou local (supervisao).

Assim, os principais tipos de potenciais iniciadores sdo pessoas juridicas e
empreendedores individuais. Para cada um deles, a lei impoe limitagdes igualmente aplicaveis
a outros atores pertencentes a este grupo.

O iniciador nao deve estar em processo de reestruturagdo, liquidagdo ou cessacao de
atividades, envolvido em qualquer processo relativo a sua faléncia ou ter quaisquer impostos
atrasados e outros pagamentos obrigatorios aos sistemas orgamentais russos (com excecao dos
casos especificados pela lei) para o ano civil anterior, cujo montante exceda 25 por cento do
valor do saldo dos ativos do iniciador, de acordo com os dados contabilisticos do tltimo periodo
de relatorio. Os empresarios em nome individual, os dirigentes individuais, os membros do
orgdo executivo coletivo ou do conselho de administracdo (conselho fiscal) de uma pessoa
coletiva ndo devem ter qualquer condenacdo criminal anterior. O inicio do ELR ¢ restrito a
pessoas juridicas estrangeiras, bem como a pessoas juridicas russas com pelo menos 50% de
suas participagdes aciondrias detidas por pessoas juridicas estrangeiras, registradas em
territorios ou estados offshore. O iniciador também deve atender aos seus proprios requisitos
para disciplinas ELR definidas no programa ELR.

Para obter o estatuto de sujeito ELR, o iniciador deve apresentar uma proposta a uma
agéncia autorizada, anexando o projeto de programa ELR e a lista de documentos fornecida
pelo Despacho n. 755 do Ministério do Desenvolvimento Economico, de 18 de Novembro de
2020. O referido despacho especifica também os requisitos para forma e contetido das propostas
e programas do ELR.

Apos o estabelecimento do ELR, o iniciador incluido no programa torna-se o sujeito do

ELR no momento em que a aprovacao do ELR pelo Governo da Federacdo Russa ou pelo Banco
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da Russia (dependendo do ambito de aplicagdo da inovacdo digital) entra em vigor, salvo
disposi¢dao em contrario do programa.

Ao contrario dos iniciadores, os atores que optam por aderir a um ELR sdo
categorizados como concorrentes — autoridades estaduais e locais (para ELRs que prestam
servicos governamentais € municipais € mantém controle ou supervisdo local e estadual),
pessoas juridicas e empreendedores individuais que tém a intengdo de se tornarem sujeitos do
ELR . Os candidatos ao ELR devem apresentar um pedido de adesdo ao programa ao respectivo
orgao de autoridade (enquanto os iniciadores devem fornecer um projeto de programa e outros
documentos especificados pela lei). Considera-se que o candidato aderiu ao ELR no momento
em que as respectivas alteracdes a aprovacao do programa pelo Governo ou pelo Banco da
Russia entram em vigor, salvo disposi¢do em contrario do programa.

Como resultado dos procedimentos mencionados acima, o iniciador ou o candidato pode
obter o status de sujeito do ELR, entendido como a pessoa fisica ou juridica que exerce suas
atividades de acordo com o programa ELR. A lei centra-se principalmente nos aspectos
processuais da obtengdo, suspensdo e extingdo do estatuto de sujeito do ELR e fornece poucas
informagdes sobre o seu contetido, aparentemente esperando que os programas ELR fornecam
os detalhes necessarios. Na verdade, a lei federal (Art.13) estipula apenas trés requisitos para
os sujeitos do ELR (manter o registo dos contratantes, informa-los sobre o funcionamento do
ELR e as suas especificidades e analisar as reclamacoes relativas ao estabelecimento do ELR).
Nenhum direito do sujeito ¢ mencionado, com exce¢do do direito de contestar as atividades dos
reguladores, concedido a todas as partes cujos interesses foram afetados pelo estabelecimento
e implementagdo do ELR.

A categoria mais ampla introduzida pela lei federal analisada neste estudo ¢ a do
participante ELR. Esta no¢do abrange também individuos e entidades que estabeleceram
relagdes juridicas com sujeitos do ELR no ambito das operagdes do ELR.

Deve-se notar que as leis sobre sandboxes regulatorias, embora ainda em formagao, ja
demonstram colisdes juridicas e discrepancias terminologicas. Por exemplo, a Lei Federal n.
123-FZ de 24 de abril de 2020, "Sobre a experiéncia para estabelecer regulamentacio especial
a fim de criar as condi¢des necessarias para o desenvolvimento e implementacao de tecnologias
de inteligéncia artificial na regido da Federagao Russa — Cidade Federal de Moscou e que altera

”n

os artigos 6.° ¢ 10.° da Lei Federal “Sobre dados pessoais™, estabelece regras especificas para
projetos ELR sobre desenvolvimento e implementacdo de tecnologias de IA em Moscou,
estabelecendo de facto uma regulamentagdo paralela do mesmo dominio por duas leis de igual

poder juridico. Embora reconhecendo as desvantagens técnicas e juridicas destas situagdes e as
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dificuldades de resolu¢do de conflitos entre estas leis (uma delas ¢ especifica para um
determinado territério, enquanto a outra foi adotada posteriormente, permitindo assim a
aplicacdo simultanea de diferentes regras de colisdo em caso de contradigdes provisorias), este
estudo focara apenas nos aspectos terminologicos.

Embora a Lei Federal n. 258-FZ, de 31 de julho de 2020, defina os participantes do ELR
como sujeitos do ELR e outras pessoas fisicas e juridicas que ndo sejam eles proprios sujeitos
do ELR, mas que mantenham relacdes juridicas com esses sujeitos, a Lei Federal n. 123-FZ de
24 de abril 2020 nao aplica de forma alguma a nocao de sujeito ELR, mas fornece uma defini¢ao
mais restrita de participantes ELR. E possivel debater a razoabilidade da adogdo de uma lei
federal separada para um determinado territdrio e até mesmo fornecer uma explicacao racional
(MAKAROV, 2020). No entanto, esta colisdo terminoldgica demonstra apenas negligéncia e
falta de abordagem sistémica por parte dos legisladores. A terminologia das inovagdes digitais
ainda estd claramente em desenvolvimento, porque até agora, a lingua russa ndo tem
denominagdes oficiais comumente aceites para muitas nog¢des utilizadas nesta industria
(DAVYDOVA, 2020). No entanto, neste caso, nenhuma das noc¢des pode ser considerada
estranha a legislacdo russa. Assim, podemos assumir que os legisladores responsdveis pela
preparagdo destas duas leis simplesmente ignoraram atos juridicos semelhantes que estavam
em desenvolvimento.

O segundo grupo de sujeitos — atores reguladores — inclui organismos reguladores e
autorizados, organizagdes comunitarias empresariais e autoridades coordenadoras que
asseguram a implementacdo da ELR.

1) O orgdo regulador é o 6rgao executivo federal com autoridade para desenvolver
politicas estaduais e regulamentos legais relativos ao inicio, estabelecimento e implementagao
do ELR. De acordo com a lei, estas obrigacdes devem ser cumpridas pelos ministérios,
dependendo do dominio das inovagdes digitais aplicadas (medicina, agricultura, arquitetura e
construgdo, producao industrial, transportes etc.). O mercado financeiro € a iinica excegdo, com
fungdes reguladoras desempenhadas pelo Banco da Russia.

2) O orgdo autorizado € o 6rgdo executivo federal de autoridade, autorizado pelo
Governo da Federagdo Russa a manter a regulamentagao legal e cumprir os deveres previstos
na Lei Federal “Sobre regimes juridicos experimentais no campo das inovagdes digitais na
Federacao Russa”. A partir de agora, a Clausula 1 da Resolugao n. 437 do Governo da
Federagao Russa, de 5 de junho de 2008, “Sobre o Ministério do Desenvolvimento Economico
da Federacdo Russa”, concede a esta instituicdo a autoridade exclusiva para desempenhar esta

fun¢do, com excecao das inovag¢des do mercado financeiro.
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3) A organizag¢do da comunidade empresarial é a organizagdo sem fins lucrativos
autorizada pelo Governo da Federacdo Russa (ou pelo Banco da Rissia no caso de inovagdes
no mercado financeiro) que representa interesses comerciais relativos a questdes de ELR.
Atualmente, a organizagdo responsavel por essas fungdes foi especificada pela Resolugao do
Governo da Federagao Russa n. 2790-r de 28 de outubro de 2020, “Sobre a autorizagdo de
organizagdes autonomas sem fins lucrativos da Economia Digital para representar a
comunidade empresarial nas questdes de regimes juridicos experimentais no campo das
inovacdes digitais”.

4) A autoridade coordenadora € o 6rgao autorizado pelo Governo da Federagdo Russa
para resolver disputas entre 6rgaos e organizacdes estatais relativas a propostas de iniciativas e
outras questdes regulamentadas pela Lei Federal “Sobre regimes juridicos experimentais no
campo das inovagdes digitais na Federacdo Russa”. Nenhum 6rgao especifico de autoridade foi
atualmente autorizado a desempenhar essas fungdes pela lei.

5) O Banco da Russia ocupa uma posi¢ao especial entre os assuntos reguladores do
ELR. Embora outros participantes reguladores tenham sido distinguidos por critérios funcionais
(com as suas responsabilidades distribuidas de acordo com fung¢des relacionadas com todos os
tipos de sandbox), os deveres do Banco da Russia sdo especificos da aplicacdo: detém direitos
exclusivos para implementar ELRs para inovagdes digitais do mercado financeiro. Por
exemplo, o Banco da Russia especifica os 6rgdos reguladores e autorizados, bem como o
representante da comunidade empresarial em questdes de ELR. Os detalhes sobre os direitos e
responsabilidades do Banco da Russia sdo especificados pelo Decreto do Governo da Federacao
Russan. 2.115, de 15 de dezembro de 2020, “Ao aprovar a Resolugao sobre as especificidades
da aplicagdo da Lei Federal “Sobre regimes juridicos experimentais no campo das inovagdes
digitais no Federacdo Russa” as relagdes juridicas decorrentes do estabelecimento e
implementa¢do de ELRs de inovagao digital para o mercado financeiro”.

Além disso, o Banco da Russia ja adotou diversas diretrizes para manter e regular as
inovacdes digitais, por exemplo. Portaria n. 5634-U do Banco da Russia, de 25 de novembro
de 2020, “Na lista de tecnologias utilizadas para implementar, desenvolver e utilizar inovagdes
digitais no mercado financeiro ao abrigo dos regimes juridicos experimentais no dominio das
inovagoes digitais”, Portaria n. 5632-U de 25 de novembro de 2020, “Sobre o procedimento
para o Banco da Russia manter o registo de regimes juridicos experimentais no dominio das
inovagdes digitais no mercado financeiro e sobre o fornecimento de acesso a0 mesmo” e
Portaria n. 5633-U de 25 de novembro de 2020, “Sobre o procedimento para uma matéria do

regime juridico experimental manter o registo das partes que com esta matéria estabeleceram
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relacdes juridicas no &mbito do regime juridico experimental no dominio das inovagdes digitais
no mercado financeiro, e sobre a garantia de uma acesso de terceiros a ele”.

O status especial do Banco da Russia ¢ determinado nao apenas pelas especificidades
das inovacdes do mercado financeiro - os tedricos (WECHSLER et al., 2018; ZETSCHE et al.,
2017) acreditam que a aplicagdo mundial de sandboxes regulatorias decorre da crise financeira
de 2007-2008 que demonstrou a necessidade de equilibrar os incentivos ao crescimento e a
inovagdo, por um lado, e a protecao dos clientes e a estabilidade financeira, por outro - mas
também pela experiéncia pratica de inovacdes digitais experimentais. A plataforma regulatoria
do Banco da Russia estd em funcionamento desde abril de 2018 e ja moldou certas interrelagdes
entre os seus assuntos que sao atualmente utilizadas como orienta¢do para o estabelecimento
de ELRs em outras esferas. E o mecanismo especial de regulagio das interagdes orgao-
participante que ¢ vital para a eficiéncia da ELR (EFREMOV et al., 2020) e determinara ajustes

em seus estatutos juridicos, a medida que novas leis forem colocadas em pratica.

Conclusoes

O sandbox regulatorio € uma ferramenta eficaz para testar e introduzir tecnologias
inovadoras no mundo moderno. A implementa¢do desta ferramenta na legislagdo russa significa
ndo apenas substituir o termo “sandbox regulatorio” por um “regime juridico experimental”,
mas também ajustar o design original do sandbox, considerando as peculiaridades do
mecanismo de regulacdo legal russo. Em particular, o legislador lista detalhadamente todos os
possiveis participantes nas relacdes juridicas sobre a criagdo, funcionamento e extingdo de um
sandbox, estabelecendo um estatuto juridico especifico para cada um deles.

Dois grupos de atores de regimes juridicos experimentais (sandboxes regulatorios)
podem ser distinguidos na Federacdo Russa: atores participantes e atores reguladores. O
primeiro grupo inclui iniciadores, contendores, sujeitos e participantes. Este ultimo compreende
orgdos reguladores e autorizados, a organiza¢do da comunidade empresarial, autoridades
coordenadoras, o Banco da Russia.

A andlise do quadro regulamentar em formacao para a atuacdo dos regimes juridicos
experimentais permite-nos tirar uma conclusiao sobre a excessiva burocratizacao e a excessiva
regulamentacdo de algumas questdes. Isto ¢ confirmado por um grande nimero de estatutos
adotados para o desenvolvimento da lei federal sobre regimes juridicos experimentais, um
numero significativo de atores cujos estatutos juridicos estdo sujeitos a regulamentagdo nesses

atos, inconsisténcias terminoldgicas nos nomes dos mesmos sujeitos em atos diferentes.
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A pratica de funcionamento de sandboxes regulatorias na Russia ainda ndo foi
desenvolvida. O regulamento existente ndo permite prever se esta pratica terd sucesso até ao
momento. Parece que a formagdo de mecanismos eficazes de interacdo entre varios
intervenientes, principalmente entre um participante do regime juridico experimental e um
orgdo regulador, desempenhard um papel fundamental no futuro. Idealmente, uma
regulamentacao detalhada dos seus estatutos deveria facilitar o estabelecimento de mecanismos

apropriados.
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