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Streszczenie

Piaskownica regulacyjna to instytucja prawna umozliwiajaca podmiotom gospo-
darczym dzialanie w bezpiecznym prawnym srodowisku testowym w celu eks-
perymentowania z innowacyjnymi technologiami, produktami, ustugami lub
podejsciami przez okreslony czas, w wyznaczonej czesci sektora lub obszaru pod
nadzorem regulacyjnym. Na problemy piaskownic patrzymy w tym tekscie z dwoch
perspektyw: ekonomisty i teoretyka prawa. Zadaniem autoréw jest analiza jawnych
i ukrytych funkgji, jakie faktycznie pelni¢ maja (pelnia?) piaskownice w pluralistycz-
nym porzadku regulacyjnym oraz majq pelnic (pelnia?) w gospodarce. Autorzy
szukaja odpowiedzi na pytanie, czy piaskownice regulacyjne sa realng szansa na
wsparcie innowacji gospodarczych oraz szansa na lepsza jako$¢ regulacji w czasie
IV rewolucji przemystowej.

Stowa kluczowe: piaskownica regulacyjna, wirtualna piaskownica regulacyjna,
funkcje piaskownic regulacyjnych, odstepstwo od przepiséw,
eksperymentalne prawodawstwo, klauzule eksperymentalne.
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Regulatory Sandboxes — Two Perspectives*

Abstract

A regulatory sandbox is a legal institution that enables business entities to operate
in a safe laboratory legal environment to experiment with innovative technologies,
products, services or approaches for a specified period of time in a designated part
of a sector or area under regulatory supervision. This papers looks at the problem
of sandboxes from two perspectives: that of an economist and that of a legal theorist.
The authors aim to analyse the overt and covert functions that sandboxes (are to?)
actually serve in a pluralistic regulatory system and in the economy. They seek
answers to the question of whether regulatory sandboxes are a viable opportunity
to support economic innovation and a chance for better quality regulation in the
age of the Fourth Industrial Revolution.

Keywords: regulatory sandbox, virtual regulatory sandbox, functions
of regulatory sandboxes, regulatory exemption, experimental
legislation, experimentation clauses.
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Wstep

Piaskownica regulacyjna sensu stricto to instytucja prawna umozliwiajaca podmio-
tom gospodarczym dzialanie przez okreslony czas w bezpiecznym prawnym srodo-
wisku testowym w celu przeprowadzania przez te podmioty eksperymentéw wirtu-
alnych albo realnych z innowacyjnymi technologiami, produktami, ustugami lub
podejsciami w wyznaczonej czesci sektora lub obszaru pod nadzorem regulatora®.

Aby piaskownice regulacyjne mogly dziala¢ legalnie i skutecznie, konieczne
sa specjalne przepisy prawne zapewniajace im elastyczno$¢ prawng, na przykltad
w formie tzw. klauzul eksperymentalnych (ang. experimentation clauses), czyli tymcza-
sowych przepiséw umozliwiajacych prowadzenie eksperymentéw albo przepisy
zawierajace upowaznienia dla regulatora do wyrazania zgody na okreslone czasowe
odstepstwa od stosowania konkretnych przepiséw ustaw. To drugie rozwiazanie
oznacza, ze regulator podejmuje indywidualna decyzje, w ktérej wylacza stosowa-
nie okreslonych przepiséw na pewien czas®.

Piaskownice regulacyjne powstawaty w ostatnich latach w wielu panstwach
w sektorach regulowanych. S3 réznie zorganizowane (np. w jednych panstwach
nadzor pelni niezalezny regulator, w innych regulatorem jest minister), dotycza
wielu sektoréw gospodarczych, w rézny sposéb sa wdrazane w zycie. Jedne piaskow-
nice sa wylacznie wirtualne, inne dzialaja w rzeczywistym srodowisku, réznie
zorganizowany jest nadzor i ocena ich efektywnosci. Wdraza sie je w sektorach:
finansowym, energetycznym, opieki zdrowotnej, telekomunikacji, IA i ochrony
danych. Piaskownice regulacyjne dzialaja w ograniczonej czesci sektora albo

,Piaskownice regulacyjne sa definiowane jako konkretne ramy zapewniajace ustrukturyzowane
warunki do eksperymentowania i tym samym umozliwiajace, w stosownych przypadkach, testowanie
innowacyjnych technologii, produktéw, ustug lub podejs¢ (obecnie zwlaszcza w kontekscie cyfryzacji)
w rzeczywistym $rodowisku przez okreslony czas i w wyznaczonej czesci sektora lub obszaru, pod
nadzorem regulacyjnym gwarantujagcym odpowiednie zabezpieczenia”. Pozyskano z: https:/www.
consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2020/11/16/regulatory-sandboxes-and-experimentation
-clauses-as-tools-for-better-regulation-council-adopts-conclusions/ (dostep: 5.05.2024).

6 Wylacza stosowanie w konkretnym przypadku, lecz nie uchyla przepiséw prawnych. Regulator - nie-
zalezny organ administracji, ktéry ma kompetencje do wladczego oddzialywania na przedsigbiorstwa
w celu stworzenia skutecznej konkurencji, zrekompensowania jej braku lub niemoznosci realizacji
celéw spolecznych w warunkach konkurencji. Na temat organéw regulacyjnych zob.: W. Hoff, Prawny
model regulacji sektorowej, Warszawa 2008; idem, Polski model regulacji na tle pordwnawczym, ,Problemy
Zarzadzania” 2004, 3, s. 127-138; W. Szydlo, Polskie organy regulacji sektorowej jako instytucje prawa prywat-
nego, Wroctaw 2019. Okreslenie to ma takze szersze znaczenie: odnosi si¢ do oddzialywania typu ,soft
law” podmiotéw miedzynarodowych na przedsigbiorstwa.
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obszaru, czesto dla potrzeb start-upéw, umozliwiajgc promowanie innowacji przy
jednoczesnej minimalizacji ryzyka dla konsumentéw i rynkéw. Unia Europejska
zastosowala w 2024 r. te konstrukcje w AIAct”.

Poza piaskownicami regulacyjnymi sensu stricto (ktérych dotyczy ten tekst),
ekonomisci uzywaja niekiedy tej nazwy takze w szerszym rozumieniu: ,Jezeli
kilka konkurujacych ze soba firm stworzy tzw. piaskownice (ang. sandbox) z danymi
odpowiednio przetworzonymi i zanonimizowanymi, Zeby nie tama¢ zasad RODO,
do ktérych dostep beda mieli uzytkownicy bawiacy sie w piaskownicy, to wszyscy
moga na tym skorzysta¢ — pisza Krzysztof Rybinski i Jarostaw Kroélewski — Jesli
dzieki stworzeniu piaskownicy dana firma bedzie miata dostep do dwa razy wiek-
szej ilosci danych, nie oznacza to, ze jej potencjal analityczny wzro$nie dwa razy.
Wzroénie bardziej, poniewaz liczba mozliwych zalezno$ci miedzy danymi roénie
znacznie szybciej niz liczba samych danych”®. , Typowym przykladem takiej pia-
skownicy danych tworzonej przez podobne firmy jest Biuro Informacji Kredytowej,
ktora zbiera dane o historii kredytowej klientéw wszystkich bankéw i udostepnia
w okreslonej formie zaréwno bankom, jak i ich klientom™. ,W piaskownicy poza
piaskiem (dane) znajduja sie takze zabawki (gotowe do uzycia modele, w tym modele
uczenia maszynowego i sztucznej inteligenciji), ktére pozwalaja na wyrafinowang
analize danych”'.

Piaskownica regulacyjna sensu stricto ma realizowa¢ dwa gtéwne cele. Po pierw-
sze, ma cel konkretny: ma ulatwia¢ rozwd¢j innowacyjnej przedsigbiorczosci. Po
drugie, ma cel dlugofalowy: ma wplywac strategicznie na kierunki polityki prawa
oraz polityki regulacyjnej. Celem piaskownic jest wiec wykorzystanie ich nie tylko
do tworzenia konkretnych obszaréw do testowania nowych produktéw i modeli
biznesowych, ale takze do aktywnego rozwijania otoczenia regulacyjnego w taki
sposOb, aby nadazalo za tempem techniki i technologii.

Z tego powodu na problemy piaskownic patrzymy w tym tekscie z dwdch per-
spektyw: ekonomisty i teoretyka prawa. Zadaniem naszym jest analiza jawnych
i—by¢ moze — ukrytych funkgji jakie faktycznie pelnic¢ maja (petnia?) piaskownice
w pluralistycznym porzadku regulacyjnym perspektywa teorii prawa). Z drugiej
strony, blizsze zbadanie funkgcji jakie majg pelni¢ maja (petnia?) w gospodarce
(perspektywa ekonomiczna). Czy sa realna szansa na wsparcie innowacji gospo-

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i rady ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace

sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajace niektére akty ustawodawcze
Unii. Pozyskano z:, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52021PC0206/
(dostep: 5.05.2024).

8 K. Rybinski, J. Krolewski, Algokracja. Jak i dlaczego sztuczna inteligencja zmienia wszystko?, Warszawa 2023,
s. 186. Tak rozumiane piaskownice sg poza ramami tego tekstu.

Ta piaskownica powstala na mocy ustawy, a nie porozumienia bankéw — zob. ibidem, s. 187.

10 Tbidem, s. 188.
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darczych oraz szansa na lepsza jako$¢ regulacji? Czy to raczej efemeryda prawna
i gospodarcza?

Piaskownica stuzy stworzeniu neutralnego srodowiska, w ktérym podmiot gospo-
darczy moze zaprojektowac i zaprezentowac oraz skonsultowa¢ z regulatorem
model swojego innowacyjnego biznesu. Owe ,ulgi regulacyjne” dotycza konkret-
nych podmiotéw i sg przyznawane na czas okreslony''. W dialogu z regulatorem
kazdy z uczestnikéw piaskownicy (moze by¢ ich np. kilkudziesieciu) moze zidenty-
fikowac¢ ewentualne bariery prawne i regulacyjne prowadzenia swojego pomystu
biznesowego, a takZe zaprojektowac wspoélnie ze swoimi prawnikami oraz w kon-
sultacji z regulatorem optymalne rozwigzania owych probleméw prawodawczych,
regulacyjnych lub interpretacyjnych!?. Regulator, majac wyniki eksperymentu
w piaskownicy, ocenia ryzyka konkretnych projektéw oraz ryzyka systemowe, czyli
wplyw ewentualnych zmian prawa i regulacji na srodowisko prawne danego rynku's.
Na tej podstawie regulator moze (ale nie musi) postulowac zmiany w prawie albo
sam prowadzi¢ zmiany w swoich regulacjach. Czy zmiana w konkretnym przypadku
nastapi — nie wiadomo, w procesie prawotworczym gra wiele intereséw i wynik
inicjatyw nie jest pewny. Wystarczy by¢ moze zaproponowanie jedynie nowej
wykladni de lege lata. Wowczas po wyjéciu z piaskownicy podmioty gospodarcze
uzyskaja jedynie wskazéwki interpretacyjne dotyczace sposobu rozumienia obo-
wigzujgcych przepisow.

Kontekst prawny i gospodarczy — uwagi ogolne

Jest wiele probleméw teoretyczno-prawnych zwigzanych z piaskownicami, ktére
wymagaja poglebionych badan. Na przyklad: czy to narzedzie stuzy¢ bedzie rze-
czywiscie zapobieganiu regulacjom fasadowym albo chybionym? Jak problematyka
ta wpisuje si¢ w dyskusje na temat nieostrosci systemu prawa, jego otwartosci, réw-
nowaznych instytucjonalnych porzadkéw normatywnych, pluralizmu prawnego?
Czy piaskownice regulacyjne stuza pewnosci prawa i sprzyjaja homeostazie syste-
mu prawa? Czy mozliwy jest dzigki piaskownicom rozkwit nowych technologii
i przedsiebiorstw z zachowaniem istotnych praw czlowieka i rzadéw prawa?

1 B.R. Knight, T.E. Mitchell, The sandbox paradox: Balancing the need to facilitate innovation with the risk of
regulatory privilege, ,South Carolina Law Review”, 2020, 72(2), s. 445-476; S. Philipsen, E.F. Stamhuis,
M. Jong, Legal enclaves as a test environment for innovative products: Towards legally resilient experimentation
policies; ,Regulation & Governance” 2021.

Prawo i regulacje — w tym tekscie regulacje rozumiane sg jako akty normatywne pochodzace od
publicznych regulatoréw nie majacych konstytucyjnych uprawnien do prawotworstwa, zas prawo
jako konstytucyjne zrédla prawa oraz ich wykladnia.

Zmiany prawa — zmiany tekstu przepiséw lub zmiany w wykladni przepiséw.
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William D. Eggers, Mike Turley, Pankaj K. Kishnani, zajmujac si¢ przyszioscia
optymalnych typéw regulacji dla nowych technologii, wymieniaja piaskownice
regulacyjne jako jedno z szeSciu waznych narzedzi regulacyjnych obok: regulacji
adaptacyjnych, regulacji opartych na wynikach, regulacji wazonych ryzykiem
i regulacji opartych na wspoipracy™.

W przypadku piaskownic proces i efekt tworzenia racjonalnych prawnych ram
dla wprowadzania do gospodarki innowacyjnych technologii, produktéw, ustug
imodeli moze by¢ nie tylko skutkiem dzialania tradycyjnego, stabilnego i pewnego
ustawodawstwa i innych regulaciji, ale i innego stanu poczatkowego: umieszczania
w aktach normatywnych przepiséw prawnych zawierajacych klauzule eksperymen-
talne (ang. experimentation clauses), w tym przepiséw prawnych upowazniajacych
wskazany w ustawie organ wladzy albo publicznego regulatora do wyrazania zgody
na okreslone czasowe odstepstwa od stosowania konkretnych przepiséw ustaw.
Dysproporcja miedzy szybkoscia transformacji technologicznej gospodarki a moz-
liwym do osiggnigcia tempem zmian legislacyjnych wymusza nowe podejscie do
regulacji — chodzi o dziatania ex ante, a nie tradycyjnie gtéwnie — ex post'®. Stany
poczatkowe to r6zne warunki, w jakich znajduja sie podmioty gospodarcze majace
zamiar osiagnac cel. Efektem konncowym bedzie osiagniecie celu nie jedna trady-
cyjna drogg, ale réznymi drogami prawnymi i regulacyjnymi, w tym takze droga
alternatywna, eksperymentalng z wykorzystaniem przyjaznej piaskownicy regula-
cyjnej, ktéra pozwoli na przetestowanie nowych technologii, ustug rozwigzan przed
podjeciem petnoskalowej, realnej dziatalnosci gospodarczej'. Regulator okresla
warunki, czas i obszar dzialania piaskownicy oraz zwigzane z nig ulatwienia regu-
lacyjne. Okresla wymogi wejscia i wyjscia z piaskownicy.

Z perspektywy ekonomii to problem, poniewaz wciaz Swiatowa gospodarka
tkwiw duzej mierze w przestarzaltych systemach zarzadczych, zbudowanych czesto
przed 200 laty. Innowatorzy pracujg pod wielkim ciSnieniem, w sieci mnéstwa
ryzyk, niepewnosci, sprzecznosci, nieprzejrzystosci, poniewaz ,nowe technologie

14 Zob.: W.D. Eggers, M. Turlry, PX. Kishnani, The future of requlation Principles for requlating emerging

technologies, ,Deloitte Insighs” 19.06.2018. Pozyskano z: https:/www?2.deloitte.com/us/en/insights/

industry/public-sector/future-of-regulation/regulating-emerging-technology.html/ (dostep: 5.05.2024).
15 Komunikat Rady UE z dnia 16 listopada 2022 r. Piaskownice regulacyjne i klauzule eksperymentalne
jako narzedzia lepszego stanowienia prawa. Pozyskano z: https:/www.consilium.europa.eu/pl/press/
press-releases/2020/11/16/regulatory-sandboxes-and-experimentation-clauses-as-tools-for-better-reg
ulation-council-adopts-conclusions/ (dostep: 5.05.2024).
S.Ranchordas, B. van Klink (red.), Experimental Regulations and Regulatory Sandboxes — Law Without
Order?, ,Law and Method” 2021, 12, https:/www.lawandmethod.nl/tijdschrift/lawandmethod/2021/12/
lawandmethod-D-21-00012 (dostep: 5.05.2024); ]. Truby, R.D. Brown, I.A. Ibrahim, O.C. Parellada,
A Sandbox Approach to Regulating High-Risk Artificial Intelligence Applications, ,European Journal of Risk
Regulation” 2022, 13, s. 270-294. Pozyskano z: https://ris.utwente.nl/ws/files/304762207/a_sandbox_ap
proach_to_regulating_high_risk_artificial_intelligence_applications.pdf (dostep: 5.05.2024).
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zostaty przyspawane do starego porzadku w beztadzie i po$piechu”!. Czesto regu-
latorzy nadal probuja zarzadzaé poprzez reguly wywodzace sie z czaséw rewo-
lucji przemystowej. ,W stanie Nowy Jork prawa dotyczace przekazu pienigdza si¢gaja
wojny secesyjnej, w ktéorym gtéwnym srodkiem transportu byt kon i pow6z” — pisali
w 2019 r. Don Tapscott i Alen Tapscott!s.

Rynki nie sg stabilne, nie s3 tez samonaprawiajace sie. Rewolucja technologiczna,
gospodarka cyfrowa, sztuczna inteligencja wyprzedzaja prace legislatorow i regu-
latoréw. Ustawodawcy, zwigzani skomplikowanymi procedurami legislacyjnymi,
nie dajg rady utrzymac kontroli nad tempem zmian w globalnym otoczeniu.

Z historii

Oto kilka faktéw prawo-ekonomicznych z historii piaskownic regulacyjnych poka-
zujacych trend rozwojowy:

2012 — pierwsza piaskownica regulacyjna na $wiecie fintech w USAY,

2015 - w Wielkiej Brytanii pierwszy projekt piaskownicy regulacyjnej w Europie
w sektorze fintech?’,

2018 — w sektorze fintech w Polsce rozpoczynaja sie prace nad Piaskownica
Regulacyjna, za ktérg odpowiada Komisja Nadzoru Finansowego
(KNF)%,

2019 — prace nad projektem uruchomienia piaskownicy fintech w Polsce zostaja
zawieszone??,

2020 — w Polsce uruchamiany jest nowy projekt: Piaskownica Wirtualna PSD2,
ktoéra umozliwia testowanie wybranych ustug ptatniczych??,

2020 — Bank Swiatowy publikuje dane: w samym sektorze innowacji finanso-
wych fintech w 57 krajach $wiata funkcjonuja 73 piaskownice?,

17 D. Tapscot, A. Tapscot, Blockchain Rewolucja, Warszawa 2019, s. 134.
18 Ibidem.

19 K. Fal, Instytucja piaskownic regulacyjnych jako instrument wspierajgcy innowacyjnosc gospodarek, ,Bussines
Law Journal” 2022, 10, s. 38.

20 A.Butor-Keler, M. Polasiak, The role of requlatory sandboxes in the development of innovations on the financial
services market: the case of the United Kingdom, ,, Ekonomia i Prawo” 2020, 19(4), s. 621-638.

2L https:/fintech.gov.pl/pl/komunikaty/303-aktualnosci-artykuly/679-urzad-knf-uruchamia-piaskownice
-regulacyjna-knf/ (dostep: 5.05.2024).

22 Tbidem.

3 https://www.knf.gov.pl/dla_rynku/fin_tech/Piaskownica_Wirtualna (dostep 5.05.2024).

24 The World Bank, Global Experiences from Regulatory Sandboxes. Pozyskano z: https:/documentsl.world
bank.org/curated/en/912001605241080935/pdf/ (dostep: 5.05.2024).
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2023 — Komisja Europejska uruchamia piaskownice regulacyjna dla innowa-
cyjnych przypadkéw zastosowania technologii DLT?,

2023 — KNF we wspétpracy z Krajowym Depozytem Papieréw Warto$ciowych
(KDPW) uruchomity Piaskownice Wirtualna Sandbox DLT (blockcha-
in)?6,

2023 - instytucje piaskownicy regulacyjnej wiacza do polskiego systemu prawa
nowelizacja prawa energetycznego uchwalona przez Sejm RP%,

2024 - AIAct nakazuje utworzy¢ na szczeblu krajowym piaskownice regula-
cyjne ulatwiajace opracowywanie i testowanie innowacyjnych syste-
mow sztucznej inteligencji przed wprowadzeniem do obrotu oraz
testowanie w warunkach rzeczywistych?®.

Normatywny model piaskownicy - przyklad

Szczegoblowe rozwiazania prawne dotyczace piaskownic na $wiecie nie sg iden-
tyczne, cho¢ zasady sa bardzo zblizone. To material na odrebng komparatystyczna
rozprawe. Wobec tego, ograniczeni ramami tego tekstu, przyjrzymy sie blizej jed-
nemu modelowi — najnowszej piaskownicy regulacyjnej, ktéra wiaczono do polskie-
go systemu prawa, nowelizujgc prawo energetyczne w 2023 r.%.

Normatywny (rekonstrukcyjny) procesowy (dynamiczny) model tej piaskow-

nicy przedstawia sie nastepujaco.

I. Uchwalenie ustawy zawierajacej normy dotyczace odstepstwa od stoso-
wania niektérych przepiséw prawnych
Prawodawca w ustawie prawo energetyczne przyznaje regulatorowi (w Pol-
sce Prezes Urzad Regulacji Energetyki) uprawnienie do udzielenia okres-
lonym typom podmiotéw odstepstw od stosowania wskazanych w decyzji

26

27

28

29

https://ec.europa.eu/digital-building-blocks/wikis/display/EBSI/Sandbox+Project (dostep: 5.05.2024).
https:/fintech.gov.pl/pl/komunikaty/303-aktualnosci-artykuly/1275-urzad-knf-we-wspolpracy-z-kdpw
-uruchomil-piaskownice-wirtualna-sandbox-dlt-blockchain (dostep: 5.05.2024).

J. Uryniuk, Zegnujcie marzenia o budowie w Warszawie fintechowego centrum Europy. KNF zakopuje piaskow-
nicg regulacyjng. Pozyskano z: https:/www.cashless.pl/5548-piaskownica-regulacyjna-warszawa-koniec/
(dostep: 5.05.2024).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace
sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajace niektdére akty ustawodawcze
Unii. Pozyskano z: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52021PC0206/
(dostep: 5.05.2024); J. Golaczynski, X. Konarski, Geneza, cele uchwalenia oraz najwazniejsze zasady Aktu
o ustugach cyfrowych, ,Prawo Nowych Technologii” 2023, 3—4, s. 9-21.

Art. 24d Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2023 r., poz. 1681.
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przepiséw w ramach piaskownicy regulacyjnej. Podmiotem, ktéry podej-
muje nastepnie konkretna decyzje o odstepstwie, nie jest Sejm, nie jest tez
to inny organ panstwa majacy kompetencje do prawotworstwa, a jest to
regulator, bezposrednio nadzorujacy ten rynek.

II. Postepowanie projektowe regulatora
Regulator oglasza i przeprowadza postepowania projektowe (co najmniej
raz do roku)’.

III. Przygotowanie wniosku przez podmiot gospodarczy
Podmiot gospodarczy przygotowuje wniosek do regulatora o podjecie decy-
zji o stworzeniu piaskownicy regulacyjnej. Ma obowigzek wskaza¢ w nim,
ze projekt przyczyni sie do osiggniecia celow polityki energetycznej pafistwa,
ma uprawdopodobnié¢ oczekiwane korzysci wynikajace z realizacji projektu
oraz wskazac istniejace bariery regulacyjne, uniemozliwiajace realizacje
projektu bez uzyskania odstepstwa.

IV. Zlozenie wniosku do regulatora
Podmiot gospodarczy sklada uzasadniony wniosek do regulatora o udziele-
nie odstepstwa od stosowania okreslonych we wniosku przepiséw>'.

V. Ocena wniosku przez regulatora
Regulator ocenia wniosek, w tym szanse i zagrozenia, jakie stwarza projekt,
moze tez zada¢ od podmiotu przedlozenia niezaleznej ekspertyzy przez
wlasciwy panstwowy instytut badawczy, uczelni¢ inZynieryjno-techniczna
albo inny wyspecjalizowany podmiot niezalezny od wnioskodawcy.

VI. Podjecie decyzji przez regulatora
Regulator podejmuje decyzje odmawiajaca albo pozytywna. W decyzji po-
zytywnej o udzieleniu odstepstwa od stosowania okreslonych we wniosku
przepiséw regulator wyznacza tez okres trwania projektu (nie dtuzszy niz
trzy lata) oraz okresla warunki realizacji projektu.

VII.Podjecie dziatan w wyznaczonym okresie w piaskownicy regulacyjnej przez
podmiot gospodarczy

30

31

Prezes URE zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Regulacji Energetyki Informator
postepowania projektowego.

Odstepstwa moga dotyczy¢: 1) obowigzku przedkladania Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki
(URE) do zatwierdzenia instrukcji ruchu i eksploatacji sieci, o ktérej mowa w art. 9g ust. 8, o ile dzia-
talno$¢ podmiotu w zakresie objetym decyzja, o ktérej mowa w ust. 1, nie obejmuje polaczen z innymi
krajami; (regulator zwalnia w drodze decyzji z obowigzku ustawowego na podstawie ustawy. To nie jest
lex specialis, bo nie ma mowy o uchyleniu przepiséw, regulator dostaje kompetencje do podjecia decyzji
o zwolnieniu z obowigzku ustawowego); 2) obowiazku uzgadniania z Prezesem URE projektu planu,
o ktérym mowa w art. 16 ust. 13; 3) warunkow uzyskania i prowadzenia dzialalnosci objetej koncesja,
o ktérych mowa w art. 32 i art. 35-37; 4) obowigzku przedlozenia do zatwierdzenia Prezesowi URE
taryfy, o ktorym mowa w art. 47 ust. 1, w przypadku gdy wnioskodawca nie jest operatorem systemu
dystrybucyjnego.
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Podmiot gromadzi wiedze i doswiadczenie pod stalym nadzorem regula-
tora. Podmiot ma tez obowiazek poinformowac elektronicznie przed przy-
stapieniem do realizacji zainteresowane podmioty, na ktére moze oddzia-
tywac projekt, o eksperymentalnym charakterze projektu.
VIIIL. Staly dialog

W trakcie dzialafi w piaskownicy odbywa sie regularny dialog podmiotu
gospodarczego z regulatorem. Podmiot gospodarczy realizuje obowiazki
informacyjne i sprawozdawcze. Sklada regulatorowi raporty, udziela wyjas-
nien dotyczacych realizacji projektu, informuje regulatora o wszelkich zmia-
nach okoliczno$ci prawnych lub faktycznych majacych zwigzek z uzyska-
niem odstepstwa.

IX. Przedlozenie raportu koncowego
Podmiot gospodarczy przedstawia regulatorowi raport koncowy zawiera-
jacy wnioski wynikajace z zakoficzonych projektéw oraz dokonuje oceny
wplywu udzielonych odstepstw na dziatalnos¢.

X. Regulator ocenia raport i ewentualnie podejmuje dzialania
Ocena wynikéw przez regulatora skutkuje wnioskami i ewentualnym pod-
jeciem dziatani. Po pierwsze, regulator moze przygotowac projekty zmian
w swoich regulacjach; po drugie, regulator inicjuje zmiany w prawie, prze-
syla do ustawodawcy postulaty legislacyjne; po trzecie, regulator nie postu-
luje zmian przepiséw, a jedynie sugeruje zmiany w interpretacji przepisow
prawa. W konicu moze tez byc¢ tak, ze regulator nie podejmuje zadnych dzialan.

Odstepstwa od stosowania przepisow
i klauzule eksperymentalne

Dzialania piaskownic rozpoczely sie najpierw w kilku panstwach, jednak Unia
bardzo szybko uznala, ze to interesujace narzedzie regulacyjne®. Rada UE twierdzi,
ze ,piaskownice regulacyjne moga by¢ okazja do usprawnienia procesu regulo-
wania w drodze proaktywnego uczenia si¢ dziatan regulacyjnych, umozliwiania
organom regulacyjnym zdobywania szerszej wiedzy na temat regulowania oraz
znajdowania najlepszych metod regulowania innowacji w oparciu o rzeczywiste
dowody, zwlaszcza na bardzo wczesnym etapie, co moze mie¢ szczegdlne znaczenie

32 https://ec.europa.eu/info/publications/science-research-and-innovation-performance-eu-2020_en/

(dostep: 5.05.2024).
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w obliczu duzej niepewnosci i krytycznych wyzwan, a takze podczas opracowywa-
nia nowych polityk”®.

Przepisy prawa, w ktérych ustawodawca przyznaje regulatorowi uprawnienie
do udzielenia okreslonym typom podmiotéw odstepstw od stosowania wskaza-
nych w decyzji przepiséw w ramach tzw. piaskownicy regulacyjnej, mozna zaliczy¢
do przepiséw zawierajacych klauzule eksperymentalne w rozumieniu Rady UE4.
~Klauzule eksperymentalne, czesto bedace podstawa prawng piaskownic regula-
cyjnych, to przepisy prawne, ktére umozliwiaja organom odpowiedzialnym za
wdrazanie i egzekwowanie ustawodawstwa zachowanie w poszczegolnych przy-
padkach pewnego stopnia elastyczno$ci w odniesieniu do testowania innowacyj-
nych technologii, produktéw, ustug lub podejs¢”.

Klauzule eksperymentalne rozumiane sg jako ,tymczasowe przepisy umozli-
wiajacych prowadzenie eksperymentéw”36. Warto podkresli¢, ze nie jest to kon-
strukcja prawna polegajaca na przyznaniu w ustawie regulatorowi uprawnienia
do udzielenia okreslonym typom podmiotéw odstepstw od stosowania wskazanych
w indywidualnej decyzji administracyjnej przepiséw. To inna instytucja polegajaca
na uprawnieniu prawodawcy albo regulatora do ustanowienia regulacji epizodycz-
nych. W przepisach epizodycznych (a nie w decyzji administracyjnej) zamieszcza
sie rozwigzania, ktére wprowadzaja odstepstwa od okredlonych przepisow, a kto-
rych okres obowigzywania jest wyraZnie okreslony. Przepisy epizodyczne modyfi-
kuja na okreslony czas wcze$niej obowigzujace przepisy. Jest wigc zasadnicza réznica
miedzy przepisem ustawy zawierajagcym uprawnienie do podjecia decyzji przez
regulatora o odstepstwie od stosowania obowigzujacego prawa a przepisem epizo-
dycznym ustawy:.

Pierwszy nie wylacza obowigzywania norm, a jedynie wylacza stosowanie prze-
piséw, o czym w indywidualnej decyzji postanawia regulator, a nie organ prawo-
dawczy; a drugi polega na tym, ze prawodawca wylgcza obowiazywanie pewnych
przepiséw na okreslony czas, ustanawia przepisy zmodyfikowane.

3 Komisja Europejska, Narzedzie nr 21: Badania i innowacje, Narzedzia lepszego stanowienia prawa;

Komisja Europejska; 6783/20 (COM (2020)103). Pozyskano z: https:/www.prawo.pl/akty/dz-u-ue
-c-2020-447-1,69394224.html/ (dostep: 5.05.2024).
Zob. Konkluzje Rady w sprawie piaskownic regulacyjnych i klauzul eksperymentalnych jako narzedzi
stuzacych tworzeniu odpornych ram prawnych sprzyjajacych innowacjom, dostosowanych do przy-
szlych wymogow i bedacych odpowiedzig na krytyczne wyzwania ery cyfrowej. Konkluzje zostaly
przyjete 16 listopada 2020 r nr 13026/20, Dz. Urz. UE C 447/1. Pozyskano z: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XG1223(01)/ (dostep: 5.05.2024); https://ec.europa.eu/
info/publications/study-supporting-interim-evaluation-innovationprinciple_en/ (dostep: 5.05.2024).
% Konkluzje Rady..., s. 151
3% Tak: https:/klasterwodorowy.pl/piaskownica-regulacyjna-a-rozwoj-rynku-wodoru,292,pl/ (dostep:
5.05.2024).
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W analizowanym wyzej przypadku podstawa do tworzenia piaskownicy jest
przyznanie w ustawie Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki uprawnieni do udziele-
nia okreslonym podmiotom odstepstw od stosowania wskazanych w decyzji prze-
piséw. To rozwigzanie prawne jest stosowane od dawna w polskim prawie i uznane
w UE, cho¢ nie wiagzalo sie wczesniej z piaskownicami®’. Instytucja odstepstwa
od warunkoéw technicznych, w $wietle dokonujacych sie przemian gospodarczych,
technicznych i przy jednoczesnej stalosci regulacji prawnych, zostala uznana juz
przed wielu laty (byla takze w PRL) za niezbedna dla skutecznego funkcjonowania
réznych proceséw gospodarczych.

Od dawna takie odstepstwa oznaczaja, ze pewne zasady lub przepisy sa nie-
uwzgledniane w fazie przeprowadzenia eksperymentu®.

W szerszym rozumieniu (czyli nie musi to by¢ piaskownica regulacyjna) przyj-
muje sie, ze regulacje eksperymentalne mozna zastosowa¢ w drodze odstepstwa
od istniejacych zasad lub w kontekscie decentralizacji uprawnien*’. W pierwszym
przypadku ustawa umozliwia organom regulacyjnym tymczasowe odstapienie od
jednego albo kilku konkretnych rozporzadzen w celu sprawdzenia skutecznosci
przepiséw alternatywnych. W systemach federalnych i zdecentralizowanych nato-
miast eksperymenty prawne moga réwniez odbywac sie poprzez decentralizacje
uprawnien do eksperymentowania z przepisami stanowymi albo lokalnymi.

Jaki charakter ma tradycyjna instytucja odstepstwa stosowana w polskim pra-
wie? Akt ministra jest ,atypowym wewnetrznym aktem administracyjnym, nie-
bedacym decyzja administracyjng ani postanowieniem” — twierdzg Tomasz Asman
i Zygmunt Niewiadomski, analizujgc prawo budowlane®!.

37 Np. zob. art. 24f. Udzielenie odstepstwa od wymagan dotyczacych warunkéw bezpieczenistwa w tunelu,

ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2024 r., poz. 320; cyt.: ,Wojewoda w try-
bie art. 9 warunki i tryb odstgpienia od przepiséw techniczno-budowlanych ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane, na wniosek zarzadzajacego tunelem, moze udzieli¢ odstepstwa od wyma-
gan zawartych w przepisach techniczno-budowlanych, dotyczacych warunkow bezpieczenistwa
w tunelu w przypadku mozliwosci zastosowania rozwigzan technicznych o wyzszych parametrach
bezpieczenistwa”.
38 M. Sabalski, Odstepstwa od warunkdw technicznych regulacji ustawy prawo budowlane i ustawy o transporcie
kolejowym, ,Zeszyty Naukowo-Techniczne SITK RP, Oddzial w Krakowie” 2011, 158. Zob. odstepstwo
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane, Dz.U. z 1994 r. Nr 89, poz. 414, art. 9.
3 Przyklad z Niemiec: klauzula zawarta w art. 7 ust. 2 ustawy o przewozie pasazeréw: ,W celu umozli-
wienia praktycznego testowania nowych rodzajow transportu lub srodkéw transportu organ wydajacy
koncesje moze, na indywidualny wniosek, zezwoli¢ na odstepstwa od przepiséw niniejszej ustawy
lub przepiséw wydanych na jej podstawie ustawy na maksymalny okres czterech lat, o ile nie jest to
sprzeczne z interesami transportu publicznego”. Pozyskano z: https://www.bmwk.de/Redaktion/EN/
Dossier/regulatorysandboxes.html#:~:text=Regulatory %20sandboxes%20enable%20in%20a,0f %20
a%20sector%200r%20area (dostep: 5.05.2024).
M.A. Heldeweg, Legual regimes for experimenting with cleaner production — Especially in sustainable energy,
LJournal of Cleaner Production”, 2017, 169, s. 48-60.

Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2018, s. 165.
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W polskiej doktrynie prawniczej jest jednak spdr co do oceny formy tego odstep-
stwa. Wyrazany jest poglad, ze jest to postanowienie dotyczace kwestii wynika-
jacych w toku postepowania w rozumieniu przepisow KPA (art 123 i n.) oraz
poglad, ze sprawa odstepstw jest rozstrzygana przed wydaniem pozwolenia na
budowe, zatem jest to rozstrzygniecie wczesniejsze. Jest to wiec decyzja rozstrzyga-
jaca sprawe co do istoty (art. 104 KPA)*2.

Szczegblnym przypadkiem jest ponadto tworzenie piaskownicy przez dewo-
lucje kompetencji prawodawczych. Eksperymentowanie przez dewolucje wymaga,
aby wladze pafnistwa albo organy ponadnarodowe upowaznily organy samorzadu
terytorialnego (wladz lokalnych) do ustanowienia przepiséw dla okreslonego obszaru
waznego dla eksperymentu. Dzieki temu decyzje moga by¢ podejmowane na pozio-
mie lokalnym z uwzglednieniem lokalnych preferencji i potrzeb. To rozwigzanie
ma szczegodlne znaczenie w panstwach federalnych.

Piaskownice w r6znych panstwach r6znia sie typami upowaznienia, procedura
odstepstw, zasiegiem dzialania, branza, czasem eksperymentu.

Po pierwsze, sa panstwa, w ktérych dzialaja systemy odstepstw zwane ,wybor
zmenu”. Prawodawca przedstawia z gory przedsiebiorcom majacym zamiar dzia-
ta¢ w ramach piaskownic zakres regulacji, z ktérego moga oni wybiera¢ konkretne
normy, od ktérych chcieliby zosta¢ zwolnieni w czasie ,pobytu w piaskownicy”.

Po drugie, w wielu pafistwach nie ma tego rodzaju ,menu”. Innowator skiada
whniosek o udzielenie odstepstwa od wybranych samodzielnie przez niego norm,
ktore —jego zdaniem — tworza faktyczna bariere uniemozliwiajaca albo znacznie
utrudniajaca przetestowanie innowacji. Sklada wniosek, w ktéry wyjasnia regula-
torowi (albo innemu organowi) cele, proces i oczekiwane wyniki, okresla czas eks-
perymentu i wielko$¢ proby.

Czas testowania projektéw w piaskownicach trwa od roku (np. dla przedsie-
wziec¢ w sektorze fintech w Australii) do dziesieciu lat (np. dla dzialafi w sektorze
energetycznym w Holandii), zwykle z mozliwosciag wydtuzenia tego okresu. Ponadto
w UE zwolnienie z obowiazkéw wynikajacych z prawa pierwotnego lub wtérne-
go jest mozliwe jedynie woéwczas, gdy prawo unijne taka mozliwo$¢ wyraznie
przewiduje.

Organizatorzy piaskownic, operatorzy infrastruktury, akceleratorzy (m.in. po-
zyskujacy podmioty do udziatu w piaskownicy), podmioty aplikujace i testujace

42 Ibidem, s. 168. Jest tez orzecznictwo NSA na ten temat, np. wyrok NSA z dnia 24 marca 2000r. IVSA
1940/99, Legalis; postanowienie NSA z dnia 5 maja 2003 r., IV SA 2481/01 Legalis — ale pozostaje ono
poza ramami tego tekstu; to material na osobne opracowanie.
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(nie musza to by¢ te same podmioty) maja rézne zadania wyznaczone przez akty
normatywne r6znego rodzaju (np. akty wykonawcze do AIA albo regulaminy)*.

W obszarze IT piaskownice sa wirtualne. To wydzielone, odizolowane $rodo-
wiska stuzace do testowania oprogramowania umozliwiajacego unikniecie ryzyka
wystapienia niepozadanych skutkéw dla urzadzen lub sieci**. W 2023 r. Komisja
Europejska uruchomita piaskownice regulacyjng dla innowacyjnych przypadkéw
zastosowania technologii DLT*. Ta piaskownica jest otwarta dla podmiotéw ze
wszystkich sektorow przemystu i podmiotéw publicznych w odniesieniu do projek-
tow, ktore wykraczaja poza etap weryfikacji koncepgji i sa juz bliskie wprowadzenia
narynek badZ znajduja si¢ na wczesnym etapie eksploatacji. Pierwszenistwo w uczest-
nictwie maja dojrzate projekty, w przypadku ktérych pojawiaja sie kwestie prawne
i regulacyjne o szerszym znaczeniu.

W 2023 r. w Polsce Komisja Nadzoru Finansowego (KNF) we wspdtpracy z Kra-
jowym Depozytem Papieréw Warto$ciowych (KDPW) uruchomita Piaskownice
Wirtualng Sandbox DLT (blockchain)*. Przedsiebiorstwa operuja w wirtualnym
Srodowisku, a wiec nie majg mozliwosci oferowania produktéw klientom (nawet
w przypadku uzyskania ich zgody)*’. Korzystaja z symulacji komputerowej. Prawo-
daweca nie przewidzial mozliwosci uchylenia lub ograniczenia przez KNF w drodze
decyzji obowiazkéw czy obcigzenh administracyjnych nakladanych na przedsie-
biorcéw chcgcych oferowac ustugi finansowe*®. To inne rozwigzanie niz w wyzej
przedstawionym modelu piaskownicy energetycznej. Uczestnicy testow, korzysta-
jac z Piaskownicy Wirtualnej, uzyskuja dostep do infrastruktury IT pozwalajacej
na weryfikacje przyjetych zalozen swojej dziatalnosci w kontrolowanych warun-
kach srodowiska testowego. Piaskownica pozwala na symulowanie wielu operacji
bankowych i przetestowanie rozwigzan bazujacych na interfejsie Open API,
zgodnym ze standardem Polish API.

43 Np. zob. Regulamin Platformy Sandbox Blockchain wydany przez Fundacje KIR na Rzecz Rozwoju
Cyfryzacji Cyberium z siedziba w Warszawie. Pozyskano z: https://www.sandboxblockchain.pl/regula
min/ (dostep: 5.05.2024).

4 The World Bank, Global Experiences..., s. 1.

45 https:/ec.europa.eu/digital-building-blocks/wikis/display/EBSI/Sandbox+Project (dostep: 5.05.2024).

# https:/fintech.gov.pl/pl/komunikaty/303-aktualnosci-artykuly/1275-urzad-knf-we-wspolpracy-z-kdpw
-uruchomil-piaskownice-wirtualna-sandbox-dlt-blockchain (dostep: 5.05.2024).

47 Takze jedynie dla srodowiska wirtualnego zaprojektowana byla piaskownica technologiczna symulu-
jaca rzeczywiste Srodowisko dzialania, w ktdrej przedsigbiorcy moga testowac ustugi wykorzystujace
technologie tancucha blokéw stworzona przez Bank PKO BP z innymi podmiotami.

8 K. Mokrzycka, Trzy piaskownice do testowania rozwigzaii fintechdw w szes¢ miesigcy — zapowiada UKNF,
https://300gospodarka.pl/news/trzy-piaskownice-do-testowania-rozwiazan-fintechow-w-szesc
-miesiecy-zapowiada-uknf-wywiad/ (dostep: 5.05.2024); M. Rojszczak, Sztuczna inteligencja w innowacjach
finansowych — aspekty prawne i regulacyjne, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2020, 2(9). Pozyskano z: https://ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/65/00.pdf/ (dostep: 5.05.2024).
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Modelowo udzial w tej ostatniej piaskownicy sklada sie z nastepujacych
etapow:

I. Przedsiebiorca zglasza sie do Programu Innovation Hub*,

II. Odbywaja sie konsultacje z KNF,

III. Podmiot uzyskuje (albo nie) decyzje o kwalifikacji do testow,

IV. Testy trwaja maksymalnie 90 dni w wirtualnym srodowisku symulujagcym
wybrane operacje rynku finansowego,

V. Dostep moze by¢ przedtuzony o 30 dni,

VI. Uczestnik samodzielnie dokonuje analizy wnioskéw uzyskanych w toku
konsultacji oraz testéw i na ich podstawie decyduje o ewentualnym zloze-
niu wniosku o wydanie zezwolenia na dziatalno$¢>°.

Latwo dostrzec réznice miedzy zasadami organizacji tej piaskownicy i wyzej
przedstawianej piaskownicy energetycznej.

W 2024 r. AlAct nakazal utworzy¢ na szczeblu krajowym piaskownice regula-
cyjne ulatwiajace opracowywanie i testowanie innowacyjnych systeméw sztucz-
nej inteligencji przed wprowadzeniem do obrotu oraz testowanie ich w warunkach
rzeczywistych®!. Dzieki temu bedzie mozna opracowywaci testowac innowacyjne
systemy Al przed wprowadzeniem ich do obrotu. Pafistwa czlonkowskie sa zobowia-
zane do ustanowienia co najmniej jednej piaskownicy regulacyjnej w zakresie
sztucznej inteligencji na szczeblu krajowym, ktéra powinna dziata¢ najpézniej
w dniu rozpoczecia stosowania rozporzadzenia®.

W srodowisku wirtualnym mozna dziala¢ na fikcyjnych danych albo stworzy¢
symulator pracujacy na rzeczywistych danych, ale w odizolowanym procesie (w alter-
natywnej rzeczywisto$ci). Sa takze piaskownice, w ktérych testuje sie innowacje
w Srodowisku rzeczywistym. W tym przypadku robi sie testy na konkretnych pod-
miotach, aby sprawdza¢ realne zachowania i reakcje otoczenia.

Warto podkresli¢, ze piaskownice réznia sie od inkubatoréw przedsiebiorczosci
i akceleratorow biznesu. Akceleratory i inkubatory dostarczaja rynkowi wiedze na
temat technologii, wspierajac innowacyjno$¢; natomiast piaskownica regulacyjna

¥ Program Innovation Hub — w jego ramach UKNF prowadzi dialog z podmiotami sektora fintech,

SupTech oraz RegTech.

50 https:/www.knf.gov.pl/dla_rynku/fin_tech/Piaskownica_Wirtualna (dostep: 5.05.2024); szczegétowo
zob.: https:/www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Regulamin_udzia%C5%82u_w_testach
_%C5%9Brodowisku_Piaskownicy Wirtualnej UKNF_71769.pdf (dostep: 5.05.2024).

51 https:/www.europarl.europa.eu/topics/en/article/20230601STO93804/eu-ai-act-first-regulation-on
-artificial-intelligence/ (dostep: 5.05.2024).

52 K. Wiaderka, Piaskownica regulacyjna jako instrument wspierania innowacji w zakresie sztucznej inteligencji,
,Prawo Mediéw Elektronicznych” 2023, 2.
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daje dostep do gotowego srodowiska wirtualnego czy realnego, w ktérym mozna
tworzy¢ i testowac rozwiazania. Pozwala na praktyczna weryfikacje pomystow
innowatorow.

Funkcje piaskownic regulacyjnych

Okreslenie ,piaskownica regulacyjna” to oczywiscie metafora, a metafory nie maja
jednego znaczenia. Niemniej ,zabawa w piaskownicy”, w ktorej sg zabawki (pro-
gramy testowe), buduje si¢ zamki z piasku (produkty innowacyjne), ale pod uwaz-
nym nadzorem rodzicéw (regulatoréw), dobrze opisuje te konstrukcje. Zamki
musza by¢ stabilne, ale mozna je latwo przebudowywaé, budowe mozna konsul-
towac z rodzicami.

Z perspektywy prawa

Prawo pelni funkcje stabilizujaca, stwarza poczucie bezpieczenstwa i tadu. Jedno-
cze$nie dzieki zmianom tre$ci dynamizuje przemiany w zyciu spolecznym. Prawo
pelni tez funkcje ochronna i organizacyjna oraz funkcje represyjna i wychowaw-
cza. Kazda z tych funkcji wypelnia¢ moze dobrze zorganizowana piaskownica
regulacyjna. Dynamiczna petla sprzezenia zwrotnego migedzy potrzebami inno-
watoréw, regulacjami i prawem powinna pozwalac na szybka adaptacje norm do
przemian spolecznych i gospodarczych. Powinna chroni¢ podmioty gospodarcze
przed przestarzalymi przepisami niedotrzymujacymi kroku innowacjom i techno-
logii, a takze pomagac¢ w ustalaniu elastycznych zasad transgranicznej koordyna-
cji miedzy wielowarstwowymi mozaikami przepiséw panstw. Moze tez dawac
wskazowki interpretacyjne. Piaskownice dzialaja tez prewencyjne, chronigc przed-
siebiorcéow przed mozliwymi naruszeniami prawa. Na przyklad, dla start-upoéw
kary administracyjne na poczatku dziatalnosci na ogot konicza ich prace (mozliwy
jest wpis na liste ostrzezen publicznych), wiec testy ucza, jak zachowywac sie, aby
uniknaé powaznych ryzyk.

Konicowe legislacyjne efekty zaleza w duzej mierze od profesjonalizmu, zaan-
gazowania i woli politycznej regulatora, sytuacji, w jakiej sie znajduje w systemie
prawnym, politycznym i gospodarczym, oraz ostatecznie od woli prawodawcy, ktéry
uzna (albo nie) wage dowodéw, jakie przedstawia regulator oraz bedzie gotéw
(albo nie) wspiera¢ nowe modele biznesowe.

W efekcie mozliwe jest ustanowienie nowego prawa, nowelizacja przepiséw,
wypelnienie r6znych luk konstrukcyjnych, usuwanie niejasnosci prawa i sprzecz-
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nosci norm, a takze zmiany w regulacjach pozaprawnych®. Wnioski moga takze
dotyczy¢ zmian wykladni przepiséw prawa i innych regulacji. Niekiedy wystarcza
poprawa interpretacji, w szczegolnosci bardziej wnikliwe przeprowadzenie wykladni
funkcjonalnej. W wielu przypadkach testowane innowacyjne technologie i modele
biznesowe nie sa w ogoéle objete obowiazujacymi przepisamiiregulacjami. Woéw-
czas w efekcie testow mozna przygotowac projekty regulacji lex futura.

Szczegodlne zainteresowanie w Europie wzbudzajg piaskownice o charakterze
transgranicznym, czyli polegajace na bliskiej wspolpracy regulacyjnej pomiedzy
dwoma lub wieksza liczba panstw sgsiadujacych.

Pierwszoplanowym celem niektérych uruchamianych piaskownic jest cel legis-
lacyjny: chodzi o zweryfikowanie przez ustawodawce wplywu projektu nowej
regulacji na rynek regulowany. Dzieki temu mozliwe bedzie jej uszczelnianie
i poprawienie przed zastosowaniem ich do catego rynku®*. Przepisy przetestowane
w ramach piaskownicy maja pomoéc okresli¢ najwlasciwsze ramy dla nowego prawa.
Podmioty testujgce pracuja, przede wszystkim, na rzecz wspolnego dobra. Na przy-
klad, scharakteryzowana wyzej piaskownica energetyczna jest przykladem piaskow-
nicy tematycznej, skoncentrowanej na wsparciu rozwigzan w jednym sektorze®.
Bywa réwniez tak, ze w piaskownicy testuja rozwigzania podmioty, ktére stworzyty
innowacyjne produkty, ustugi, itd. w ,prézni prawnej”. Moze to by¢ impuls dla
legislacji. Natomiast podmioty z powodu braku regulacji sprawdzaja, jakie rozwia-
zania pozwola im wprowadzi¢ legalnie produkt czy ustuge na rynek hic et nunc.

Piaskownice mozna ocenia¢ przez pryzmat ré6znych wartosci prawa.

Prawo powinno by¢ jasne, przewidywalne, sp6jne, aby podmioty gospodarcze
znajdujace sie w konkretnej sytuacji, w ktdrej chcieliby skorzystac ze swoich praw,
wiedzieli, jakimi zasadami sie kierowa¢>. Czy eksperymenty prawne, decyzje regu-
latoréw o odstepstwach moga godzi¢ w te warto$¢? Konkretna odpowiedzZ na to
pytanie wymaga szczeg6lowej analizy podstaw prawnych i regulaminu kazdego
z projektéw piaskownic regulacyjnych. Wazna jest takze zasada réwnosci. Nie bedzie
ona naruszana, o ile eksperymentalny charakter piaskownicy jest okreslony przej-

5 M. Bedkowski-Koziot, Piaskownice regulacyjne w energetyce — kilka uwag w odniesieniu do projektowanych
rozwigzan prawnych, ,Energetyka Rozproszona” 2022, 7, s. 19-27; S. Ranchordads, B. van Klink (eds.),
Experimental Regulations and Regulatory Sandboxes — Law Without Order?, ,Law and Method” 2021, 2,
s. 1-23. Pozyskano z: https://www.bjutijdschriften.nl/tijdschrift/lawandmethod/2021/12/lawandme
thod-D-21-00012.pdf/ (dostep: 5.05.2024).

5 ZaK. Fal, op.cit., s. 38.

5 O czterech typach pisze K. Fal, ibidem, s. 41.

5% P.Popelier, Five paradoxes on legal certainty and the lawmaker, ,Legisprudence” 2008, 2(1), s. 47-66. Holen-
derska Rada Stanu wielokrotnie wyrazala obawy w zwiazku z potencjalnym napieciem pomiedzy
ustawodawstwem eksperymentalnym a zasada pewnosci prawa.
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rzyscie, jest jawny, warunki sg uregulowane precyzyjnie, a biorac pod uwage
oczekiwane skutki — ryzyko jest proporcjonalne do spodziewanych korzysci.

Z perspektywy ekonomii

Innego spojrzenia wymaga analiza ekonomiczna dziatania konkretnych piaskownic
w konteks$cie mozliwych zarzutéw: po pierwsze, o ograniczenie konkurencyjnosci
narynku przez uprzywilejowane traktowanie podmiotéw, ktére skorzystaty z nich,
oraz po drugie, zarzutow o naruszanie w praktyce zasady réwnosci podmiotéw
gospodarczych. Bioragc pod uwage bliska wspdtprace miedzy firmami prywatnymi
aregulatorami istnieje tez pewne ryzyko, ze granice intereséw publicznych i prywat-
nych moga zacza¢ sie rozmywac”. Zbyt bliskie relacje start-upéw i regulatoréw
podczas eksperymentu moga skutkowac checia wsparcia dodatkowego tych pod-
miotéw po wyjsciu z piaskownicy. To zagraza zasadzie réwnosci.

Piaskownica stuzy¢ moze nie tylko jako platforma do testowania regulacji
(funkcja jawna), ale takZze moze by¢ wykorzystana do lobbingu na rzecz rozwigzan
prawnych potrzebnych konkretnemu przedsiebiorcy do realizacji swoich celéw
(funkcja ukryta).

Piaskownice regulacyjne sa tez krytykowane ze wzgledu na stabo opracowana
naukowga metodologie ich tworzenia i wykorzystywania, kazuistyczny charakter
probiograniczong wage wynikow. Hipotetycznie mozliwe jest tez upolitycznie-
nie decyzji o tworzeniu piaskownic oraz decyzji o tym, co zrobi¢ z wynikami.
Ekonomisci badaja ukryte powody przedwczesnego zakonczenia dzialania nie-
ktérych piaskownic albo ,ucieczki” z nich innowatoréw.

Wiele préb uruchamiania piaskownic na §wiecie nie udalo sig, zostaly zamkniete
poniewaz nie przynosily wymiernych efektéw, na ogét ocenia sie, ze byly Zle za-
projektowane. Pierwsza proba uruchomienia piaskownicy od nadzorem Komisji
Nadzoru Finansowego w Polsce (w 2018 r.) takze nie powiodla sie. Cel ekonomiczny
byt wazny: z powodu wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej centrum nowych
technologii przestat by¢ Londyn i wiele fintechéw szukalo nowej lokalizacji®.
Polskie srodowisko fintechowe liczylto na to, ze powolanie w Warszawie piaskow-
nicy regulacyjnej zwiekszy szanse Polski na budowe europejskiego centrum nowych
technologii finansowych. Niestety nie udato sie. Powody fiaska sa zlozone: gléwnie
polityczne, organizacyjne i kadrowe.

57 S. Philipsen, S. Stamhuis, E.F., Jong, op. cit., s. 80.

%8 Ibidem, s.85; S. Omarova, Technology v Technocracy: Fintech as a Regulatory Challenge, ,Journal of Financial
Regulation” 2020, 6(1), s. 75-124.

% Szanse na taka lokalizacje stworzyta Litwa.
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Piaskownice tworzone sa dopiero od kilku lat, wiec brakuje wielu systematycz-
nych i poglebionych badan naukowych ich dotyczacych. Sa tez wyjatki, np. intere-
sujace wyniki uzyskali Patrick B. Washington, Shafiq Ur Rehman, Ernesto Lee,
ktorzy zbadali szczegotowo 24 banki cyfrowe w Wielkiej Brytanii. W badaniu tym
dokonano przegladu przyjecia przez banki cyfrowe piaskownicy regulacyjnej
w celu wspierania innowacji w sektorach finansowych. Badanie wyraznie wykazalo,
ze piaskownice regulacyjne maja szkodliwy wplyw na wyniki finansowe tych
bankow, zwiekszajac koszty przestrzegania przepisow i koszty efektywnosci®.

Piaskownice powinny mie¢ wplyw na ochrone wartosci istotnych dla nowo-
czesnej gospodarki oraz umozliwiac¢ lepsza organizacje zycia gospodarczego.
Kazde przedsiebiorstwo wypelnia funkcje popytowe, podazowe i spoleczne.
Przyjmuje sig, ze przedsiebiorca, testujac innowacyjne rozwigzania w piaskownicy,
uczy sie biznesu, uczy sie, jak przestrzegaé przepisy, sprawdza potencjal wykorzy-
stania danej technologii bez niektérych ograniczen wynikajacych z obowiazujacych
regulacji. Przedsiebiorca rozumie wszelkie ograniczenia oraz szanse i pracuje wraz
ze swoimi prawnikami nad takim wplywem na regulatora, aby uzyskac korzystne
dla siebie rozwigzania. W niektérych piaskownicach chodzi gtéwnie o sprawdzenie,
jak nalezy przygotowac warunki regulacyjne obnizajace prég wejscia dla nowych
technologii oraz przetestowanie ich w kontrolowanych warunkach zblizonych do
warunkoéw typowych. W takich piaskownicach na plan pierwszy wysuwa sie
innowacyjnosc.

Piaskownice regulacyjne rzeczywiscie oferowac moga tez szczegdlng mozliwos¢
uczenia sie o bardzo skomplikowanych regulacjach (np. RODO, przepisy antymo-
nopolowe). Podmiot testuje rozwiazania w przyjaznym srodowisku piaskownicy
regulacyjnej, a jednocze$nie zdobywa precyzyjna wiedze, jakim obowigzkom
musi sprosta¢ po wyjsciu z piaskownicy, czyli jaka bylaby sytuacja innowaciji,
gdyby nie bylo specjalnych zwolniefi. Podmiot moze po wyjéciu z piaskownicy
starannie zaprojektowac dalsze przedsiewzigcia, aby oming¢ rafy regulacyjne.

Zaleta piaskownic powinna by¢ instytucjonalizacja, a jednoczes$nie humaniza-
cja wspolpracy pomiedzy innowatorami a organami regulacyjnymi oraz zmniejsze-
nie potencjalnego obcigzenia administracyjnego zwigzanego z przyszlymi poste-
powaniami administracyjnymi w zwigzku z nienalezytym wdrozeniem danej
innowacji®!. Podczas realizacji programu piaskownicy jest wiecej interakcji miedzy
przedsiebiorca a regulatorem, np. organy regulacyjne moga przedyskutowac
z podmiotami w niej uczestniczacymi wytyczne dotyczace sposobu, w jaki sposéb

60 P.B. Washington, S.U. Rehman, E. Lee, Nexus between Regulatory Sandbox and Performance of Digital

Banks—A Study on UK Digital Banks, ,Journal of Risk and Financial Management” 2022, 15(12), s. 610.
1 A. Piotrowska, Administracja dialogu — o nowych metodach administrowania w relacji organ—przedsiebiorca,
Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3977, Prawo CCCXXIX, Wroctaw 2019.
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konkretne przepisy nalezy zastosowa¢ do nowych produktéw i ustug, a wiec m.in.
pomdc w dokonywaniu wyktadni prawa®?. Krétszy czas wprowadzania produktu
czy uslugi na rynek to takze moze by¢ efekt udanych wizyt w piaskownicy.

Dzieki piaskownicom rosngé powinna takze podaz. Piaskownice regulacyjne
przyczyniaja sie (powinny sie przyczyniac) w czasie testow i po nich do promocji
nowych rozwigzan na rynkach. Ich celem jest przyniesienie wymiernej korzysci
w innowacyjnej gospodarce. Wiele firm chce korzysta¢ z piaskownic, aby ocenié
atrakcyjnosé konsumencka i rentownosc¢ swoich modeli biznesowych. Testy w Srodo-
wisku realnym pozwalaja na dobre zrozumienie odbioru przez konsumentéw
nowych technologii (np. czy inwestorzy chetnie kupia tokeny nieruchomosciowe?).
Piaskownica pomagac¢ moze takze opracowac modele biznesowe, ktére lepiej chro-
nig konsumentow®,

Bez watpienia gléwnym makroekonomicznym celem gospodarczym piaskownic
jest przyspieszenie rozwoju konkretnych sektoréw gospodarki poprzez utatwienie
innowacjom wejscia na rynek.

Jawne gtéwne cele prawne i ekonomiczne s zbiezne, z tym, ze ich realizacja
zalezy od wielu czynnikéw kontekstualnych, politycznych, organizacyjnychispo-
tecznych.

Pozostaja pytania: czy przedsiebiorca podejmie dzialania w celu wprowadze-
nia innowacji po zakonczeniu eksperymentu? Tu odpowiedz jest niepewna. Czy
regulator podejmie dzialania, aby poprawi¢ swoje regulacje albo zainicjowac
zmiany prawa? To zalezy m.in. od: mozliwych zmian na stanowiskach decyzyjnych
w firmach i w organach regulacyjnych, zmian ogdlnej polityki gospodarczej w pan-
stwie, zmian strategii w firmie, zmian w otoczeniu gospodarczym, akceptacji albo
braku zainteresowania klientéw, konfliktéw aksjologicznych i strachu przed
rewolucja technologiczna, poziomu merytorycznego raportéw koncowych i wielu
innych czynnikéw. Nie ma wiec pewnosci, ze eksperyment, ktéry nawet dat wy-
mierne i czytelne efekty (sa w raporcie koicowym), wywola jakikolwiek efekt
w legislacji, regulacjach i gospodarce. Na razie jest za wczeénie, aby systemowo
ustali¢, czy i gdzie ten mechanizm zadziala. Jesli obecne projekty nie upadna, to
dopiero za kilka lat mozna bedzie obserwowaé wychodzenie z piaskownic pierw-
szych polskich projektow. Piaskownice wypelniaja tez funkcje spoleczne, uczac
pracownikéw, jak wdrazac innowacje. Przedsigbiorcy korzystajacy z piaskownicy
regulacyjnej powinni wspélpracowac z regulatorami, w tym przestrzegac wytycznych
tych organéw oraz podejmowac w dobrej wierze bezzwloczne dzialania w celu
ograniczenia wszelkiego rodzaju ryzyka dla bezpieczefistwa i praw podstawowych,

02 K. Wiaderka, op. cit., s. 80.
¢ W.D. Eggers, M. Turlry, P.K. Kishnani, op. cit.
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jakie moga powstac w trakcie opracowywania produktéw, ustug oraz prowadzenia
eksperymentéw w ramach piaskownicy regulacyjne;j.

Piaskownice stawac sie moga tez platformami kontrolowanego i transparent-
nego lobbingu — w odréznieniu do tradycyjnych metod stosowanych przez lob-
bystéw, tworzone jest srodowisko, w ktérym nie tylko mozliwy, ale i oczekiwany
jest dialog miedzy przedsiebiorca a regulatorem. Dialog oparty na ,zywych” roz-
wigzaniach, testowany wspélnie i prowadzacy do przygotowania propozycji zmian
regulacyjnych, ktére umozliwig rozwdj okreélonej dziatalnosci. Wartoscig dodanag
piaskownic jest mozliwo$¢ wspolnej oceny wplywu zmian regulacyjnych, czesto
w oparciu o rzeczywiste dane rynkowe. To natomiast powinno dawa¢ wiekszy
komfort i bezpieczefistwo administracji publicznej w podejmowaniu decyzji lub
planowaniu strategii regulacyjnych.

Powstaja tez liczne pytania. Jak wyeliminowac ryzyko naduzywania piaskow-
nic w zwiagzku z niewykluczonym obnizaniem wymogoéw przez organy regulacyjne
w celu przyciagniecia twoércéw innowacyjnych rozwiazan? Jak zapewnic ochrone
danych podczas testéw, jesli odbywaja sie one w oparciu o dane rzeczywiste? Jak
wyeliminowac naruszenia czy obchodzenia zabezpieczen piaskownicy? Jak wy-
eliminowac oszustwa, np. prowadzenie testéw cudzych rozwiazan albo na rzecz
podmiotéw trzecich? Jak zapewni¢ nadzér nad oprogramowaniem piaskownic
instalowanym?

Uwagi koncowe

Czy te stosunkowo nowe rozwiazania legislacyjne, ktérych celem jest usuniecie
barier regulacyjnych uznawanych za utrudniajace realizacje innowacyjnych pro-
jektow, faktycznie stwarzajg przyjazne prawnie i regulacyjnie srodowiska dla
testowania konkretnych rozwigzan innowacyjnych i beda na tyle nieuciazliwe,
aby mogly by¢ szerzej wykorzystywane w biznesie?

Czy ustawodawca powinien tworzy¢ z gory katalogi odstepstw od przepiséw,
a moze to podmiot wnioskujacy o piaskownice sam powinien wskazywa¢ przed
wejsciem do piaskownicy, jakie unormowania sa dla niego uciazliwe i wnosi¢ do
regulatora o odstapienie od ich stosowania? Kto (prawodawca, regulator a moze
sam przedsiebiorca) lepiej zidentyfikuje regulacje prawne lub pozaprawne wyma-
gajace modyfikacji z zwigzku z pojawianiem sie projektow nowych rozwigzan
biznesowych, a w skrajnych przypadkach zidentyfikuje obowiazki prawne, ktore
sa nadmierne dla osiagniecia zamierzen regulacyjnych prawodawcy przed wejs-
ciem do piaskownicy? Czy piaskownice beda przejrzyste?
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Po zakoniczeniu eksperymentu pojawia sie tez kluczowe pytanie: czy regula-
tor faktycznie podejmie dzialania na rzecz zmian w regulacjach i czy beda one
skuteczne?

Nie ma pewnodci, ze eksperyment wywola jakikolwiek efekt w legislacji. Warto
wiec zaprojektowac systematyczne badania fazy wychodzenia w piaskownicifazy
aktywnosci regulatora oraz innowatoréw po zakonczeniu eksperymentu. Kiedy
realnie mozna bedzie ocenia¢ efekty dzialania piaskownic? W szczegélnoéci trzeba
bedzie sprawdzi¢, czy doszlo do redukcji obcigzen regulacyjnych w efekcie uzyska-
nych efektow.

Piaskownice regulacyjne sg o kilka krokéw dalej niz to, co oferuje tradycyjna
zgoda na odstepstwo. Tradycyjne odstepstwa maja wyrazne indywidualne cele
gospodarcze. Teraz — biorac pod uwage wszystkie elementy strukturalne i proce-
duralne piaskownic — cel gléwny jest inny: to generalna optymalizacja prawa dla
gospodarki.

Oceniajac rozwigzania prawne i dotychczasowe préby, za podstawowa, gléwna
funkcje uznajemy wiec — zdobycie przez prawodawce i regulatorow wiedzy, w jaki
sposob nalezy projektowac optymalne ramy regulacyjne (proceduralne i nadzorcze)
dla innowacji. Funkcja, jaka jest sprawdzenie przez konkretnych przedsiebiorcéw
warunkow regulacyjnych dla konkretnych innowacji (funkcja dla gospodarki),
jest funkcja usytuowana na drugim planie, cho¢ internetowy marketing piaskownic
sugeruje co innego. Trzecig wazna funkcja jest aktywna forma dialogu regulatoréw
z przedsigbiorcami. Pobudzenie dialogu regulacyjnego jest waznym spotecznie
aspektem dzialania piaskownic.

Nawet jesli testy zostang zrobione poprawnie, raporty beda wskazywaly, jak
poprawic prawo, i regulator zglosi potrzebe zmian prawa, bo zdobyl jasna wiedze
regulacyjna — sukces piaskownicy jest niepewny. Nie zaprojektowano zadnej drogi
od raportu koncowego do projektu ustawy, wobec czego wyniki moga znikna¢
w szufladach urzednikéw.

By¢ moze zasadnym postulatem byloby wczesne ustalanie warunkéw dla
eksperymentu w piaskownicy, po ktérych spelnieniu regulator bylby zobowiazany
do przystapienia do wdrazania korekt w rozwigzaniach prawnych? Takie warunki
brzegowe dawalyby wiecej pewnosci przedsiebiorcy podczas rozpoczynania swo-
jej pracy tworczej w ramach stworzonej piaskownicy, pozwalajac zaangazowac
wieksze zasoby w oczekiwaniu na pozytywne wyniki prac w kontrolowanym
Srodowisku oraz skalowalno$¢ rozwigzan po spelnieniu warunkéw brzegowych
i wdrozeniu zmian prawnych przez regulatora.

Konieczne jest tez uzupelnienie teoretyczno-prawnej perspektywy badania
systemu prawa o glebsza analize eksperymentalnych regulacji i odstepstw od
regulacji na skutek tworzenia piaskownic regulacyjnych. Porzadek prawny jest
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wielowarstwowy, a realny pluralizm regulacyjny operacyjnie wspotksztattuje cechy
badanych instytucji prawnych®.

Wazne sg dalsze badania prowadzone ,od wewnatrz” nad praktyka dzialania
piaskownic oraz ,od zewnatrz” w kontekscie regulowanej gospodarki i prawo-
dawstwa.

Warto w szczegolnosci odstonic i oswietli¢ z perspektywy teorii i filozofii prawa
oraz ekonomii rosnaca site regulatoréw — coraz wazniejszych podmiotéw wiladzy
niepolitycznej i odstoni¢ szczegély mechanizméw eksperymentéw, w ktérych
uczestnicza.
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