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Vorwort

Der vorliegende erste Teil der Interdisziplinare Studie zur Erarbeitung eines neuen (Rechts)-
Rahmens fiir die Erprobung neuer Verkehrstechnologien und Mobilitatskonzepte fiir Oster-
reich setzt sich mit dem bestehenden Rechtsrahmen auseinander. Der vorliegende erste Teil
wurde in Koordination und Abstimmung mit dem zweiten Teil der Studie (,Interdisziplinare
Rahmenbedingungen®) erstellt. An dieser Stelle sei Dr. Karl Rehrl von Salzburg Research fiir

die unkomplizierte und effiziente Zusammenarbeit gedankt.

Die vorgenommene rechtliche Analyse basiert auf der verkehrstechnischen Analyse, nimmt
aber — der Zielsetzung der Studie entsprechend — nicht auf einzelne Szenarien Bezug, sondern
entwickelt daraus ein allgemeines Anforderungskonzept fir Experimentierrdume im Verkehrs-

und Mobilitatsbereich.

Die Studie baut auf einem Koordinierung-Workshop auf, der am 21. Marz 2019 im Bundesmi-
nisterium flr Verkehr, Innovation und Technologie stattgefunden hat. In Hinblick auf die kon-
zeptionelle Ausrichtung eines Rechtsrahmens fir einen Experimentierraumbedarf es der Ko-
ordination, um eine auf den bestehenden Perspektiven aufbauende Analyse vornehmen zu
kénnen. Insoweit sei allen Teilnehmerinnen des Workshops flr ihre konstruktiven Beitrage

gedankt.

Dem Konzept des Forschungsprojekts entsprechend wurden im Rahmen des ersten Teils der
Studie das allgemeine Kapitel zu Experimentierrdumen im Recht von Iris Eisenberger sowie

die anderen Kapitel von Konrad Lachmayer verfasst.

Unser Dank gilt schlie3lich auch unseren Mitarbeiterinnen Mag. Susanne Gstéttner (SFU) und
Mag. Thomas Buocz (BOKU) fur ihre vielfaltige Mitwirkung zum Gelingen des Forschungspro-

jekts und dieses ersten Teils der Studie.

Wien, im Juni 2019

Konrad Lachmayer und Iris Eisenberger



l. Einleitung

1. Problemstellung

Die 6sterreichische Rechtsordnung bietet seit dem Jahr 2016 Testmdglichkeiten fir im Fahr-
zeug vorhandene Assistenzsysteme sowie fur automatisierte und vernetzte Fahrsysteme.
Rechtlicher Ausgangspunkt sind Regelungen des KFG, die Ausnahmen von Bauart und Aus-
ristung von Kraftfahrzeugen (§ 34 Abs 6 KFG) sowie von bestimmten Lenkerpflichten gem
§ 102 KFG vorsehen. Darauf basierend erliel® das BMVIT eine ,Automatisiertes Fahren Ver-
ordnung®, die konkrete Bedingungen sowie spezifische Anwendungsfalle fir Testfahrten fest-
legt. Der bestehende rechtliche Rahmen wurde im Marz 2019 geschaffen. Dabei stehen die
gesetzliche Verankerung der Testbescheinigung in § 102 Abs 3b KFG sowie die Erganzung
der AutomatFahrV um ,Anwendungsfalle fur genehmigte Systeme in Serie” im Vordergrund.
Auf Basis der bestehenden Rechtsgrundlagen werden seit 2017 Testfahrten im Rahmen der

begrenzten Anwendungsfalle auf dsterreichischen Strallen durchgefiihrt.

Neben diesen rechtlichen Mdglichkeiten fur den Einsatz neuer Verkehrstechnologien (insbes.
automatisierter bzw. autonomer Fahrsysteme) besteht auch im Zusammenhang mit neuen
Mobilitdtskonzepten (E-Mobilitat; Sharing etc.) ein Bedarf, neue Modelle jenseits bestehender
rechtlicher Rahmenbedingungen — etwa des KflG oder des GelverkG — einsetzen zu kénnen.
Das betrifft auch Themenstellungen im Zusammenhang mit E-Mobilitat bis hin zum Einsatz

von unbemannten Luftfahrzeugen gem §§ 24c ff LFG.

Zur Ausweitung der Testmdglichkeiten flr neue Verkehrs- und Mobilitdtskonzepte soll anstelle
eines anlassbezogenen Novellierungsmodells ein ,einheitliches Gesamtkonzept® in Form von
Experimentierraumen entwickelt werden, in denen von einer Vielzahl von einzelnen Normen
gleichzeitig und gesetzeslbergreifend zur Umsetzung eines Forschungsvorhabens abgewi-
chen werden kann. Damit sollen Liicken zwischen Wirtschaft & Forschung auf der einen Seite
und dem Staat als Regulierungsebene auf der anderen Seite geschlossen sowie eine sinnvolle

und produktive Zusammenarbeit privater und éffentlicher Akteure ermdglicht werden.

2. Stand der wissenschaftlichen Diskussion
und Zielsetzung der Studie

Bei Entwicklung der rechtlichen Grundlagen sowie nach deren Erlassung kam es zu einer wis-
senschaftlichen Auseinandersetzung mit den rechtlichen Grenzen und Madglichkeiten von

Testfahrten automatisierter und autonomer Fahrsysteme in Osterreich. Federfiihrend bei der



bestehenden Auseinandersetzung ist die Publikation I. Eisenberger/K.Lachmayer/G.Eisenber-
ger (Hrsg.), Autonomes Fahren und Recht (2017) Manz Verlag. Eine rechtswissenschaftliche

Analyse zu Testfahrten haben vor kurzem I.Eisenberger/K.Lachmayer/S.San Nicolo vorgelegt.

Parallel zu den rechtlichen Themenstellungen wurden unterschiedliche Tests von Herstellern
auf Osterreichischen Strallen durchgefuhrt. Exemplarisch kann der Einsatz eines automatisier-
ten Kleinbusses genannt werden, der in unterschiedlichen Zusammenhangen auf dsterreichi-
schen Stralen getestet wurde. Eine wissenschaftliche Dokumentation und Analyse wurde von
C.Zankl/K.Rehrl, Digibus 2017: Experiences with the first self-driving shuttlebus on open roads
in Austria (2018) vorgelegt. Das FFG-geférderte Forschungsprojekt AUTONOM setzte sich
darlUber hinaus interdisziplinar mit den Zukunftsperspektiven des automatisierten und autono-
men Fahrens an der Schnittstelle von verkehrsplanerischen Perspektiven und rechtlichen
Méglichkeiten auseinander. Frankl-Templ, Elektromobilitat und Recht (2018) beschaftigte sich

beispielsweise mit den rechtlichen Rahmenbedingungen der E-Mobilitat.

Regulierte Experimentierraume und ahnliche Begriffe wie ,regulatory sandboxes*, ,living labs*
oder ,Reallabore” geben Innovationsakteuren die Méglichkeit, ihre Produkte unter Realbedin-
gungen in einem zeitlich und/oder physisch abgegrenzten Raum auszutesten. Sie sollen Frei-
raume flr Innovation zum Nutzen der Allgemeinheit schaffen, dirfen die Freiheitsrechte Ein-
zelner zu diesem Zweck jedoch nicht verletzen. Ebenso miissen Gleichheit vor dem Gesetz,

kompetenzrechtliche Grenzen und Rechtsstaatlichkeit gewahrt werden.

Beispiele flr experimentelle Gesetzgebung im deutschsprachigen Raum finden sich etwa im
Hochschulrecht, Energierecht oder Asylrecht: § 7a BerlHG (Deutschland) erlaubt Universita-
ten, fur eine begrenzte Zeit von bestimmten Vorschriften des BerlHG abzuweichen, ,um neue
Modelle der Leitung, Organisation und Finanzierung zu erproben®; § 119 EnWG (Deutschland)
ermachtigt die deutsche Bundesregierung, abweichende Regelungen zu Netzentgelten zu er-
lassen, um ein Forschungs- und Entwicklungsprogramm zu férdern; Art 112b AsylG (Schweiz)
ermachtigt den Schweizer Bundesrat ,Testphasen zur Beurteilung neuer Verfahrensablaufe*
vorzusehen, wenn eine geplante Gesetzesanderung dies ,aufgrund von aufwendigen, organi-

satorischen und technischen MalRnahmen* erfordert.

Diskutiert werden regulierte Experimentierraume insbes. auch im Bereich der Finanzindustrie
(,Fintech®) oder in urbanen Gebieten, die mithilfe neuer Informationstechnologien effizienter

werden sollen (,Smart Cities®).

Solche Modelle werden in der rechtswissenschaftlichen Literatur insbes. in Deutschland und
der Schweiz unter den Begriffen ,Experimentierklauseln® oder ,experimenteller Gesetzge-
bung® diskutiert. Der verwandte Begriff der ,sunset provisions®, also Bestimmungen, die zeit-

lich befristet in Kraft stehen, war in der Vergangenheit vor allem im angloamerikanischen



Raum gangig und wurde kurzlich auch in der dsterreichischen Diskussion als mdgliches Mittel
innovationsfreundlicher Legistik aufgegriffen. ,Sunset provisions® haben allerdings auch An-
wendungsbereiche aufierhalb der experimentellen Gesetzgebung. Aus rechtstheoretischer
Sicht stellt sich zunachst die Frage, welche Modelle zur Verfigung stehen, um von allgemei-
nen Regeln abweichen zu kénnen. Aus rechtswissenschaftlicher und rechtspolitischer Sicht in

weiterer Folge, welche Modelle sich in die dsterreichische Rechtsordnung integrieren lassen.

Eine interdisziplinare, technische und rechtliche Auseinandersetzung mit Experimentierrau-
men im osterreichischen Verkehrs- und Mobilitatsrecht, insbes. auch im Zusammenhang mit
automatisierten und autonomen Fahrsystemen, fehlt bisher. Die angebotene Studie soll sich

diesen Fragestellungen widmen.

3. Vorgangsweise und Themenbereiche

Das Projekt ist in drei Phasen gegliedert. Phase 1 dient der Auseinandersetzung mit dem Ex-
perimentierraumkonzept und der Analyse der rechtlichen Umsetzungsmadglichkeiten und
Grenzen im Osterreichischen Verkehrs- und Mobilitatsrecht unter Berticksichtigung des inter-
nationalen und europaischen Rechts. In Phase 2 werden interdisziplinare Rahmenbedingun-
gen fir die Experimentierrdume ausgearbeitet und festgelegt. Phase 3 fiihrt die Analysen von
Phase 1 und 2 in Form eines legistischen Umsetzungskonzepts zusammen und mindet in

einem Umsetzungsplan zur Etablierung eines neu zu schaffenden Rechtsrahmens.

= Phase 1 — Rechtswissenschaftliche Analyse

Die Evaluierung der rechtlichen Handlungsmaoglichkeiten, aber auch der Grenzen zur Einfuh-
rung regulierter Experimentierrdume, besteht aus einer rechtswissenschaftlichen Analyse, die

sich insbes. mit folgenden Fragestellungen beschaftigt:

— Allgemeine Aufarbeitung rechtlicher Experimentierraume und Kategorisierung abstrak-
ter Experimentierraumkonzepte
— Darstellung und rechtsdogmatische Analyse einschlagiger volkerrechtlicher und euro-
parechtlicher Vorgaben:
o Voélkerrechtliche Schranken, insbes. Wr. Ubereinkommen und UN/ECE Rege-
lungen
o Europarechtliche Grenzen, insbes. EU Datenschutzrecht u EU Kraftfahrrecht
— Rechtsdogmatische Aufarbeitung der verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen:
o Kompetenzrechtliche Fragestellungen
o Rechtsstaatliche Vorgaben

o Grund- und menschenrechtliche Grundlagen und Grenzen



— Darstellung und rechtsdogmatische Analyse einfachgesetzliche Themenstellungen,
insbes.:
o Kraftfahrrecht
o StralRenverkehrsrecht
o Strallenrecht
o Datenschutzrecht
o Luftverkehrsrecht
o Personenbeférderungsrecht / Kraftfahrlinienrecht
o E-Mobilitatsrecht

o Haftungsrecht

Die Phase 1 schliefl3t mit einer Zusammenfiihrung der Méglichkeiten bzw. Grenzen von Expe-
rimentierrdaumen im dsterreichischen Verkehrs- und Mobilitdtsrecht unter Berlcksichtigung
des internationalen und europaischen Rechts sowie eines daraus formulierten Anforderungs-

profils fur eine Umsetzung eines derartigen Vorhabens.

=  Phase 2 - Interdisziplindre Rahmenbedingungen

Phase 2 formuliert fur spezifische, technisch relevante Entwicklungsszenarien Anforderungen
an einen neuen Rechtsrahmen in Bezug auf technische, organisatorische, institutionelle sowie
wirtschaftliche bzw. gewerbliche Aspekte, die in Experimentierrdaumen zu bertcksichtigen wa-

ren. Ausgangspunkt sind dabei bestehende Mobilitdtskonzepte und deren Fortentwicklungen.
Diese beziehen sich etwa auf folgende Themenstellungen:

— Einsatz von serienreifen Fahrassistenzsystemen
— Zukunftstrachtige Systeme im Bereich von SAE Level 3-5
— Neue Mobilitatskonzepte im Zusammenhang mit Sharing, First Mile-Last Mile und in-

tegrierter Mobilitat

Die Phase 2 fuhrt die vielfaltigen verkehrstechnischen Méglichkeiten zusammen und formuliert

ein Anforderungsprofil fur Experimentierraume im Verkehrs- und Mobilitatsrecht.

4. Methodik und Organisation des Forschungsprojekts

= Interdisziplindre Herangehensweise

Das Projekt besteht aus einem interdisziplinaren Forschungsteam und baut daher zentral auf
einem interdisziplinaren Austausch der Projektteilnehmerinnen auf. Es werden dabei sowohl

im rechtlichen Teil verkehrstechnische Uberlegungen als auch im verkehrstechnischen Teil
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rechtliche Themenstellungen mitberlcksichtigt. Die Ausarbeitung der einzelnen Teile verbleibt
im Rahmen der jeweiligen disziplinaren Methodik, wobei eine sachorientierte Ko-Produktion
anhand der verkehrs- und mobilitatsspezifischen Problemstellungen erfolgt. Die einzelnen Mit-
glieder des Forschungsteams verfligen allgemein Uber umfassende Erfahrungen in der inter-
disziplinaren Forschung und ganz konkret im Bereich des Verkehrs- und Mobilitatsrechts. Dar-
Uber hinaus haben einzelne Mitglieder des Forschungsteams in unterschiedlichen Konstellati-
onen bereits mehrfach erfolgreich zusammengearbeitet, weshalb die sonst Ublichen Rei-
bungsverluste interdisziplinarer Forschungsteams in der konkreten Konstellation nicht zu er-

warten sind.

= Rechtswissenschaftliche Methodik

Der rechtliche Studienteil ist zunachst eine rechtswissenschaftliche Untersuchung im rechtli-
chen Mehrebenensystem und bedient sich rechtstheoretischer, rechtsvergleichender, rechts-

dogmatischer und rechtspolitischer Methoden.

Ausgangspunkt ist eine Verortung von Experimentierraumen im Recht. Fur die Ausarbeitung
und Kategorisierung abstrakter Experimentierraume werden rechtsvergleichende Analysen
bestehender rechtlicher Experimentierrdume herangezogen; dabei sollen sowohl andere

Rechtsordnungen als auch andere Rechtsgebiete berlcksichtigt werden.

Darauf aufbauend sind die rechtlichen Grenzen flir Experimentierrdume im &sterreichischen,
Verkehrs- und Mobilitatsbereich rechtsdogmatisch abzuarbeiten. Vélker- und europarechtliche
Regelungen werden in der Analyse ebenso berticksichtigt wie die verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen (insbes. kompetenzrechtliche / rechtsstaatliche / grundrechtliche Vorgaben).
SchlieBlich sind die einfachgesetzlichen Bestimmungen rechtsdogmatisch zu analysieren und
allfallige Ausnahmenotwendigkeiten darzustellen sowie mdgliche Spielrdume innerhalb des

bestehenden rechtlichen Rahmens zu identifizieren.

SchlieBlich geht die Studie Uiber diese rechtstheoretische, rechtsvergleichende und rechtsdog-
matische Analyse hinaus und erarbeitet mit rechtspolitischen Methoden rechtskonzeptionelle
Vorschlage fir die Umsetzung der Experimentierrdaume im 6sterreichischen Verkehrs- und Mo-
bilitdtsrecht unter Berlcksichtigung des internationalen und europaischen Rechts. Dabei wird
auf bestehende verfassungs- und verwaltungsrechtliche Instrumentarien zuriickgegriffen und
aufgrund bestehender Handlungsformen ein adaquater Rechtsrahmen identifiziert und unter-

schiedliche Ausgestaltungsvarianten entwickelt.
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In interdisziplindrer Abstimmung mit den Ergebnissen der Untersuchung der technischen An-
forderungen an die Experimentierrdume kommt es zu flexiblen Anpassungen und Erweiterun-
gen des rechtlichen Fokus. In Abstimmung mit dem Auftraggeber werden schlielich die not-

wendigen Konkretisierungen in der Phase 3 vorgenommen.

5. Spezifischer Fokus der Studie

=  Fokus auf Testung neuer Technologien und Mobilitatskonzepte

Im Verkehrs- und Mobilitdtsbereich sieht sich die Gesellschaft zum Teil mit rasanten Entwick-
lungen konfrontiert. Eine gesetzliche Regelung, die stets nur auf den aktuellen Stand reagiert,
verfehlt mitunter den Zweck, Rahmenbedingungen fir zuklnftige Entwicklungen rechtzeitig zu
festzulegen und kann sich bald als impraktikabel erweisen. Eine Regelung flir Experimentier-
raume soll das Erproben neuer Technologien und Modelle erlauben, die aufgrund ebendieser
Neuheit, nicht — oder nicht in all ihren Aspekten — vorhersehbar waren. Die Festlegung von
differenzierten, allgemeinen Regelungen flr die Erprobung neuer Verkehrstechnologien und
Mobilitdtskonzepte auf gesetzlicher Ebene dient der Rechtsicherheit aller am Verkehrsgesche-

hen beteiligten Personen — sei es als Testperson oder andere/r Verkehrsteilnehmerin.

Gesellschaftliche Vorgaben fiir neue Technologien und allgemein die Steuerung des Verhal-
tens im StralBenverkehr sind durch Gesetz und konkretisierend durch eine durch dieses de-
mokratisch dazu legitimierte Verwaltung aufzustellen. Die fortschreitenden technologischen
Entwicklungen im Verkehrsbereich und die damit einhergehende Verlagerung von Entschei-
dungsprozessen auf technische Formate wie Softwareprogramme bedirfen demokratischer

Einsicht, Aufsicht und Kontrolle.

Gegenstand dieser Studie ist der rechtliche Rahmen fiir die Erprobung neuer Verkehrstech-
nologien und Mobilitatskonzepte. Normiert wird daher nicht der allgemeine Rahmen fiir den
Einsatz und die Einfliihrung derartiger Technologien und Konzepte innerhalb der Osterreichi-
schen Rechtsordnung, sondern lediglich deren Testung in eingeschranktem Ausmal. Im Fo-
kus liegt daher nicht die Adaptierung des ,Regelfalls“ sondern die Erméglichung von ,,Ausnah-

men*“ zum Zweck der Erprobung.

= Fokus auf StraBenverkehr

Das Verkehrs- und Mobilitatsrecht umfasst unterschiedliche Verkehrstrager: Stral’e, Schiene,
Luft und Wasser. Rechtliche Bestimmungen, die auf alle diese Verkehrstrager gleichermalien,

also ,den Verkehr* als gesamte anzuwenden sind, bilden die Ausnahme. Sowohl auf interna-
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tionaler, europarechtliche als auch nationaler Ebene bestehen unterschiedliche rechtliche Nor-
men fur die jeweiligen Verkehrsbereiche, wie den Eisenbahn- oder StralRenverkehr. Aus die-
sem Grund ist auch in Hinblick auf mdgliche Experimentierrdume im Verkehrs- und Mobilitats-
bereich zu differenzieren. Die rechtlichen Rahmenbedingungen zur Erprobung neuer Techno-
logien und Modelle gestalten sich fiir jeden Verkehrstrager anders und erfordern eine geson-
derte Betrachtung. Eine den gesamten Verkehrsbereich umfassende Analyse der rechtlichen
Méglichkeiten, Experimentierraume zu schaffen, ist nicht Gegenstand dieser Studie. lhr Fokus
liegt im Sinne der Beauftragung vielmehr auf den im Strallenverkehr bestehenden Regelungen
und den rechtlichen Rahmenbedingungen zur Erméglichung von Erprobungen in diesem Be-

reich.

= Fokus auf zentrale rechtliche Bereiche

Zur naheren Bestimmung der rechtlichen Rahmenbedingungen ist eine rechtswissenschattli-
che Auseinandersetzung mit den jeweils betroffenen Sachmaterien erforderlich. Die Auswahl
der verschiedenen einfachgesetzlichen Themenstellungen umfasst sowohl verkehrsrechtliche
Kernbereiche, wie etwa das Kraftfahr- oder Stralenverkehrsrecht, als auch Fragen des Da-
tenschutz- oder Haftungsrechts im Zusammenhang mit der Erprobung neuer Technologien

und Modelle im Verkehrs- und Mobilitatsbereich

Die vorliegende Studie kann nicht jeden Zusammenhang mit einfachgesetzlichen Themenstel-
lungen analysieren. Dies erscheint in Hinblick auf die grof3e Vielfalt denkbarer Experimentier-
raumszenarien als auch der raschen technologischen Entwicklungen im Verkehrs- und Mobi-
litdtsbereich weder mdglich noch sinnvoll. Ziel der rechtswissenschaftlichen Studie in Hinblick
auf einfachgesetzliche Themenstellungen ist daher vielmehr die Analyse folgender im Rahmen

der Beauftragung als zentral festgelegten Sachmaterien:

= Kraftfahrrecht

= Stralenverkehrsrecht

= Strallenrecht

» Datenschutzrecht

= Personenbeférderungsrecht / Kraftfahrlinienrecht
= E-Mobilitatsrecht

» Haftungsrecht

6. Aufbau der Studie

Aus der dargestellten Herangehensweise, Methodik und inhaltlichen Fokussierung ergibt sich

folgender Aufbau der Studie:



13

An die thematische Einleitung anschlief’end wird das Konzept der Experimentierrdume im
Recht naher analysiert (siehe Abschnitt Ill). Es handelt sich dabei um ein Phanomen mit un-
terschiedlichen konzeptuellen Grundlagen und Ausgestaltungsmoglichkeiten, das insbes. in
den letzten Jahren besondere Aufmerksamkeit erfahren hat. In einer theoretischen und rechts-

vergleichenden Analyse werden grundlegende Konzepte herausgearbeitet.

Auf dieser allgemeinen Grundlage zur Konzeptionalisierung von Experimentierrdumen im
Recht wird im zentralen Abschnitt IV ein ,Rechtlicher Rahmen fiir Experimentierraume im Ver-
kehrs- und Mobilitatsrecht® ausgearbeitet. Dabei stehen die Analyse der internationalen und
europarechtlichen Vorgaben, der verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen sowie der

einfachgesetzlichen Themenstellungen im Vordergrund.

Abschlie3end wird ein Anforderungskatalog entwickelt, der ausgehend von den aufgezeigten
Moglichkeiten und Grenzen ein Anforderungsprofil fur eine Umsetzung von Experimen-

tierraumen im Verkehrs- und Mobilitatsrecht vorstellt.
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Il. Experimentierraume im Recht

1. Einleitung

Die vorliegende Analyse untersucht, welche unterschiedlichen Regulierungskonzepte es gibt,
um noch unfertige (technologische) Innovationen in der Gesellschaft zu testen. Es gilt, Raume
fur diese Tests zu schaffen, sogenannte Experimentierraume. Daflir stehen dem Gesetzgeber
und den Verwaltungsbehérden eine Reihe von Handlungsalternativen zu Verfigung. Dieses
Kapitel analysiert diese Mdglichkeiten rechtstheoretisch und veranschaulicht sie rechtsverglei-

chend anhand konkreter Beispiele aus verschiedenen Rechtsordnungen.

Im Sinne der Vergleichbarkeit der Beispiele mit der ésterreichischen Rechtsordnung liegt der
Schwerpunkt der Rechtsvergleichung neben Beispielen aus Osterreich auf Beispielen aus
Deutschland und der Schweiz sowie auf Beispielen aus dem Sekundarrecht der Europaischen
Union (EU). Dariber hinaus werden auch Beispiele aus den Niederlanden, dem Vereinigten
Konigreich, Australien, Singapur und den USA im Zuge der rechtsvergleichenden Untersu-

chung bearbeitet.
Die untersuchten Beispiele lassen sich in funf Regulierungskonzepte gruppieren:

= Regulatory sandboxes ermoglichen einerseits einen Diskurs mit der zustandigen Be-
horde bzw. sehen andererseits vor, dass neu in einen Markt eintretende Unternehmen
von regulatorischen Anforderungen fir eine bestimmte Zeit ausgenommen werden.

= Experimentierklauseln lassen punktuelle Abweichungen von einer Rechtsvorschrift
durch die Verwaltung zu, etwa zum ,Zweck der Erprobung® oder zum ,Zweck der
Durchfiihrung wissenschaftlicher Studien®.

= Sunset provisions sind Gesetzesbestimmungen, die nur befristet giltig sind, also ,Ge-
setze mit Ablaufdatum®. Sie werden primar zur zahlenmafigen Reduzierung der gilti-
gen Gesetze, zur Regelung dynamischer Sachmaterien und zur Umsetzung aktueller
und kurzfristiger Lenkungsmafinahmen eingesetzt, aber auch zur Erprobung der Pra-
xistauglichkeit einer Regelung, deren Auswirkungen nicht oder nicht in allen ihren Fa-
cetten absehbar ist.

= |Letzterer Anwendungsfall wird auch als experimentelle Gesetzgebung bezeichnet. Es
handelt sich dabei also um jene sunset provisions, die deshalb befristet beschlossen
werden, weil ihre Auswirkungen noch erprobt werden sollen. Zentraler Bestandteil der
experimentellen Gesetzgebung sind Evaluierungen der experimentellen Rechtsvor-
schrift, bevor diese entweder aulder Kraft tritt oder ihre Gultigkeit verlangert wird.

= Gesetzesevaluierung schliel3t sowohl die ex-post als auch ex-ante Evaluierung von

Gesetzen ein. Im Rahmen der ex-post Gesetzesevaluierung Uberprifen Verwaltung
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bzw. Gesetzgebung nach einer bestimmten Zeit die Wirksamkeit einer Rechtsvor-
schrift. Ex-post Gesetzesevaluierungen beziehen sich regelmaflig auf ex-ante Evalu-
ierungen (auch ,Gesetzesfolgenabschatzung®), die im Gesetzgebungsprozess oder im

vorparlamentarischen Bereich erfolgt sind.

Diese funf Regulierungskonzepte — regulatory sandboxes, Experimentierklauseln, sunset pro-
visions, experimentelle Gesetzgebung und Gesetzesevaluierung — werden in der Folge ein-
zeln untersucht. Dabei werden jeweils zuerst das abstrakte Konzept sowie die territoriale und
inhaltliche Verbreitung des Konzepts erlautert (A.), dann konkrete Beispiele aus verschiede-
nen Rechtsordnungen beschrieben (B.) und schlielRlich Gemeinsamkeiten und Unterschiede

der beschriebenen Beispiele als Zwischenergebnisse hervorgehoben (C.).

2. Regulatory Sandboxes

A. Konzept sowie territoriale und inhaltliche Verbreitung

Regulatory sandboxes werden seit 2016 — anfanglich in erster Linie in der Finanzbranche —
zur Erprobung innovativer Produkte, Dienstleistungen oder Geschaftsmodelle eingesetzt. Sie
stellen entweder einen Raum flr Marktsimulationen und Diskurs mit der zustandigen Behdrde
zur Verfugung oder sehen vor, dass neu in einen Markt eintretende Unternehmen von regula-

torischen Anforderungen flr eine bestimmte Zeit ausgenommen werden.

Regulatory sandboxes zielen darauf ab, den Unternehmen und Behoérden zu helfen, Chancen
und Risiken innovativer Produkte, Dienstleistungen oder Geschaftsmodelle besser einschat-
zen zu kénnen. Unternehmen kdnnen gemeinsam mit der Behdrde evaluieren, ob die erprobte
Innovation rechtskonform ist bzw. wie eine rechtskonforme Innovationsentwicklung aussehen
kann. Den Behorden liefern sie Informationen, um innovative Geschaftsmodelle und Marktent-
wicklungen friiher und besser verstehen zu kdnnen und um notwendige Adaptierungen des

Rechtsrahmens rechtzeitig vornehmen bzw. anregen zu kénnen.

Es lassen sich grob zwei regulatory sandbox-Typen unterscheiden: 1. Regulatory sandboxes,
die (nur) einen Raum fur institutionalisierten Dialog zwischen Unternehmen und Behorden so-
wie flr Marktsimulationen bieten (Dialog- und Simulations-sandbox) und 2. Regulatory sand-
boxes, die den Unternehmen daruber hinaus auch regulatorische Erleichterungen gewahren

(Ausnahme-sandbox).

In der Dialog- und Simulations-sandbox wird der Dialog zwischen Unternehmen und Behoérde
durch die Aufnahme in die sandbox institutionalisiert. Die Behorde betreut das jeweilige Un-

ternehmen dann Ublicherweise in Form von Rechtsauskinften.
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In der Ausnahme-sandbox werden die regulatorischen Erleichterungen teilweise abstrakt fur
bestimmte Arten von Vorhaben, teilweise individuell fir ein konkretes Vorhaben gewahrt. Als
Alternative zu individuellen Ausnahmen gibt die Behérde im Rahmen von regulatory sandbo-
xes auch vereinzelt Zusicherungen ab, bestimmte rechtliche Vorschriften im Einzelfall nicht

anzuwenden.

Far die Aufnahme in regulatory sandboxes sehen die rechtlichen Rahmenbedingungen regel-
mafig individuelle Voraussetzungen auf Seiten der Unternehmen (zB Testreife und Innovati-
onswert des Vorhabens, keine Gefahr fir Konsumentinneninteressen, Notwendigkeit der re-
gulatory sandbox fir die Realisierung des Vorhabens) sowie ein standardisiertes Aufnahme-
verfahren vor. Die Teilnahme in einer regulatory sandbox ist immer befristet, wobei die Befris-
tungen zumeist von sechs Monaten bis zu zwei Jahren reichen. Eine vorzeitige Beendigung
der Teilnahme an der regulatory sandbox bei Verstol} gegen die Bedingungen ist ebenfalls

regelmafig vorgesehen.

Die Befugnisse der Behorden, von denen sie im Rahmen der regulatory sandboxes Gebrauch
machen, waren zum Teil schon vor der Griindung der regulatory sandboxes vorhanden und
sahen schon zu diesem Zeitpunkt Rechtsschutzmdglichkeiten fiir die betroffenen Unterneh-
men vor. Zum Teil steht auch gegen die Entscheidung der Behorde lber die Nichtaufnahme
in die regulatory sandbox eine Beschwerdemdglichkeit offen. Auf Zusicherungen der Behorde,
bestimmte rechtliche Vorschriften im Einzelfall nicht anzuwenden, besteht hingegen regelma-

Rig kein Rechtsanspruch.

Regulatory sandboxes haben in den hier untersuchten Rechtsordnungen stets eine gesetzli-
che Grundlage. Die regulatory sandboxes werden entweder ausdricklich durch ein bestimm-
tes Gesetz eingerichtet oder die jeweilige Verwaltungsbehdrde bietet ihren bereits vorhande-

nen gesetzlichen Handlungsspielraum als Dienstleistung an.

Einige Mitgliedstaaten der Européischen Union (EU) haben bereits regulatory sandboxes ein-
gefuhrt, darunter Danemark, Litauen, die Niederlande, Polen und das Vereinigte Kénigreich.
Andere diskutieren bzw. bereiten solche vor: In Osterreich gibt es einen Ministerialentwurf zur
Einfihrung einer regulatory sandbox. Neben Osterreich bereiten auch Spanien und Ungarn

die Einflihrung von regulatory sandboxes vor.

Die EU steht der Einfihrung weiterer regulatory sandboxes positiv gegeniber. Die Europai-
sche Kommission (nachfolgend ,Kommission®) spricht sich generell fur ,einen EU-Erprobungs-
rahmen fur die EinfGhrung neuer Technologien“ und die Anpassung an diese Innovationen

aus.
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Auch in einigen Drittstaaten wurden bereits regulatory sandboxes fur innovative Unternehmen

geschaffen, zB in den USA, in Australien, in Singapur oder in Hongkong.

Eingesetzt werden regulatory sandboxes hauptsachlich im Bereich der Finanzdienstleistun-
gen. Vereinzelt entstehen mittlerweile aber auch regulatory sandboxes, die Zwecken des Um-

weltschutzes oder der Privatsphare und des Datenschutzes dienen sollen.

B. Beispiele

a. Regulatory Sandboxes fiir Finanzdienstleistungen
aa. Osterreich

Dem Ministerialentwurf betreffend [ein] Bundesgesetz, mit dem das Finanzmarktaufsichtsbe-
hordengesetz geandert wird (nachfolgend: ME) zufolge, den das Bundesministerium fir Fi-
nanzen (BMF) Ende April 2019 dem Nationalrat im Rahmen des Begutachtungsverfahrens
Ubermittelt hat, soll ein § 23a mit dem Titel ,Regulatory Sandbox” in das Finanzmarktaufsichts-
behdérdengesetz (FMABG) eingefiigt werden. Die regulatory sandbox ware gem § 23a Abs 1

leg cit von der Finanzmarktaufsichtsbehdrde (FMA) einzurichten.

Der ME sieht vor, dass Unternehmen, die Finanzdienstleistungen erbringen oder erbringen
mochten, in der regulatory sandbox — ,unter Rechtsbelehrung der FMA® — ,erproben® bzw.
simulieren kénnen, wie ein ,in Entwicklung befindliches, innovatives Geschaftsmodell [...] un-

ter Einhaltung [...] der jeweils anwendbaren Bundesgesetze realisiert werden kann®.

Zu keinem Zeitpunkt soll es zu einer ,Herabsetzung regulatorischer bzw. aufsichtsrechtlicher
Anforderungen an die Geschaftsmodelle* kommen. Der Zweck dieser regulatory sandbox be-
steht also ausschliefdlich in einem institutionalisierten Dialog zwischen Regulierungsbehérde
und Unternehmen, der die RechtsmaRigkeit neuer Geschaftsmodelle gewahrleisten soll, bevor

diese auf den Markt gelangen.

Auf gesonderten Antrag eines Unternehmens in der regulatory sandbox kann die FMA gem
§ 23a Abs 5 FMABG diesem Unternehmen auch per Bescheid eine ,beschrankte Konzession,
Genehmigung, Zulassung oder Registrierung” erteilen. Daflr kann die FMA ,Auflagen, Bedin-
gungen und Befristungen® vorsehen. Ob die Bestimmung die FMA zum Dispens von Anforde-

rungen in den anwendbaren Materiengesetzen ermachtigt, geht aus dem ME nicht klar hervor.

Dem ME entsprechend nimmt die FMA bei Vorliegen aller Voraussetzungen das antragstel-
lende Unternehmen mittels Bescheid in die regulatory sandbox auf. Die regulatory sandbox ist

fur Geschéaftsmodelle vorgesehen, die auf Informations- und Kommunikationstechnologien
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(insbes. ,FinTechs®) basieren. Unternehmen missen dartber hinaus gem § 23a Abs 2 des ME

folgende Voraussetzungen erfullen:

1. Die zu erprobenden Tatigkeit ist denkmdglich als ,konzessions-, genehmigungs-, zulas-
sungs- oder registrierungspflichtig“ zu beurteilen oder es wurde bereits eine ,Konzession, Ge-

nehmigung, Zulassung oder Registrierung® erteilt.

2. Die Aufsicht Uber die zu erprobende Tatigkeit fallt in den Zustandigkeitsbereich der FMA,
»ist nicht der ausschlieBlichen Beurteilung der Europaischen Zentralbank, des Einheitlichen
Abwicklungsausschusses oder einer europaischen Aufsichtsbehdrde [...] vorbehalten® und

liegt ,im volkswirtschaftlichen Interesse an einem innovativen Finanzplatz®.

3. Die zu erprobende Tatigkeit ist ,testreif*, es bestehen also keine grundlegenden Hindernisse

fur ihre Umsetzung.

4. Die Aufnahme in die regulatory sandbox wirde die Marktreife des Sandboxgeschaftsmo-

dells erwartungsgemaf beschleunigen.

5. Allféllige offene aufsichtsrechtliche Fragen waren im Rahmen der regulatory sandbox er-

wartungsgemal abklarbar.

Wenn eine oder mehrere der Voraussetzungen wegfallen oder anzunehmen ist, dass ,der an-
gestrebte Zweck der Teilnahme an der Sandbox nicht erreicht werden kann®, ist die Mitglied-

schaft in der regulatory sandbox von Amts wegen zu beenden.

Die Teilnahme an der regulatory sandbox ist auf héchstens zwei Jahre befristet. Vor Fristablauf

kann die Teilnahme auch auf Antrag des Unternehmens beendet werden.

bb. Vereinigtes Kénigreich

Die Financial Conduct Authority (FCA) des Vereinigten Konigreichs fuhrte im Juni 2016 eine
regulatory sandbox ein. Unternehmen kénnen sich halbjahrlich bei der FCA bewerben, um fir
sechs Monate in der regulatory sandbox testen zu kdnnen. Derzeit testet die finfte halbjahrli-

che ,Kohorte” von Unternehmen.

Wahrend dieser Zeit stehen den Unternehmen sowohl die Expertise der FCA als auch soge-

nannte sandbox tools zur Verfligung. Zu den sandbox tools zahlen

1. ein vereinfachtes Verfahren zur beschrankten Zulassung der Aktivitat, die getestet werden

soll;

2. individuelle Anleitung der FCA fiir rechtskonformes Testen,;
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3. Unterstltzung bei der Weiterentwicklung von Modellentwtirfen, sodass ihre Entwicklung in

rechtskonforme Modelle miindet;

4. die Schaffung von Ausnahmeregeln (waivers) durch die FCA (Die zu testende Aktivitat kann
allerdings nicht von nationalem Recht, Unionsrecht oder internationalem Recht ausgenommen
werden. Die FCA kann Unternehmen daher nur von den Regeln, die sie selbst erlasst, aus-
nehmen. Die Kompetenz der FCA, individuelle Ausnahmen ihrer Regeln zu normieren, basiert
auf Section 138A des Financial Services and Markets Act 2000);

5. die Ausstellung von no enforcement action letters (NALs) seitens der FCA, in denen sie
verspricht, wahrend der Testphase keine Verfolgungshandlungen zu setzen. Einen solchen
NAL stellt die FCA aus, wenn dies aus Sicht der FCA ,unter BerlUcksichtigung der spezifischen

Umstande gerechtfertigt ist".

Die FCA nennt eine Reihe von Eignungskriterien, die Unternehmen erfiillen missen, um in die
regulatory sandbox aufgenommen zu werden. Dazu zahlen die Ausrichtung der zu erproben-
den Tatigkeit auf das Vereinigte Konigreich, ein innovatives Element, ein Mehrwert fur Konsu-

mentinnen, die Notwendigkeit der regulatory sandbox fur die Tatigkeit und ihre Testreife.

Die regulatory sandbox der FCA wurde 2015 gegriindet und war die erste ihrer Art Die FCA

evaluierte die bisher gemachten Erfahrungen bereits in einem ,lessons learned®-report.

cc. Australien

Die regulatory sandbox der Australian Securities & Investments Commission (ASIC) erlaubt
es FinTech-Unternehmen, Produkte oder Services ohne die sonst notwendige Lizenz fur bis

zu zwoOlf Monate zu testen.

Die regulatory sandbox der ASIC erschopft sich in drei verschiedenen Ausnahmemaglichkei-

ten fir FinTech-Unternehmen:

1. gesetzlich normierte Ausnahmen von der Lizenzverpflichtung, die der Corporations Act 2001

und der National Consumer Credit Protection Act 2009 vorsehen;

2. generelle Rechtsakte (,legislative instruments®) der ASIC, auf Basis derer bestimmte Pro-

dukte und Services ohne Lizenz getestet werden kénnen;

3. konkrete Ausnahmen von der Lizenzverpflichtung, die die ASIC bei Vorliegen der Voraus-

setzungen Unternehmen individuell gewahrt.



20

Die Bedingungen fir die Ausnahmeregelungen unterscheiden sich je nachdem, auf welche Art
der Ausnahme sich ein Unternehmen beruft. Flr individuelle Ausnahmen miissen insbes. Kun-
dinnenlimits, Malinahmen fiir den Konsumentinnenschutz, eine entsprechende Versicherung

und getroffene Vorkehrungen fir die Beilegung von Streitigkeiten nachgewiesen werden.

Die Kompetenz der ASIC, generelle und individuelle Ausnahmen von Lizenzverpflichtungen
zu normieren, basiert auf Section 926A Corporations Act 2001 sowie Section 109 des National
Consumer Credit Protection Act 2009.

dd. USA

Das US Consumer Financial Protection Bureau (CFPB) schlug Ende 2018 eine Neufassung
seiner innovationsfordernden Instrumente vor. Zu diesen vorgeschlagenen Instrumenten zah-

len einerseits das Ausstellen von no-action letters und andererseits eine product sandbox.

Ein no-action letter wurde in einem vorangegangenen Versuch (,project catalyst®) nur ein ein-
ziges Mal ausgestellt. Der Rechtsrahmen fur no-action letters wurde daher vom CFPB Uberar-
beitet.

Der neue Vorschlag fur no-action letters sieht vor, dass das CFPB auf Antrag eines Unterneh-
mens in Bezug auf ein konkret beschriebenes Produkt oder Service des Antragwerbers erkla-
ren kann, nicht von den Ermittlungs- oder Durchsetzungsbefugnissen des CFPB Gebrauch zu
machen. Dies soll nur im Umfang des konkreten Antrags gelten. Im Entwurf gibt es keine ge-
nerelle Begrenzung der Gultigkeitsdauer des no-action letter. Die Gultigkeitsdauer, sofern be-

grenzt, ware Teil der individuellen Bedingungen fiir das Ausstellen des no-action letter.

Fur die Bewilligung des Antrags ware gem dem Vorschlag des CFPB insbes. folgendes Uber-

zeugend darzulegen:
1. inwiefern das Produkt oder Service Konsumentinneninteressen dient;
2. inwiefern das Produkt oder Service Risiken fir Konsumentinnen birgt;

3. auf welche Bestimmungen sich der no-action letter beziehen soll und inwiefern damit Un-

klarheiten, Zweideutigkeiten oder regulatorischen Barrieren Abhilfe geschaffen werden kann.

Uber die Bewilligung wiirde das CFPB innerhalb von 60 Tagen mit ,voller Diskretion“ entschei-

den.

Neben dem no-action letter sieht der Entwurf des CFPB auch eine sogenannte product sand-

box mit einem breiteren Spektrum von Instrumenten vor.
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Die product sandbox sieht gem dem Entwurf des CFPB drei Arten von Ausnahmeregelungen

vor.

1. Ausnahmen nach sogenannten ,Safe Harbour” Bestimmungen (Bei ,Safe Harbour* Geset-
zen handelt es sich um Gesetze, nach denen ein Unternehmen unter bestimmten Vorausset-

zungen fir eine Aktivitat ausnahmsweise nicht haftet);
2. individuelle Ausnahmen, die das CFPB bewilligt; und
3. no-action letters als Teil der product sandbox.

Die Kompetenz des CFPB, individuelle Ausnahmen zu erlassen, grindet sich u.a. auf den
Equal Credit Opportunity Act (ECOA), den Home Ownership and Equity Protection Act
(HOEPA) und den Federal Deposit Insurance Act (FDIA).

Die Bedingungen fiir den no-action letter im Rahmen der product sandbox decken sich mit
denen des no-action letter, der separat zu beantragen ist, weitgehend. Unterschiede gibt es
aber bei der Regelung zum Teilen von Daten. Eine Verpflichtung der Unternehmen, Daten mit
der Behdrde zu teilen, kann die Behorde nur im Rahmen der product sandbox, nicht aber bei

no-action letters aulderhalb der product sandbox vorsehen.

Das CFPB erwartet, dass eine Mitgliedschaft in der product sandbox von maximal zwei Jahren
durchschnittlich ausreicht. Ohne zeitliche Begrenzung kénnen aber no-action letters (sowohl
im Rahmen der product sandbox als auch als separates Instrument aulderhalb der product

sandbox) gultig sein.

ee. Singapur

Die Monetary Authority of Singapore (MAS) fuhrte im Jahr 2016 eine regulatory sandbox fur
Finanzdienstleister ein, im Rahmen derer die Unternehmen eine Finanzdienstleistung unter
gelockerten Bedingungen testen kénnen. Laut eigenen Angaben trat die MAS im Zusammen-
hang mit der regulatory sandbox mit in etwa 150 Unternehmen in Kontakt (Stand: November
2018).

Die MAS gewahrt im Rahmen der regulatory sandbox Ausnahmen u.a. bei der Kapitalerhal-
tung, der Zusammensetzung der Organe, der Kreditwlrdigkeitsbeurteilung, der Lizenzgebuh-
ren, der finanziellen Soliditat sowie des Mindestmales an verfugbaren liquiden Mitteln. Nicht
gelockert werden von der MAS aber Bestimmungen u.a. zur Geheimhaltung von Kundinnen-
daten, zur Behandlung von Kundinnenanlagen durch Dritte sowie Regeln zur Verhinderung

von Geldwasche.
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Ende 2018 startete die MAS das Modell ,Sandbox Express® zur Erganzung der bereits exis-
tierenden regulatory sandbox. Der entscheidende Unterschied zur 2016 gestarteten regulatory
sandbox besteht darin, dass im Rahmen von ,Sandbox Express® einige vordefinierten regula-

tory sandboxes flr bestimmte Anwendungsfalle geschaffen werden.

Die definierten Anwendungsfalle sind: Modelle zur Versicherungsvermittiung, zum Risikoma-
nagement und zu Finanziberweisungen. Wenn eine Geschaftsidee in eines der vordefinierten
Sets an Rahmenbedingungen passt, wird die Bewerbung prioritdr behandelt. Die Bewerbung

wird dann innerhalb von drei Wochen bearbeitet.

b. Regulatory Sandbox fiir Umweltschutz

Fur innovative Technologien mit Relevanz fir den Umweltschutz stellt die National Environ-
ment Agency (NEA) von Singapur eine regulatory sandbox nach Vorbild der MAS-sandbox zu

Verflgung.

Im Rahmen der regulatory sandbox sollen Unternehmen ihre Konzepte fur eine individuell fi-
xierte Dauer in kontrollierter Umgebung testen. Hierflir lockert die NEA bei Bedarf regulatori-

sche Anforderungen.

Die wesentlichen Kriterien fir eine Aufnahme in die regulatory sandbox sind, dass eine inno-
vative Technologie angewendet wird, dass sie ein Problem des Umweltschutzes adressiert,
dass Testszenarien, -resultate und -bedingungen sowie Aufsichts- und Evaluationsverfahren
klar definiert sind, dass eine Risikoanalyse durchgeflihrt wurde und dass eine Exit-Strategie

oder Ubergangstrategie vorbereitet wurde.

c. Regulatory Sandbox fiur Datenschutz und Privatsphare

Das Information Commissioner’s Office (ICO) des Vereinigten Konigreichs hat jingst die ,beta

phase” einer regulatory sandbox zu Datenschutz und Privatsphare gestartet.

Diese regulatory sandbox soll Organisationen bei der Entwicklung der Produkte und Services
unterstitzen, im Rahmen derer personenbezogene Daten verarbeitet werden sollen. Der
Hauptzweck der regulatory sandbox ist, dass Organisationen in der regulatory sandbox die
Expertise des ICO nutzen kénnen. So soll ein datenschutzkonformes Design von Produkten

und Services schon wahrend der Entwicklungsphase geférdert werden.

Die Produkte missen den Kriterien der ICO fiir die Aufnahme in die Sandbox entsprechen und

die Organisationen missen den ,Sandbox Terms and Conditions* zustimmen.
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C. Zwischenergebnis

Seit 2016 stellen Regulierungsbehoérden insbes. in Europa, Nordamerika und Asien im Bereich
der Finanzmarktaufsicht, vereinzelt auch im Bereich des Umweltschutzes und des Datenschut-

zes, regulatory sandboxes flr Unternehmen zur Verfligung.

Im Regelfall besteht der Hauptzweck der regulatory sandboxes darin, Unternehmen in der
Entwicklungsphase eines Produkts oder einer Dienstleistung von bestimmten regulatorischen
Anforderungen auszunehmen und gleichzeitig ein Umfeld zu schaffen, in dem der Schutz-
zweck der Bestimmung, von der das Unternehmen ausgenommen wurde, durch andere Mal}-
nahmen gesichert wird. So lassen sich die regulatory sandboxes der FCA im Vereinigten Ko-
nigreich, der ASIC in Australien, des CFPB in den USA sowie der MAS und der NEA in Singa-

pur beschreiben. Bei diesen regulatory sandboxes handelt es sich um Ausnahme-sandboxes.

Innerhalb der Ausnahme-sandboxes lassen sich verschiedene Arten der Ausnahmemechanis-
men unterscheiden. In allen untersuchten Ausnahme-sandboxes gibt es die Moglichkeit fur
Unternehmen von bestimmten Vorschriften individuell ausgenommen zu werden. Daflr gibt es
stets einen engen gesetzlichen Rahmen. Entweder kann die Behérde nur von Regeln ausneh-
men, die sie selbst erlassen hat (zB die FCA im Vereinigten Konigreich) oder ihre Befugnis hat
eine andere gesetzliche Grundlage, auf Basis derer die Behoérde von taxativ aufgezahlten ge-
setzlichen Bestimmungen abweichen darf (zB ASIC in Australien). Im Fall der ASIC-sandbox
gibt es auch generelle Ausnahmebestimmungen, die auf eine Gattung von Produkten oder
Dienstleistungen anwendbar sind. In der ASIC-sandbox wird selbst der schlichte Verweis auf

bestehende Ausnahmetatbestinde im Gesetz als Instrument der regulatory sandbox betitelt.

In manchen der untersuchten Falle (insbes. in den USA, aber auch im Vereinigten Kénigreich)
bietet die Behdrde statt individueller Ausnahmen Erklarungen an, in denen sie zusichert, eine
bestimmte Norm im Zusammenhang mit einem Produkt, das getestet werden soll, nicht anzu-

wenden.

Neben Ausnahme-sandboxes gibt es auch Dialog- und Simulations-sandboxes, die keine re-
gulatorischen Erleichterungen flr Unternehmen bezwecken, sondern auf den institutionalisier-
ten Dialog zwischen Regulierungsbehdrde und Unternehmen gerichtet sind. Beispiele dieser
Dialog- und Simulations-sandboxes sind die geplante regulatory sandbox der FMA in Oster-
reich sowie die regulatory sandbox fur Datenschutz des ICO im Vereinigten Konigreich. Hier

steht die Mdglichkeit, Rechtsauskiinfte von der Behoérde zu erhalten, im Vordergrund.

Insgesamt kdnnen zwei zentrale Ziele der Regulierungsbehdrden im Zusammenhang mit re-

gulatory sandboxes hervorgehoben werden:
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1. einen Rahmen zu schaffen, in dem der Schutzzweck innovationshemmender Bestimmun-

gen durch andere, innovationsfreundlichere MaRnahmen verwirklich wird, und

2. einen vorgelagerten und engeren Diskurs zwischen Behorde und Rechtsadressaten zu er-

moglichen.

Die Wege, um diese beiden Ziele zu erreichen, sind vielfaltig, Uberschneiden sich in den un-
tersuchten Fallen aber auch. Insbes. die regulatory sandbox der FCA im Vereinigten Konig-
reich kann als reprasentatives Beispiel einer regulatory sandbox genannt werden. Sie vereint

fast alle verschiedenen Ausgestaltungsvarianten der untersuchten regulatory sandboxes.

3. Experimentierklauseln
A. Konzept sowie territoriale und inhaltliche Verbreitung

Mit Experimentierklauseln (auch als ,Erprobungsklauseln, ,Offnungsklauseln®, oder ,Ver-
suchsklauseln“ bezeichnet) lasst der Gesetzgeber punktuelle Abweichungen von einer
Rechtsvorschrift zu. Dabei sieht die Experimentierklausel selbst keine andere materielle Regel
vor, sondern ermachtigt stattdessen die Verwaltung, eine alternative Regel fir das Experimen-

tieren zu erlassen.

Auf diese Weise sollen Tests fur verschiedene Formen von Innovation in der Praxis ermdglicht
werden. Einerseits werden Sie eingesetzt, um technologische Neuerungen durch private In-
novationsakteure, etwa im Mobilitdtsbereich (zB autonomes Fahren) oder im Energiebereich
(zB dezentrale Energieversorgung), zu fordern. Andererseits werden sie auch verwendet, um
Verwaltungsverfahren oder organisationsrechtliche Bestimmungen, etwa im Bildungsbereich
(zB Schulversuche) oder im Asylwesen (zB beschleunigtes Verfahren), zu verbessern. In letz-

terem Fall ist es die Verwaltung selbst, die experimentiert.

Zumeist delegieren die hier untersuchten Gesetzgeber die Konkretisierung der gesetzlichen
Experimentierklauseln an die Verwaltung. Der Verwaltung werden in den meisten der unter-
suchten Beispiele konkrete Grenzen gesetzt. Ausnahmeregeln durfen zB nur zum Zweck der
Erprobung neuer Modelle oder zum Zweck der Durchflihrung wissenschaftlicher Studien er-
lassen werden. Gefahren flr Rechte Dritter durfen laut Experimentierklausel durch das jewei-

lige Experiment nicht entstehen. Die Ausnahmen sind dartber hinaus regelmafig zu befristen.

Innerhalb Europas sind Experimentierklauseln weitverbreitet. Insbes. in der Schweiz und in
den Niederlanden werden sie bewusst als Mittel zum Experimentieren verwendet. Ihr sachli-
cher Anwendungsbereich liegt — wie bereits erwdhnt — vorwiegend in den Bereichen Mobilitat

und Infrastruktur, vereinzelt auch im Bildungsbereich und im Asylwesen.
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B. Beispiele
a. Mobilitat
aa. Osterreich

Auf dem Gebiet der Mobilitat gibt es in Osterreich besonders viele Beispiele von

Experimen-tierklauseln.

§ 34 Abs 1 KFG erlaubt es dem Bundesminister fur Verkehr, Innovation und Technologie
(BMVIT) beispielsweise, unter bestimmten Bedingungen die Verwendung von Fahrzeu-
gen zu genehmigen, obwohl sie den Vorschriften des KFG nicht entsprechen. Der BMVIT
kann Typen von solchen Fahrzeugen ,auf Antrag des Erzeugers® genehmigen, wenn die
Verwendung erstens ,zum Zwecke der Erprobung” erfolgt und wenn zweitens ,dagegen

vom Standpunkt der Verkehrs- und Betriebssicherheit keine Bedenken bestehen®.

§ 34 Abs 6 KFG bietet eine Grundlage fir Verordnungen, in denen der BMVIT von Best-
immungen des KFG zur Bauart und Ausristung von Fahrzeugen abweichen kann. Auch
dies darf nur ,zum Zwecke der Erprobung® erfolgen und nur wenn ,dagegen vom Stand-
punkt der Verkehrs- und Betriebssicherheit keine Bedenken bestehen®. Die Bestimmung

ist insbes. im Zusammenhang mit dem Testen von autonomem Fahren relevant.

§ 102 Abs 3a KFG erlaubt es Lenkern, bestimmte Fahraufgaben auf im Fahrzeug vorhan-
dene Assistenzsysteme oder automatisierten oder vernetzten Fahrsystemen zu Ubertra-

gen. Dies ist nur dann erlaubt, wenn:

1. eine Verordnung daflr erlassen wird; und

2. diese Systeme genehmigt sind oder den in der Verordnung festgelegten Anforderungen

fur Testzwecke entsprechen.

Gem § 102 Abs 3b KFG hat der BMVIT flinf Bedingungen festzulegen, unter denen be-

stimmte Fahraufgaben lbertragen werden kdnnen:
1. in welchen Verkehrssituationen;

2. auf welchen Arten von Stralen;

3. bis zu welchen Geschwindigkeitsbereichen;

4. bei welchen Fahrzeugen; und

5. an welche Assistenz- oder Fahrsysteme Fahraufgaben Ubertragen werden kénnen.
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Auf der Grundlage von § 34 Abs 6 KFG sowie § 102 Abs 3a und 3b KFG hat der BMVIT
die Automatisiertes Fahren Verordnung (AutomatFahrV) erlassen. Sie erlaubt den Einsatz
nicht genehmigter Assistenz- oder Fahrsysteme im offentlichen Stralenverkehr zu Test-

zwecken in bestimmten Anwendungsfallen. Die Anwendungsfalle sind:

1. autonome Kleinbusse, die bei einer Geschwindigkeit bis zu 20 km/h alle Fahraufgaben

Ubernehmen konnen;
2. Autobahnpiloten mit automatischem Spurwechsel; und

3. selbstfahrende Heeresfahrzeuge, die alle Fahraufgaben selbst oder teleoperiert tber-

nehmen konnen.

Als Grundlage fur die Durchfuhrung einer Studie der Technische Universitat Wien zur Vor-
bereitung, Begleitung, Durchfihrung und Auswertung des Pilotversuchs ,Rechtsabbiegen
bei Rot* wurde 2018 mit der 30. StVO-Novelle ein § 38 Abs 5a und 5b in die StVO einge-
fugt. Der Pilotversuch kdnnte bei positivem Ergebnis der Studie in eine entsprechende
Novellierung der Stralienverkehrsordnung (StVO) miinden, durch die das Rechtsabbie-

gen bei Rot regular in die StVO aufgenommen wird.

Gem § 38 Abs 5a und 5b StVO kann der BMVIT per Verordnung Kreuzungen bestimmen,

an denen Lenker unter folgenden Bedingungen ,trotz rotem Licht rechts abbiegen durfen®:
1. Sie haben zuvor angehalten;

2. eine Behinderung oder Gefahrdung anderer Verkehrsteilnehmerlnnen, insbes. des
FuRganger- und Fahrzeugverkehrs der freigegebenen Fahrtrichtung, ist ausgeschlossen;

und
3. neben dem roten Lichtzeichen ist eine entsprechende Zusatztafel angebracht.

Der BMVIT darf Kreuzungen mit einer entsprechenden Verordnung nur dann bestimmen,
wenn dies zum Zweck der ,Durchfiihrung wissenschaftlicher Untersuchungen® erfolgt,
wenn ,aus Grinden der Verkehrssicherheit keine Bedenken bestehen® und wenn eine

solche Untersuchung ,im Interesse des Stralenverkehrs gelegen ist. [...]"

Von der Verordnungsermachtigung wurde bislang kein Gebrauch gemacht. Die Zukunft

des Pilotversuchs ist derzeit ungewiss.

Ein weiteres Beispiel ist § 26 Abs 6 Flhrerscheingesetz (FSG), der die Grundlage fir die
Flhrerscheingesetz-Alternative Bewahrungssystemverordnung (FSG-ABSV) (,Alkohol-

Wegfahrsperre®) bietet. ,Zum Zwecke der Durchfihrung von wissenschaftlichen Untersu-
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chungen® kann der BMVIT fur die Entziehung der Lenkberechtigung aufgrund von Alko-
holdelikten von den Bestimmungen des FSG abweichende Regelungen festlegen. Solche
abweichenden Regeln kann er nur dann vorsehen, wenn eine solche Untersuchung ,im
Uberwiegenden Interesse der Verkehrssicherheit® gelegen ist. Der maximale Zeitraum der

Erprobung betragt finf Jahre ab dem Inkrafttreten der Verordnung.

In der Verordnung hat der BMVIT die naheren Voraussetzungen zu bestimmen:
1. die Voraussetzungen fir die Teilnahme an der Untersuchung;

2. die Inhalte und den Ablauf des Verfahrens;

3. die Beendigung des Verfahrens und den Ausschluss aus dem Verfahren;

4. die vorlaufige Teilnahme an dem Verfahren;

5. die durchfliihrenden Institutionen, Personen und Gerate; und

6. die Meldepflichten.

=  Gem § 20 Abs 3 StVO kann der BMVIT auRerdem zur Durchfiihrung wissenschaftlicher
Untersuchungen ,fir alle oder bestimmte Stralen“ durch Verordnung eine abweichende
Hochstgeschwindigkeit bestimmen. Solche Geschwindigkeitsbeschrankungen darfen ,nur
im unbedingt nétigen Ausmal} und hochstens fur die Dauer eines Jahres® verordnet wer-
den. Sie durfen weiters nicht fir den gleichen Zweck innerhalb von funf Jahren wiederholt

werden.

Geschwindigkeitsbegrenzungen zur Durchfiihrung wissenschaftlicher Untersuchungen
darf der BMVIT nur dann erlassen, wenn die Untersuchung ,von der Behdrde oder vom
Stralenerhalter in Auftrag gegeben® wird und wenn sie ,im Uberwiegenden Interesse des
Stralenverkehrs“ gelegen ist. Dazu zahlen ,insbes. Untersuchungen Uber die Ursachen
von StralRenverkehrsunfallen und Untersuchungen tber die Larm- und Schadstoffemissi-

onen auf StralRen®“.

bb. Deutschland

Gem § 2 Abs 7 Personenbeférderungsgesetz kann die zustédndige Verwaltungsbehdrde Ab-
weichungen von Vorschriften des Gesetzes auf Antrag ,im Einzelfall“ genehmigen. Dies ist nur
zum Zweck der ,praktischen Erprobung neuer Verkehrsarten oder Verkehrsmittel“ und nur ,so-
weit 6ffentliche Verkehrsinteressen nicht entgegenstehen® zuldssig. Die Genehmigung kann

Jfur die Dauer von hochstens vier Jahren® erteilt werden.
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cc. Niederlande

Artikel 149aa der niederlandischen Strallenverkehrsordnung ermdglicht den Behérden ein
punktuelles Abweichen von einzelnen Bestimmungen der Strallenverkehrsordnung und ande-
rer Gesetze zu experimentellen Zwecken. Langfristig soll das Gesetz das Testen von autono-

men Fahrzeugen auf niederlandischen StraRen ermdéglichen.

Daflr mussen u.a. Angaben zum Zweck des Experiments, den betroffenen StralRenabschnit-
ten, dem Zeitraum des Experiments sowie zu Sicherheitsvorkehrungen und der Evaluation des
Experiments gemacht werden. Weiters miissen die Antragsteller die Bestimmungen nennen,

denen derogiert werden soll.

b. Bildungssektor
aa. Osterreich

=  Als Beispiel Osterreichischer Experimentierklauseln im Bildungsbereich sind Schulversu-
che nach § 7 Abs 1 Schulorganisationsgesetz (SchOG) zu nennen. Im Rahmen der Kom-
petenzverteilung kann die zustandige Bundesministerin ,zur Erprobung besonderer pada-
gogischer oder schulorganisatorischer Malkhahmen® Schulversuche ,an bestimmten 6f-

fentlichen Schulen” durchfihren.

In einem Schulversuchsplan missen ,Ziel des Schulversuches®, ,die Einzelheiten der
Durchfuhrung® und ,seine Dauer” festlegt werden. Nach Ablauf des Schulversuchs ist er
je nach Zielerreichung ,in das Regelschulwesen Uberzufuhren®. Jeder Schulversuch ist

von der zustandigen Schulbehérde ,zu betreuen®, ,zu beaufsichtigen“ und ,zu evaluieren®.

= Von Schulversuchen nach § 7 sind Modellversuche an allgemein bildenden hdéheren
Schulen (AHS) nach § 7a zu unterscheiden (,Gesamtschule in der Unterstufe®). Hier han-
delt es sich um ,Modellversuche“ zur Verschiebung der Bildungslaufbahnentscheidung.
Die zustandige Bundesministerin richtet den Modellversuch auf Antrag der Bildungsdirek-
tion ein. Sie kann auf Grundlage des Antrages der Bildungsdirektion Modellplane, die ,die
Details der Umsetzung des Antrages” regeln, erlassen. Jeder Modellversuch muss sich
auf ,klar definierte Schulstandorte” beziehen und erstreckt sich tber einen Zeitraum von

vier Jahren.

= Zur generellen Unterstutzung der ,evidenzbasierten Steuerung und Entwicklung des 0s-
terreichischen Schulwesens” beschloss der Nationalrat auRerdem kirzlich, ein Institut des
Bundes fur Qualitatssicherung im &sterreichischen Schulwesen einzurichten. Die Kern-

aufgaben des 1QS sind:

1. Mitwirkung am Bildungsmonitoring und an MaRnahmen der Qualitatssicherung;
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2. Mitwirkung an der Qualitatsentwicklung im Schulsystem; und

3. Durchfuhrung von Analysen und Bereitstellung von Evidenzen fur bildungspolitische

Entscheidungen und fur die Schulverwaltung.

bb. Deutschland

Die ,Erprobungsklausel” des § 7a Berliner Hochschulgesetz erlaubt Universitaten, fur eine be-
grenzte Zeit von bestimmten Vorschriften des Berl[HG abzuweichen, ,um neue Modelle der
Leitung, Organisation und Finanzierung zu erproben®. Die zustandige Senatsverwaltung kann
auf Antrag einer Hochschule, ,fur eine begrenzte Zeit* Abweichungen von organisationsrecht-
lichen Vorschriften zulassen. Dies darf nur insoweit zugelassen werden, als es erforderlich ist,
»,um neue Modelle der Leitung, Organisation und Finanzierung zu erproben®, die dem ,Ziel
einer Vereinfachung der Entscheidungsprozesse und einer Verbesserung der Wirtschaftlich-

keit, insbes. der Erzielung eigener Einnahmen der Hochschule®, dienen.

c. Asylwesen

Gem Art 112b des Asylgesetzes vom 26. Juni 1998 (AsylG) kann der Schweizer Bundesrat

»1estphasen zur Beurteilung neuer Verfahrensablaufe* vorsehen.

Abgewichen werden kann vom AsylG und dem Auslander- und Integrationsgesetz (AlG) bei
der Ausgestaltung des erstinstanzlichen Asylverfahrens und des Wegweisungsverfahrens und
damit zusammenhangenden Finanzierungsfragen. Wahrend Testphasen kann die Beschwer-
defrist von 30 Tagen (gem Art 108 Abs 1 AsylG) auf zehn Tage verkirzt werden, ,wenn der

wirksame Rechtsschutz der betroffenen Asylsuchenden [...] gewahrleistet ist".

Solche Testphasen sind dann zulassig, wenn sie ,aufgrund von aufwendigen, organisatori-
schen und technischen Massnahmen® vor Erlassen eines Gesetzes notwendig sind. Die Ma-
ximaldauer der Testphasen betragt zwei Jahre. Der Bundesrat regelt die Einzelheiten der Test-
phasen durch Verordnung. Unter anderem muss die Verordnung alle Gesetzesbestimmungen

auflisten, von denen abgewichen wird.

Die Testphasenverordnung (TestV) vom 4. September 2013 macht von der Grundlage des
Art 112b AsylG Gebrauch.

Asylsuchende, die an der Testphase teilnehmen sollen, ,werden nach dem Zufallsprinzip be-
stimmt®. Dabei werden die Grundsatze der Einheit der Familie und des Kindeswohls beachtet.
»LAus der Teilnahme an den Testphasen dirfen den Asylsuchenden® in der Sache ,keine Vor-
oder Nachteile erwachsen®. ,Asylsuchende haben keinen Anspruch auf Behandlung ihres

Asylgesuchs innerhalb oder ausserhalb von Testphasen.*
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Die Frist fur das Rechtsmittel gegen einen Asylbescheid im Rahmen des beschleunigten Ver-
fahrens, das in der Testphase zur Anwendung kommt, betragt zehn Tage. Als Ausgleich zu
dieser Verfahrensstraffung haben Asylsuchende Anspruch auf eine unentgeltliche Beratung

und Rechtsvertretung. Die Testphasen werden evaluiert (dazu im Detail unter Kapitel 0).

Der Versuch war ursprunglich mit 28. September 2015 befristet, wurde aber um vier Jahre bis

zum 28. September 2019 verlangert.

d. Energiesektor
aa. Deutschland

Im Energierecht ermachtigt § 119 EnWG (Deutschland) die Bundesregierung, abweichende
Regelungen zu Netzentgelten zu erlassen. Dies dient dem Zweck, Teilnehmerlnnen eines For-

schungs- und Entwicklungsprogramms zur Energiewende zu férdern.

Abweichende Regelungen dirfen nur getroffen werden, wenn sie zur ,Sammlung von Erfah-
rungen und Lerneffekten im Sinn der Ziele des Férderprogramms® beitragen, und wenn sicher-
gestellt wird, dass resultierende finanzielle Gewinne den Teilnehmerlnnen und gegebenenfalls
den Netzbetreibern zukommen. Die Regelungen sind auf die Teilnehmerlnnen an dem For-

derprogramm beschrankt und laufen spatestens am 30. Juni 2022 aus.

bb. Niederlande

Im Jahr 2015 wurde in den Niederlanden ein Gesetz beschlossen, das das Wirtschaftsminis-

terium ermachtigt, Abweichungen vom Niederlandischen Elektrizitatsgesetz zuzulassen.

Konkret darf von Art 16(3) leg cit abgewichen werden. Diese Bestimmung schrankt den Kreis
der Netzbetreiber auf bestimmte Betreiber ein und verhindert somit Experimente sogenannter
.Energiekollektive“, die Energie untereinander teilen oder andere kommunale Projekte zur

Energiegewinnung unternehmen mochten.

cc. Europiéische Union

Ahnlich dem Niederldndischen Elektrizitatsgesetz schuf der Gesetzgeber der EU kiirzlich mit
dem ,clean-energy-package” neue Moglichkeiten am Energiemarkt teilzunehmen. Zu diesem
Zweck fuhrte er u.a. neue Rollen am Energiemarkt ein. Dazu zahlen 1. ,aktive Kunden® und

2. ,Blrgerenergiegemeinschaften®.

Hintergrund der Einfihrung neuer Marktteilnehmerlnnen sind vor allem ,technologische Fort-

schritte bei der Netzverwaltung und der Erzeugung von erneuerbarer Elektrizitat* sowie ,die
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Abkehr von der Stromerzeugung in gro3en zentralen Erzeugungsanlagen hin zur dezentralen

Stromerzeugung aus erneuerbaren Quellen und hin zu dekarbonisierten Markten®.

Diese Entwicklungen machen es notwendig, ,die Elektrizitatsmarkte flexibler zu gestalten und
alle Akteure — darunter die Erzeuger von erneuerbarer Energie, neue Energiedienstleistungs-
unternehmen, Energiespeicherbetreiber und Lastmanager — vollstandig [in die Elektrizitats-
markte] einzubinden®. Ziel ist es, ein Marktumfeld zu schaffen, ,in dem sich Flexibilitdt und

Innovation lohnen®.

Aktive Kunden sind Endkunden, die selbst erzeugte Elektrizitdt verbrauchen, speichern oder
verkaufen oder an Flexibilitats- oder Energieeffizienzprogrammen teilnehmen, ,sofern es sich

bei diesen Aktivitaten nicht um die gewerbliche oder berufliche Haupttatigkeit handelt®.

Weitgehend parallel zu den aktiven Kunden ausgestaltet sind die ,Eigenversorger im Bereich
erneuerbare Elektrizitat“. Ein wesentlicher Unterschied zu aktiven Kunden ist die Einschran-

kung auf erneuerbare Energien.

Aufbauend auf dem Prinzip der aktiven Kunden sind Birgerenergiegemeinschaften Rechts-
personen, die in der ,Erzeugung [...], Verteilung, Versorgung, Verbrauch, Aggregierung“ oder
Speicherung von Energie tatig sind sowie ,Energieeffizienzdienstleistungen [...] fir seine Mit-

glieder oder Anteilseigner erbringen kénnen.

Der Hauptzweck von Blrgerenergiegemeinschaften besteht darin, ,ihren Mitgliedern oder An-
teilseignern oder den lokalen Gebieten, in denen sie tatig ist, Umwelt-, Wirtschafts- oder sozi-

ale Gemeinschaftsvorteile zu bieten®.

Birgerenergiegemeinschaften kdnnen auch Verteilernetzbetreiber sein. ,Sobald eine Burger-
energiegemeinschaft den Status eines Verteilernetzbetreibers erhalt, sollte sie wie ein Vertei-

lernetzbetreiber behandelt werden und den gleichen Verpflichtungen unterliegen.”
Art 16 RL (EU) 2019/944 sieht zu diesem Zweck u.a. vor, dass

1. ,Mitglieder oder Anteilseigner einer Blirgerenergiegemeinschaft ihnre Rechte und Pflichten

als Haushaltskunden oder aktive Kunden nicht verlieren®;

2. der jeweilige Verteilernetzbetreiber [...] mit Blrgerenergiegemeinschaften zusammenarbei-

tet, um Stromubertragungen innerhalb von Birgerenergiegemeinschaften zu erleichtern®; und

3. ,Burgerenergiegemeinschaften diskriminierungsfreien, fairen, verhaltnismafiigen und trans-

parenten Verfahren, Abgaben und Umlagen unterworfen sind [...]"
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Dies soll Burgerenergiegemeinschaften erméglichen, entweder direkt oder Gber Aggregato-
ren diskriminierungsfreien Zugang zum Elektrizitdtsmarkt zu erhalten, dort diskriminierungs-
frei und verhaltnismafiig behandelt zu werden, und innerhalb der Birgerenergiegemeinschaft
Elektrizitat, die mit Erzeugungsanlagen im Eigentum der Gemeinschaft erzeugt wird, gemein-

sam nutzen zu konnen.

Far die von ihnen im Stromnetz verursachten Ungleichgewichte sind die Burgerenergiege-

meinschaften finanziell verantwortlich.

Weitgehend parallel zu den Blrgerenergiegemeinschaften ausgestaltet sind ,Erneuerbare-
Energie-Gemeinschaften®. Wesentliche Unterschiede zu Burgerenergiegemeinschaften sind
Einschrankung auf erneuerbare Energien, umgekehrt die nicht vorhandene Einschrankung auf

Strom sowie die nicht vorhandene Mdéglichkeit, Verteilernetzbetreiber zu sein.

Die neuen Rollen am Elektrizitatsmarkt kdnnen insofern als Experimentierklauseln im weiteren
Sinn bezeichnet werden, als sie einen flexibleren Rahmen fiir Innovation unter Marktteilneh-
merlnnen ermdglichen (wollen). Im Gegensatz zu Experimentierklauseln im engeren Sinn sind
die Bestimmungen allerdings nicht zeitlich befristet und auch nicht auf experimentelle Zwecke

beschrankt.

C. Zwischenergebnis

Experimentierklauseln sind in den untersuchten Rechtsordnungen ein etabliertes Instrument,
um zum Zweck des Experimentierens von Regeln verschiedener Sachbereiche abweichen zu

kdnnen.

Typische Anwendungsbeispiele fiir Experimentierklauseln im Bereich Mobilitat sind Anforde-
rungen an Fahrzeuge, Lenkerpflichten, Personenbeférderungsbedingungen und Strallenver-
kehrsregeln (zB in Osterreich und Deutschland) sowie im Bereich der (Energie-)Infrastruktur
die Offnung bestimmter Rollen, wie etwa der des Verteilernetzbetreibers (zB in den Niederlan-
den oder auf EU-Ebene). Auch in der Verwaltung werden Experimentierklauseln eingesetzt,
hauptsachlich um organisations- und verfahrensrechtliche Bestimmungen zu testen. Dazu
zahlen etwa Schulorganisationsrecht (zB in Osterreich), Hochschulrecht (zB in Deutschland

und Asylrecht (zB in der Schweiz).

In der Regel sind Experimentierklauseln als Ermachtigungen der Verwaltung ausgestaltet. Zu-
meist sieht der Gesetzgeber hier ein standardisiertes Verfahren vor, dem die Verwaltungsbe-
horde zu folgen hat, um Ausnahmen auf Basis einer Experimentierklausel zu erlassen. Neben

Delegierungen an die Verwaltung kénnen auch Richtlinien der EU Experimentierklauseln fiir
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die nationalen Gesetzgeber der Mitgliedstaaten beinhalten (wie zB im Fall der Blirgerenergie-
gemeinschaften, wobei in diesem Beispiel einzelne Elemente einer Experimentierklausel feh-

len).

Die untersuchten Experimentierklauseln sind — wie der Ausdruck ,Experimentierklausel” na-
helegt — auf experimentelle Zwecke beschrankt. Diese Beschrankung erfolgt durch Formulie-
rungen wie zB ,zum Zwecke der Erprobung®, ,fir Testzwecke®, ,zum Zweck der Durchfihrung
wissenschaftlicher Untersuchungen®, ,zum Zweck der ,praktischen Erprobung®, ,zu experi-
mentellen Zwecken®, ,um neue Modelle der Leitung, Organisation und Finanzierung zu erpro-
ben®, fur ,Testphasen zur Beurteilung neuer Verfahrensablaufe®, oder zur ,Sammlung von Er-

fahrungen und Lerneffekten®.

In manchen Fallen werden hohere Anforderungen an die Experimentierklausel gestellt. Der
bloRe Experimentierzweck reicht dann nicht, er muss dartber hinaus zB ,im Interesse des

Strallenverkehrs gelegen® sein.

Weiters wird das Interesse am Experimentieren regelmalig gegen andere Interessen abge-
wogen, bzw. diesen hintangestellt. So darf von Experimentierklauseln in den untersuchten
Rechtsordnungen zB nur dann Gebrauch gemacht werden, wenn ,dagegen vom Standpunkt
der Verkehrs- und Betriebssicherheit keine Bedenken bestehen®, ,soweit 6ffentliche Verkehrs-
interessen nicht entgegenstehen®, oder wenn den Involvierten daraus ,keine Vor- oder Nach-

teile erwachsen®.

In manchen Fallen dirfen andere Interessen entgegenstehen, solange der Zweck des Expe-
rimentierens Uberwiegt, zB wenn der Gebrauch der Experimentierklausel ,im Uberwiegenden
Interesse der Verkehrssicherheit* oder ,im Uberwiegenden Interesse des Stralenverkehrs®

gelegen ist.

Die Experimente aufgrund von Experimentierklauseln sind regelmallig befristet. Wenn die Ex-
perimentierklausel selbst eine konkrete Befristung vorsieht, belauft sie sich auf ein bis flnf

Jahre.

Obwohl Experimentierklauseln keineswegs neu sind, erfreuen sie sich seit wenigen Jahren
grolier Beliebtheit, um komplexe Vorhaben — seien sie privater, seien sie behordlicher Natur
—, deren Auswirkungen schwer abschatzbar sind, in einem gesetzlichen Rahmen testen zu

kdénnen.



34

4. Sunset Provisions
A. Konzept sowie territoriale und inhaltliche Verbreitung

Sunset provisions (auch sunset clauses oder sunset acts, auf Deutsch ,Zeitgesetze) sind
rechtliche Bestimmungen, die befristet in Kraft stehen, also Gesetze mit Ablaufdatum. Die Pra-

Xis, sunset provisions zu beschliel3en, wird als sunset legislation bezeichnet.

Es gibt unterschiedliche Griinde, Rechtsvorschriften befristet zu beschlieen. Dazu zahlen
1. die zahlenmafige Reduzierung der gultigen Gesetze (,Rechtsbereinigung®);

2. Deregulierungsbestrebungen, also eine qualitative Reduktion der Regulierungsintensitat;

3. die Starkung der Legislative gegenuber der Exekutive durch wiederkehrende Evaluations-

pflichten;

4. die Regelung eines einzigen ganz bestimmten Sachverhalts durch sogenannte ,Malinah-

mengesetze®;

5. die Regelung dynamischer Sachmaterien wie etwa der Raumplanung oder der Steuerpolitik

(,temporares Problem®);

6. die Umsetzung aktueller und kurzfristiger Lenkungsmafinahmen (,temporares Engagement

des Staates”) wie etwa Finanzhilfen;

7. die Erprobung der Praxistauglichkeit einer Regelung, deren Auswirkungen nicht oder nicht
in allen ihren Facetten absehbar ist (,experimentelle Gesetzgebung*, siehe dazu das nachste
Kapitel 5).

Die praktische Umsetzung von sunset legislation erfolgt Gber Befristungen entweder nur im
Bedingungsbereich einer Norm (zB ,Diese Bestimmung ist nur auf Sachverhalte anzuwenden,
die sich vor dem 1.1.2019 ereignet haben®) oder sowohl im Bedingungsbereich als auch im
Rechtsfolgenbereich (,Diese Bestimmung tritt mit 1.1.2019 auler Kraft). Der Zeitpunkt des
Aulerkrafttretens kann theoretisch auch indirekt bestimmt werden (,Diese Bestimmung tritt

auller Kraft, wenn Ereignis X eintritt.”).

Die Idee der sunset provisions geht auf den US-Amerikaner Theodore J. Lowi und sein 1969
veroffentlichtes Werk ,The end of liberalism® zurlick. Hintergrund der sunset legislation waren
nach Meinung mancher ,konservative Bestrebungen zur Eindammung bzw. zum Abbau des
Staates”. Nach Meinung anderer zielten sunset provisions urspringlich drauf ab, ,die parla-

mentarische Kontrolle der Exekutive zu verbessern®.
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Sunset provisions wurden in den 1970er und 1980er Jahren vor allem auf Ebene einzelner
US-Bundesstaaten beschlossen. Erstmals wurde ein sunset act 1976 im Bundesstaat Colo-
rado beschlossen. Es folgte eine kurze Phase bis in die friihen 1980er Jahre, in der noch 30
andere Bundesstaaten der USA sunset acts beschlossen. Danach wurden keine neuen sunset
acts mehr geschaffen. Heute haben sunset provisions in den USA praktisch keine Bedeutung
mehr. Dafir wurden sie erneut in Europa aufgegriffen, und zwar mit den Zielen ,Uberregulie-
rung® hintanzuhalten und durch kiirzere Lebenszyklen der Gesetze schneller auf Innovation

regulatorisch reagieren zu kénnen.

B. Beispiele

a. Deregulierung
aa. Osterreich

Das dsterreichische Deregulierungsgrundsatzegesetz 2017, das den Deregulierungsauftrag
des Deregulierungsgesetz 2001 ersetzte, siehtin § 1 Abs 5 leg cit vor, dass Rechtsvorschriften
des Bundes ,nach Méglichkeit nur fur einen bestimmten, von vornherein festgelegten Zeitraum
in Geltung treten [sollen]”. Vor Ablauf der Giltigkeit sollen die befristeten Rechtsvorschriften
»im Hinblick auf weitere Notwendigkeit“ evaluiert werden. Als Beispiel kann der Ministerialent-
wurf zur Einflhrung einer regulatory sandbox in Osterreich (siehe Kapitel aa) genannt werden.
Dem ME zufolge soll die neu einzufihrende Bestimmung nach knapp dreieinhalb Jahren eva-
luiert werden und aufier Kraft treten. In den Erlauterungen wird an dieser Stelle ausdriicklich

auf das Deregulierungsgrundsatzegesetz 2017 verwiesen.

Bemerkenswert ist dabei, dass auch das Deregulierungsgrundsatzegesetz 2017 selbst befris-
tetistund gem § 2 Abs 1 am 30. Juni 2020 aulRer Kraft tritt. Bis Ende Juni 2019 soll es evaluiert

werden.

bb. Deutschland

= Eine Verwaltungsanordnung im deutschen Bundesland Rheinland-Pfalz bestimmte schon
im Jahr 1980, dass Rechtsvorschriften auf finf Jahre befristet erlassen werden und ihre

Gultigkeit héchstens um funf Jahre verlangert werden kann.

= In Hessen wurden Rechtsvorschriften seit dem Jahr 2001 mit wenigen Ausnahmen auf funf
Jahre befristet beschlossen. Zehn Jahre spater beschloss der Hessische Landtag ein Ge-
setz, mit dem diese pauschale Befristung ausdifferenziert wurde. In einigen Fallen wurde
die Geltungsdauer von Gesetzen von funf auf acht Jahre erhéht und zahlreiche befristete

Rechtsvorschriften wurden ganzlich entfristet.
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Rechtsbereinigung

Das Zweite Bundesrechtsbereinigungsgesetz (2. BRBG) Osterreichs ist zwar selbst nicht be-

fristet, setzte allerdings mit einer Generalklausel alle Bundesgesetze und Verordnungen, die

vor dem Jahr 2000 kundgemacht wurden, zum 31. Dezember 2018 auler Kraft, wenn sie nicht

ausdrucklich in Kraft belassen werden sollten.

aa.

Dynamische Materie

Ein Beispiel des 6sterreichischen Planungsrechts, dessen Regelungssacherhalte oft in
standiger Veranderung begriffen sind, ist die Erklarung zum Bundesstrallenplanungsge-
biet. Wird ein Gebiet gem § 14 Abs 1 Bundesstralengesetz 1971 (BStG 1971) vom BMVIT
durch Verordnung zum BundesstraRenplanungsgebiet erklart, sind die damit verbundenen

Rechtsfolgen gem § 14 Abs 5 leg cit auf hochstens flnf Jahre beschrankt.

Auch das Bundesverfassungsgesetz Uiber die Unterbringung und Aufteilung von hilfs- und

schutzbedurftigen Fremden wurde im Jahr 2015 befristet bis 31. Dezember 2018 erlassen.

§ 23 Abs 2 Finanzausgleichsgesetz (FAG) 1989 legte erstmals die FAG-Periode auf vier
Jahre fest.

. Temporare Lenkung

Osterreich

Die Vereinbarung zwischen dem Bund und den Landern gem Art 15a B-VG uber eine bun-
desweite Bedarfsorientierte Mindestsicherung wurde 2010 befristet bis 31.12.2016 (Ende

der FAG-Periode) abgeschlossen.

Das Okopramiengesetz hingegen wurde nicht insgesamt, sondern nur in seinem Bedin-
gungsbereich befristet abgeschlossen. Der Anwendungsbereich ist gem § 1 Abs 1 leg cit
auf den Zeitraum von 1. 4. 2009 bis 31. 12. 2009 beschrankt. Gem Regel 42 der Legisti-
schen Richtlinien genugt ein Hinweis auf die befristete Regelung blof im materiellen Teil
der Rechtsvorschrift nicht fur eine klare Befristungsregelung. Vielmehr sollte die Befristung

ausdrucklich in der Inkrafttretensklausel angeordnet werden.

bb. Schweiz

Ein Beispiel einer befristeten Rechtsvorschrift in der Schweiz ist die Verordnung vom 15. Ok-

tober 2008 Uber die Rekapitalisierung der UBS im Gefolge der Bankenkrise. Sie bietet die
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Rechtsgrundlage fir eine konkrete Handlung, und zwar, dass der Bund eine Pflichtwandelan-
leihe an der UBS AG ,zeichnet und liberiert”. Die Verordnung gilt langstens ,bis zur vollstan-

digen Abwicklung der Transaktionen nach Artikel 1 Absatz 2“.

C. Zwischenergebnis

Sunset legislation, also die Praxis, die Glltigkeit von Gesetzen grundsatzlich zu befristen, ent-
sprang einem libertaren Verstandnis von Gesetzgebung in den USA der 1970er-Jahre. Seit
etwa 20 Jahren findet sunset legislation vermehrt Beachtung in den untersuchten Rechtsord-

nungen im deutschsprachigen Raum.

Der typische Zweck von sunset provisions liegt in der zahlenmaRigen Reduzierung von
Rechtsvorschriften, was zwar oft als ,Deregulierung bezeichnet wird, jedoch nicht immer eine
Deregulierung im Sinne einer qualitativen Senkung der Regelungsintensitat bewirkt. Sunset
provisions findet man auch Gberdurchschnittlich oft in Rechtsbereichen, die sich entweder zyk-
lisch verandern (wie zB das Budgetrecht) oder die besonders dynamische Sachverhalte regeln
(wie zB das Planungsrecht). Von sunset legislation, die die gesamte Rechtsordnung abdeckt,
sind die wenigen Gesetzgeber, die einen solchen Versuch unternommen haben, inzwischen

wieder abgekommen.

In Osterreich werden sunset provisions selektiv zur ,Deregulierung” verwendet. In bestimmten
deutschen Bundeslandern wurde eine Reduzierung der Zahl von Rechtsvorschriften durch
sunset legislation besonders radikal verfolgt. Von dieser Praxis sind diese Landesgesetzgeber
jedoch wieder abgekommen. In der Schweiz werden Befristungen von Erlassen als Ganzes

eher sparsam eingesetzt.

Insgesamt schenkt die Literatur der Evaluationsverpflichtung, die regelmaflig mit einer sunset
provision einhergeht, mehr Beachtung als der Befristung selbst. Dem Aspekt der Evaluierung

widmet sich Unterabschnitt 6 in diesem Kapitel.

5. Experimentelle Gesetzgebung
A. Konzept sowie territoriale und inhaltliche Verbreitung

Experimentelle Gesetzgebung kann als Spezialform von sunset legislation bezeichnet werden.
Die einzelnen experimentellen Gesetze werden ,Experimentier-, Erprobungs-, Test- oder Ver-
suchsgesetze®, in der Schweiz ,Versuchserlasse genannt. Bei Experimentiergesetzen han-
delt sich um jene befristeten Gesetzesbestimmungen, die deshalb befristet beschlossen wer-

den, weil ihre Auswirkungen noch erprobt werden sollen.
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Experimentelle Gesetzgebung dient der Erfahrungssammlung mit (vorlaufig) verbindlichen
Gesetzen. Sie wird regelmalig dann eingesetzt, wenn der zu regelnde Sachverhalt besonders
komplex ist oder der Gesetzgeber schlicht noch sehr wenig Erfahrung mit dem Sachverhalt

hat, weil er neu ist.

Bevor ein Experimentiergesetz verlangert oder in ein auf unbestimmte Zeit giltiges Gesetz
Uberfuhrt wird, wird es in der Regel evaluiert. Diese Evaluation am Ende der Testphase ist ein

wesentlicher Bestandteil von Experimentiergesetzen. (Zur Evaluierung siehe auch Kapitel 6.)

Vor allem in Deutschland und in der Schweiz sind Experimentiergesetze bzw. Versuchserlasse
als gangige Praxis etabliert und in der Literatur behandelt. Eingesetzt werden sie in verschie-
denen Sachbereichen (zB Verwaltungsorganisation, Grundeinkommen), denen gemein ist,

dass sie komplex oder neu (oder beides) sind.

B. Beispiele

a. Osterreich

Die Volksanwaltschaft wurde mit dem Bundesgesetz vom 24. Feber 1977 (ber die Volksan-
waltschaftgeschaffen. Gem § 28 wurde das Bestehen der Volksanwaltschaft zunachst auf 6
Jahre befristet. Aus den parlamentarischen Materialien ergibt sich auch, dass das Gesetz zum
Zweck der Erprobung bzw. zum Zweck des Beweises seiner Niitzlichkeit auf sechs Jahre be-

fristet wurde:

,Dr. Heinz Fischer: [...] Wir glauben, dal diese Volksanwaltschaft [ihre] Existenzbe-
rechtigung selbst unter Beweis stellen kann, unter Beweis stellen soll und auch unter
Beweis stellen wird. Wir vertrauen darauf, [...] dafs nach sechs Jahren so viele Beweise
fur die Zweckmafigkeit, Nutzlichkeit und Sinnhaftigkeit einer Volksanwaltschaft vorlie-
gen werden, daf} die Bestatigung unseres heutigen Beschlusses und vielleicht die Kor-
rektur in der einen oder anderen Beziehung — das weil} ich nicht — eine Selbstverstand-

lichkeit sein wird.”

Noch vor Ablauf der Frist wurde die Volksanwaltschaft jedoch 1981 auf unbestimmte Zeit ein-

gerichtet und die Regelung ins B-VG integriert.

b. Deutschland

= Ein Anwendungsgebiet fur Experimentiergesetze in Deutschland war beispielsweise die
Medienpolitik in den 1980er-Jahren. Hier kann etwa das Bildschirmtextversuchsgesetz in

Nordrhein-Westfalen als Beispiel genannt werden. Sein § 1 lautet:
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.L...] Zur Erprobung von Bildschirmtext wird in einem begrenzten Versuchsgebiet ein
befristeter Feldversuch durchgefihrt, an dem vielfaltige Anbieter von Informationen
und anderen Diensten teilnehmen; jeder Anbieter hat nach MalRgabe dieses Gesetzes
Anspruch auf Teilnahme am Feldversuch. [...] Der Feldversuch dauert langstens drei
Jahre. Die Landesregierung wird ermachtigt, Beginn und Dauer des Feldversuchs

durch Rechtsverordnung festzusetzen. [...]*

Ein weiteres Beispiel ist das Modellprojekt zur optionalen Auszahlung eines Grundeinkom-
mens anstelle der Leistungen der Kinstlerinnensozialversicherung. Der Wissenschaftliche
Dienst des Deutschen Bundestags qualifizierte es ausdricklich als ein Beispiel experimen-

teller Gesetzgebung.

Dem Gesetzgeber gebihrt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfG) bei ,komplexen, in der Entwicklung begriffenen Sachverhalten® eine angemes-

sene Frist zur Sammlung von Erfahrungen:

.,Mangel einer Regelung [geben] erst dann Anlall zum verfassungsgerichtlichen Ein-
greifen [...], wenn der Gesetzgeber eine spatere Uberpriifung und Verbesserung trotz

ausreichender Erfahrungen fir eine sachgerechtere Losung unterlaft.”

Das BVerfG hat vom Gesetzgeber allerdings vielfach die Beobachtung der weiteren Ent-
wicklung eines Sachverhalts — und bei Fehlentwicklungen Nachbesserungen — verlangt.
Dies wird auch als ,dynamischer Schutz von Grundrechten und Verfassungsprinzipien®

bezeichnet:

,Die Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsmafRige Ordnung (Art 20 Abs 3 GG)
erschopft sich namlich nicht in der Verpflichtung, bei Erlal eines Gesetzes die verfas-
sungsrechtlichen Grenzen einzuhalten; sie umfallt auch die Verantwortung dafiir, daf3 die

erlassenen Gesetze in Ubereinstimmung mit dem Grundgesetz bleiben [...]*

Experimentelle Gesetzgebung erweitert den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers
zwar ein wenig, intensiviert aber gleichzeitig diese Beobachtungs- und Nachbesserungs-
pflicht. Es ist vom BVerfG als rechtmallig angesehen, bisher aber nur kursorisch gepriift
worden. Ob ein Experimentiergesetz auch als solches bezeichnet wird oder ob schlicht
ein Gesetz unter Unsicherheiten beschlossen wird, ist fir seine Rechtmafigkeit unerheb-
lich.

Als Materie, in der eine Beobachtungspflicht des Gesetzgebers besonders naheliegt, kann
das Risikoverwaltungsrecht genannt werden. Als Risikoverwaltungsrecht werden jene Be-
reiche des Verwaltungsrechts bezeichnet, ,die gefahrenabwehrrechtlichen Grundsatzen

folgen, sich jedoch Uberwiegend mit Sachverhalten beschaftigen, in denen noch keine
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konkrete Gefahr iSd Gefahrenabwehrrechts vorliegt, sondern nur Anhaltspunkte fir

schadliche Auswirkungen bestehen®.

Unabhéngig von der Materie dréngt sich bei Paradigmenwechseln oder grundlegende An-
derungen von ganzen Regelungskonzepten eine Beobachtungspflicht des Gesetzgebers

auf.

c. Schweiz

In der Schweiz werden ,Erlasse, welche befristet sind und zugleich eine Evaluationsklausel

enthalten” als Versuchserlasse bezeichnet.

= Bereits im Jahr 1867 gab es in der Schweiz einen Versuchserlass. Es handelt sich dabei
um das Reglement vom 27. Juni 1867 lber das Offnen und SchlieRen des Reusswehres
in Luzern. Das Reglement wurde ,einstweilen fur die Dauer von sechs Jahren® erlassen.
Nach dem Ablauf der sechs Jahre sollte es ,unter Berlicksichtigung der inzwischen ge-

machten Erfahrungen einer nochmaligen Prifung [...] unterworfen werden®.

= Die Testphasenverordnung (TestV) gem Art 112b AsylG (zur gesetzlichen Grundlage
siehe bereits unter Kapitel 0) sieht in Art 8 eine Evaluation der Testphasen vor. Evaluiert

werden dabei insbes.:

1. ,die Ablaufe im erstinstanzlichen Verfahren®;
2. “die Aufgabenerflllung des Leistungserbringers®; sowie

3. ,die Wirksamkeit und die Wirtschaftlichkeit der finanziellen und personellen Aufwen-

dungen®.

Die TestV wurde auf zwei Jahre befristet erlassen und einmal um weitere vier Jahre ver-
langert. Sie tritt gem Art 41 Abs 3 mit 28. 9. 2019 aulder Kraft.

C. Zwischenergebnis

Experimentelle Gesetzgerbung ist ein moglicher Anwendungsbereich von sunset legislation
im Bereich der Innovationsregulierung. Es handelt sich bei Experimentiergesetzen um jene
befristeten Gesetze, die deshalb befristet beschlossen werden, weil noch Unsicherheit bezlg-
lich des Sachverhalts, der geregelt werden soll, besteht. Ein zentrales Element — wenn auch
nicht konstitutiv fir das Wesen eines Experimentiergesetzes — ist eine Verpflichtung, das Ge-

setz vor seinem Ablauf oder seiner Verlangerung zu evaluieren.
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Sie werden eingesetzt, um dem Gesetzgeber dabei zu helfen, komplexe Probleme besser zu
verstehen und parallel zur technologischen Weiterentwicklung von Produkten oder Dienstleis-

tungen die Regulierung derselben weiterzuentwickeln.

In Deutschland und in der Schweiz machte der Gesetzgeber bereits 6fter von Experimentier-
gesetzen bzw. Versuchserlassen Gebrauch. In Deutschland sind die verfassungsrechtlichen
Anspruche an die Bestimmtheit von Gesetzen fur Experimentiergesetze etwas gelockert. Den
Gesetzgeber trifft nach der Judikatur des Bundesverfassungsgerichts aber eine ,erhdhte Be-

obachtungs- und Nachbesserungspflicht®.

In Osterreich gibt es hingegen nur wenige Beispiele experimenteller Gesetzgebung. Auch die
Aufarbeitung der experimentellen Gesetzgebung in der rechtswissenschaftlichen Literatur ist

in Deutschland und in der Schweiz umfangreicher als in Osterreich.

6. Gesetzesevaluierung

A. Konzept sowie territoriale und inhaltliche Verbreitung

Mittels Gesetzesevaluierungen ermitteln der Gesetzgeber bzw. die Verwaltung die Wirkungen
von Recht und bewerten diese systematisch anhand festgelegter Kriterien. Es kbnnen ex-post
Gesetzesevaluierungen einerseits und ex-ante Gesetzesevaluierungen andererseits unter-

schieden werden.

Ex-post Evaluierungen sind vor allem im Rahmen von sunset legislation vorgesehen oder
wenn Gesetze voraussichtlich mit einem besonders hohen finanziellen Aufwand verbunden
sind. Sie dienen hauptsachlich dem Zweck der Budgetkontrolle, aber auch der Qualitatssiche-
rung von Gesetzgebung im Allgemeinen. Insbes. Wenn neuartige oder mit Unsicherheiten be-
haftete Sachverhalte geregelt werden, bieten ex-post Evaluierungen die Moglichkeit flr den
Gesetzgeber, die mit einem Gesetz gesammelten Erfahrungen fiir etwaige Novellierungen

nutzbar zu machen.

Ex-post Gesetzesevaluierung beziehen sich regelmafig auf ex-ante Evaluierungen, die vor
Beschluss des Gesetzes durchgefiihrt wurde. Ex-ante Evaluierungen (auch ,Gesetzesfolgen-
abschatzungen® — GFA) zielen auf die die Abschatzung der Auswirkungen eines Gesetzes ab,
bevor dieses beschlossen wird. Ziel einer GFA ist es, im (vor-)parlamentarischen Rechtsset-
zungsprozess auf Grundlage wissenschaftlicher Untersuchungen Regelungsoptionen ,durch-
zudenken® und so die erwiinschten und unerwtinschten Folgen einer neuen Regelung zu prog-

nostizieren.
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Sie kénnen sich entweder auf die Darstellung der Konsequenzen einer Neuregelung insge-
samt richten oder sich auf bestimmte Normadressaten oder bestimmte Folgearten konzentrie-
ren. Der Schwerpunkt der GFA liegt auf finanziellen (Kosten-)Auswirkungen der Gesetze, wo-
bei es vereinzelte Ansatze, beispielsweise in Bhutan oder Neuseeland, gibt, neben finanziellen
Folgen auch andere MessgrofRen, wie zB Glick oder psychische Gesundheit der Bevdlkerung

zu erfassen und Auswirkungen von Gesetzesvorhaben darauf abzuschatzen.

B. Beispiele

a. Ex-post Gesetzesevaluierung
aa. Osterreich

Das Deregulierungsgrundsatzegesetz sieht vor, dass Rechtsvorschriften des Bundes ,in an-
gemessenen Zeitabstanden® zu evaluieren sind. Von wem diese Evaluierungen durchzuflhren
sind, bestimmt das Deregulierungsgrundsatzegesetz nicht. Allerdings sind nach § 18 Bundes-
haushaltsgesetz 2013 (BHG) ,haushaltsleitende Organe® iSd § 6 BHG verpflichtet, Regelungs-
vorhaben und sonstigen Vorhaben in Angelegenheiten inres Wirkungsbereiches intern zu eva-

luieren. Die interne Evaluierung soll beinhalten:

1. ob Ziel und MaRnahme weiterhin in Einklang stehen;
2. inwiefern die Zielsetzung erreicht wird und wie MaRnahmen sich darauf auswirken;

3. wie hoch die finanziellen Auswirkungen auf den Bundeshaushalt sind.

bb. Deutschland

= Zur Férderung von Evaluierung allgemein hat die deutsche Bundesregierung im Septem-
ber 2013 die Einfuhrung eines systematischen ex-post Evaluierungsverfahrens beschlos-
sen. Es findet auf alle Gesetze und Verordnungen Anwendung, deren ex-ante geschatzter

Erflllungsaufwand eine Million Euro jahrlich Ubersteigt.

= § 135 Abs 1 Drittes Buch Sozialgesetzbuch (SGB Ill) ermachtigt die Zentrale der Bunde-
sagentur flr Arbeit, ,bis zu einem Prozent der im Eingliederungstitel enthaltenen Mittel*
einzusetzen, ,um innovative Ansatze der aktiven Arbeitsférderung zu erproben®. ,Die ein-
zelnen Projekte durfen den Héchstbetrag von zwei Millionen Euro jahrlich und eine Dauer
von 24 Monaten nicht Ubersteigen.“ § 135 Abs 2 leg cit sieht eine Evaluierungsverpflich-

tung vor:

,Die Umsetzung und die Wirkung der Projekte sind zu beobachten und auszuwerten.

Uber die Ergebnisse der Projekte ist dem Verwaltungsrat nach deren Beendigung ein
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Bericht vorzulegen. Zu Beginn jedes Jahres lbermittelt die Bundesagentur dem Ver-

waltungsrat eine Ubersicht Uber die laufenden Projekte.*

cc. Schweiz

Der Bundesrat kann, gestitzt auf seine Vollzugsklausel und seine Aufsichtskompetenzen je-

derzeit Evaluationen veranlassen.

»Seine Dienststellen kénnen gestlitzt auf die erwahnten Verfassungsgrundlagen bzw.
auf ihre aufgabenbezogenen Kompetenzen Evaluationen durchfiihren (lassen). Sie

brauchen dafur keine spezifische gesetzliche Grundlage.®

Damit die aus einer Evaluationsklausel erwachsenden Pflichten ausreichend klar und prazise

umschrieben sind, muss die entsprechende Bestimmung folgende Elemente enthalten:

1. die evaluierende bzw. berichterstattende Behdrde;

2. den Adressaten der Ergebnisse der Evaluierung;

3. das Ergebnis der Evaluierung, in der Regel in Berichtsform;
4. den Gegenstand der Evaluierung;

5. die Kriterien der Evaluierung; und

6. den Zeitpunkt der Evaluierung.

Darlber hinaus kann die Evaluationsklausel enthalten, welche Behoérde flir die Evaluierung

verantwortlich ist sowie was der Zweck der Evaluierung ist.
Beispiele fiir Evaluationsklauseln aus dem Schweizer Bundesrecht sind u.a.:

= Art 170 der Bundesverfassung, der die Bundesversammlung verpflichtet dafir zu sorgen,
,dass die Massnahmen des Bundes auf ihre Wirksamkeit Uberprift werden.;

= Art 19 des Bundesgesetzes vom 17. Dezember 2004 (iber das Offentlichkeitsprinzip der
Verwaltung, der die zustandigen Beauftragten dazu verpflichtet, ,innert drei Jahren nach
Inkrafttreten® des Gesetzes Uber seine Wirksamkeit und ,die durch seine Umsetzung ver-

ursachten Kosten“ dem Bundesrat regelmaRig Bericht zu erstatten;

dd. Europdische Union

Das Europaische Parlament, die Kommission sowie der Rat der EU betonen die Wichtigkeit
von ex-post Evaluierungen der geltenden Rechtsvorschriften fir bessere Rechtsetzung in ihrer

interinstitutionellen Vereinbarung. Die Kommission hat daher detaillierte Richtlinien zur Evalu-
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ierung von Rechtsakten formuliert. Darin definiert die Kommission Evaluierung als ,evidenz-
basierte Beurteilung, inwiefern eine Rechtsvorschrift effektiv und effizient ist, inwiefern sie re-
levant flr aktuelle Bedlrfnisse ist, ob sie in sich selbst und in Bezug auf andere EU Rechts-

vorschriften koharent ist und ob sie wertbringend fur die EU ist".

2010 hat die Kommission eine spezielle Form der Evaluierung eingefuhrt, den sogenannten
fitness check (,Eignungstest®). Anhand dieser ,Eignungstests” soll bewertet werden, ob der
ordnungspolitische Rahmen eines Politikbereichs zweckmalig ist oder ob es ,Ubermafigen
Verwaltungsaufwand®, Unvereinbarkeiten, veraltete oder unwirksame MaRnahmen oder eine

unerwiunschte kumulative Wirkung verschiedener Rechtsvorschriften gibt.

Die sogenannte better regulation toolbox der Kommission beinhaltet eine Reihe von fools zum
Thema ex-post Evaluierung: tool #43 — What is an evaluation and when is it required?; tool
#46 — Designing the evaluation; tool #47 — Evaluation criteria and questions; tool #49 — The
staff working document for evaluation; tool #50 — ,Back to Back® evaluations and impact as-

sessments.

b. Ex-ante Gesetzesevaluierung
aa. Osterreich

= Jedem Entwurf einer Rechtsvorschrift des Bundes muss eine ,Wirkungsorientierte Folgen-
abschatzung“ (WFA) angeschlossen werden. Das bestimmt § 17 BHG. Dabei missen je-
denfalls finanzielle, wirtschaftspolitische, umweltpolitische und konsumentenschutzpoliti-
sche Auswirkungen, Auswirkungen auf Kinder und Jugend, Verwaltungskosten flir Blirge-
rinnen und Biirger, soziale Uberlegungen und die Gleichstellung von Mannern und Frauen
bertcksichtigt werden. Eine Folgenabschatzung muss nur dann durchgefiihrt werden,
wenn die Auswirkungen ,wesentlich® sind, wobei finanzielle Auswirkungen immer wesent-
lich sind.

= Die WFA-Grundsatz-Verordnung (WFA-GV) prazisiert u.a., wie die wirkungsorientierte Fol-
genabschatzung durchzufuhren ist und wann eine vereinfachte Folgenabschatzung aus-
reicht. Beispiele fir Regelungsvorhaben, die mehrere Bereiche berthren, sind im Bericht
Uber die Wirkungsorientierte Folgenabschatzung 2017 des Budgetdienstes der Parla-
mentsdirektion aufgelistet. Als Beispiele mit ausfuhrlichen Folgenabschatzungen kénnen
die Regierungsvorlagen fiir die GmbH Reform 2013 oder fiir die Sanierungsoffensive 2014-
2016 genannt werden.

= Spezielle Bestimmungen zu Wirkungszielen sieht § 23 Abs 2 BHG fiir die jahrlichen Bun-
desfinanzgesetze vor. Die Wirkungsziele, die mit den veranschlagten Mittelverwendungen
umgesetzt werden sollen, sind gemeinsam mit den zu ihrer Erreichung vorgesehenen

Mafinahmen anzufiihren. Die Angaben sind so zu wahlen, ,dass ihre Relevanz, inhaltliche
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Konsistenz, Verstandlichkeit, Nachvollziehbarkeit, Vergleichbarkeit sowie Uberprifbarkeit

gewahrleistet sind".

bb. Deutschland

Im Zuge einer Neufassung der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien
(GGO) im Jahr 2000 raumte die damalige deutsche Bundesregierung den ,Gesetzesfol-

gen“ mit § 44 eine eigene Bestimmung ein:

= 8§44 (1) Unter Gesetzesfolgen sind die wesentlichen Auswirkungen des Gesetzes zu
verstehen. Sie umfassen die beabsichtigten Wirkungen und die unbeabsichtigten Ne-
benwirkungen. Die Darstellung der voraussichtlichen Gesetzesfolgen muss im Beneh-
men mit den jeweils fachlich zustandigen Bundesministerien erfolgen und hinsichtlich
der finanziellen Auswirkungen erkennen lassen, worauf die Berechnungen oder die
Annahmen beruhen. Es ist darzustellen, ob die Wirkungen des Vorhabens einer nach-
haltigen Entwicklung entsprechen, insbes. welche langfristigen Wirkungen das Vorha-
ben hat. Das Bundesministerium des Innern kann zur Ermittlung von Gesetzesfolgen

Empfehlungen geben.”

= Ein Beispiel einer Folgenabschatzung, die nicht auf finanzielle Folgen, sondern auf
Folgen des Datenschutzes gerichtet ist, ist § 67 des Bundesdatenschutzgesetzes

(BDSG). Die Datenschutz-Folgenabschatzung hat zumindest Folgendes zu enthalten:

1. ,eine systematische Beschreibung der geplanten Verarbeitungsvorgange und der Zwe-

cke der Verarbeitung®;

2. ,eine Bewertung der Notwendigkeit und VerhaltnismaRigkeit der Verarbeitungsvor-

gange in Bezug auf deren Zweck®;

3. ,eine Bewertung der Gefahren flr die Rechtsguter der betroffenen Personen®; 4. ,die

MafRnahmen, mit denen bestehenden Gefahren abgeholfen werden soll [...]*

Zur Qualitatssicherung bei der GFA wurde 2006 der Nationale Normenkontrollrat (NKR)
gegrindet, nachdem die deutsche Bundesregierung das Programm ,Birokratieabbau und
bessere Rechtsetzung” vorgelegt hatte. Er hat die Aufgabe, die Bundesregierung bei der
Umsetzung ihrer MalRnahmen zum Abbau von Bulrokratie und der Férderung besserer
Rechtsetzung zu unterstitzen. Dazu Uberprift er u.a. die Regelungsentwirfe der Bundes-
ministerien vor deren Vorlage an das Bundeskabinett. Er prift dabei insbes. die Darstel-

lung des Erflllungsaufwandes neuer Regelungen fir Birgerinnen und Burger, Wirt-
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schaft und offentliche Verwaltung auf ihre Nachvollziehbarkeit und Methodengerech-
tigkeit sowie die Darstellung der sonstigen Kosten der Wirtschaft, insbes. fur die mit-

telstdndischen Unternehmen.

cc. Europidische Union

Die Kommission teilte 2002 erstmals mit, dass sie beabsichtige, eine Folgenabschatzung (,im-
pact assessment®) in zukiinftige Kommissionsentwirfe zu integrieren. 2003 schloss die Kom-
mission eine interinstitutionelle Vereinbarung Uber bessere Rechtsetzung mit dem Europai-
schen Parlament (EP) und dem Rat der Europaischen Union, in der sich die drei Organe zur
Durchfiihrung von Folgenabschatzungen bekannten. Diese Vereinbarung wurde 2005 durch

eine gemeinsame Mitteilung betont und 2016 durch eine Neufassung ersetzt.

Folgenabschatzungen sollen samtliche sektorale Abschatzungen mittelbarer und unmittelba-
rer Auswirkungen einer vorgeschlagenen MalRnahme zu einem ,globalen Instrument” verbin-
den. Als solches Instrument sollen sie verschiedene Losungswege und die jeweiligen poten-
ziellen kurz- und langfristigen Kosten und Konsequenzen aufzeigen. Die Folgenabschatzun-
gen sollen dabei auf einer qualitativen und quantitativen Bewertung der wirtschaftlichen, 6ko-
logischen und sozialen Auswirkungen beruhen. Ab 2015 unterschied die Kommission zwi-
schen Fahrplanen (,roadmaps®) fir Regelungsvorhaben einerseits und Folgenabschatzungen
in der Anfangsphase (,inception impact assessments®) fur Regelungsvorhaben andererseits.
Letztere kommen nur bei besonders folgenschweren Vorhaben zum Einsatz. 2017 formulierte
die Kommission entsprechende ,Better Regulation Guidelines®, die detailliertere Vorgaben flr

die Qualitatssicherung im Gesetzgebungszyklus der EU enthalten.

Fir unabhangige Qualitatskontrolle von und Unterstitzung bei Folgenabschatzungen der
Kommission, war ab 2006 das Impact Assessment Board zustandig. 2015 wurde es vom Re-

gulatory Scrutiny Board abgeldst.

= Zur Qualitatskontrolle durch ex-ante Evaluierungen startete die Kommission eine Reihe
von Initiativen: Das ,Programm zur Gewahrleistung der Effizienz und Leistungsfahigkeit
der Rechtsetzung® (,Regulatory Fitness and Performance Programme® — REFIT) wurde
mit einer Mitteilung der Kommission im Jahr 2012 gestartet. Mit Hilfe des REFIT-Pro-
gramms will die Kommission die Notwendigkeit von Initiativen, die zu einer wesentlichen
Verringerung oder Vereinfachung der Regulierungskosten fiihren, benennen und ihre Um-
setzung bewerten, beschlieRen und iberwachen. Das REFIT-Programm soll dartber hin-
aus sicherstellen, dass mit Regelungsvorhaben die angestrebten Ergebnisse erreicht wer-
den. Laut Kommission zielt REFIT ,nicht auf Deregulierung, sondern auf bessere Recht-

setzung ab.
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= Die 2015 gestartete ,Bessere Ergebnisse durch bessere Rechtsetzung“ - Agenda (,better
regulation for better results®, kurz: ,better regulation“ agenda) der Kommission initiierte auf
Grundlage des REFIT-Programms die REFIT-Plattform sowie eine Partizipationswebsite
mit dem Titel ,Lighten the Load — Have your say“, um Blrgerinnen und Blirgern, deren

Vertretern und bestimmten stakeholders, AuRerungsméglichkeiten zu geben.

C. Zwischenergebnis

Ex-post Evaluierungen von Gesetzen sind vor allem im Zusammenhang mit sunset legislation,
insbes. mit experimenteller Gesetzgebung, Ublich. Die wichtigsten Evaluierungskriterien sind
die Erreichung von Zielen, die vor Beschluss des Gesetzes formuliert wurden, sowie die finan-
ziellen Auswirkungen des Gesetzes. Dartber hinaus wird auch wirtschaftspolitischen, umwelt-
politischen und konsumentenschutzpolitischen Zielen sowie der Nachhaltigkeit einer Regelung

Beachtung geschenkt.

Ex-ante Evaluierungen, also Gesetzesfolgenabschatzungen, sind in Europa weithin verbreitet.
Wahrend der Schwerpunkt auf Kosteneffizienz und einem schlanken Staat liegt, sind auch
Anséatze erkennbar, auch GFA in einem weiteren Sinn durchzufiihren, um eine bestimmte Po-

litikerreichung oder andere Nebeneffekte prognostizieren zu kénnen.

7. Zusammenfassung

Die Analyse zeigte rechtstheoretisch und rechtvergleichend anhand von Beispielen auf, wel-
che Handlungsalternativen dem Gesetzgeber und der Verwaltung zur Verfiugung stehen, um
Experimentierraume zu realisieren. Innerhalb der untersuchten Konzepte kénnen drei Experi-
mentierkonzepte im engeren Sinn und zwei Experimentierkonzepte im weiteren Sinn unter-

schieden werden.

Experimentierkonzepte im engeren Sinn sind regulatory sandboxes, Experimentierklauseln

und experimentelle Gesetzgebung.

Regulatory sandboxes sind das umfassendste der untersuchten Experimentierkonzepte. Im
Rahmen von regulatory sandboxes experimentieren Unternehmen und Verwaltungsbehorden
gemeinsam. In der Regel werden Unternehmen im Rahmen von regulatory sandboxes Aus-
nahmen von einzelnen gesetzlichen Bestimmungen fur eine bestimmte Zeit gewahrt. Der
Schutzzweck besonders innovationshemmender Bestimmungen soll durch andere, innovati-
onsfreundlichere Mallnahmen verwirklicht werden. Bestimmte regulatory sandboxes ermdgli-

chen keine Ausnahme, sondern (nur) einen vorgelagerten und engeren Diskurs zwischen den
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Verwaltungsbehdérden und den Unternehmen. In beiden Fallen evaluiert die Behdrde die Ex-
perimente, die im Rahmen der regulatory sandbox durchgeflhrt wurden, am Ende der Laufzeit
der regulatory sandbox. So soll eine wechselseitige, ,ko-kreative® Weiterentwicklung sowohl
der Technologie also auch des Rechts geférdert werden. Das Konzept wird seit 2015 in ver-
schiedenen Rechtsordnungen vor allem auf dem Gebiet der Finanzmarktregulierung verwen-
det.

Experimentierklauseln lassen das punktuelle Abweichen von einer gesetzlichen Bestimmung
zu Testzwecken zu. So erméglicht der Gesetzgeber Unternehmen oder Verwaltungsbehérden
die Durchfihrung von Experimenten. Die Konkretisierung der Experimentierklauseln sowie die
Genehmigung konkreter Ausnahmen auf Grundlage der Experimentierklauseln delegiert der
Gesetzgeber in der Regel an die Verwaltung. Experimentierklauseln enthalten in den meisten
Fallen eine Interessenabwagung zwischen dem Interesse zu experimentieren und entgegen-
stehenden Interessen. Darlber hinaus sind Ausnahmen auf Grundlage von Experimentier-
klauseln in der Regel zu befristen und am Ende des Experiments zu evaluieren. Experimen-
tierklauseln sind in Europa bereits deutlich langer als regulatory sandboxes in Verwendung.
An Unternehmen richten sich vorwiegend Experimentierklauseln auf den Gebieten von Mobi-
litdt und Infrastruktur. An Verwaltungsbehdrden richten sich Experimentierklauseln in den Be-

reichen der Schul- und Universitatsorganisation sowie im Asylrecht.

Im Rahmen experimenteller Gesetzgebung experimentiert der Gesetzgeber selbst. Davon
macht er vor allem dann Gebrauch, wenn der zu regelnde Sachverhalt sehr komplex ist oder
einzelne Aspekte ungewiss sind. Die einzelnen Gesetze, die im Rahmen experimenteller Ge-
setzgebung beschlossen werden, sind stets befristet und mussen vor Ablauf der Gultigkeit
evaluiert werden. Basierend auf der Evaluierung treten die Gesetze dann entweder aulRer Kraft
oder werden verlangert. Experimentelle Gesetzgebung ist, dhnlich wie die Experimentierklau-
seln, kein neues Konzept in Europa. Hervorzuheben ist, dass es in Deutschland bereits Judi-
katur des Bundesverfassungsgerichts zu experimenteller Gesetzgebung gibt. Den Gesetzge-
ber trifft in solchen Fallen eine Beobachtungs- und gegebenenfalls eine Nachbesserungs-
pflicht.

Experimentierkonzepte im weiteren Sinn sind Befristungen und Evaluierungen. Elemente die-
ser beiden Konzepte sind in allen drei Experimentierkonzepten im engeren Sinn — in regulatory
sandboxes, Experimentierklauseln und in der experimentellen Gesetzgebung — zu finden. Die
Mitgliedschaft in regulatory sandboxes ist befristet. Sowohl die Behorde als auch die Unter-
nehmen kénnen nur dann von der regulatory sandboxes profitieren, wenn die Experimente

evaluiert werden. Experimentierklauseln sind stets befristet und sehen oft Evaluierungsver-
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pflichtungen seitens der Verwaltung vor. Im Fall von experimenteller Gesetzgebung sind Be-
fristung und Evaluierung sogar zentrale Merkmale, ohne die von experimenteller Gesetzge-

bung gar nicht gesprochen werden kann.

Die Elemente der untersuchten Experimentierkonzepte im engeren und im weiteren Sinn kdn-
nen insgesamt auf vielfaltige Art kombiniert werden und kdnnten auch als Werkzeuge eines

Werkzeugkastens fur das Bauen von Experimentierrdaumen begriffen werden.
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lll. Rechtlicher Rahmen fur Experimentierraume
im Verkehrs- und Mobilitatsrecht

1. Der Experimentierraum als rechtliche Ausnahme

In Experimentierrdumen im Bereich des Verkehrs- und Mobilitdtsrechts sollen neue Verkehrs-
technologien und Mobilitdtskonzepte getestet werden kdnnen. In diesem zeitlich und raumlich
eingeschrankten ,Raum“ werden Abweichungen von bestehenden Rechtsvorschriften vorge-
sehen, die der Erprobung solcher neuer Technologien und Konzepte im ,Regelbetrieb® entge-
genstehen. In den Schranken des Experimentierraums gelten daher fur alle Verkehrsteilneh-
merlnnen oder flr bestimmte Berechtigte — im Vergleich zur allgemeinen Rechtslage auler-
halb solcher ,Raume® — abweichende Regelungen. Dies ist durch die Schaffung von gesetzli-
chen Regelungen moglich, die Ausnahmen von der Rechtsordnung, fur solche Experimentier-

raume zulassen.

Ein derartiger Experimentierraum ist aber nicht als rechtsfreier Raum zu verstehen. Im Gegen-
teil, auch im Experimentierraum kommen die gesetzlichen Vorschriften im Grundsatz zur An-
wendung. Nur von jenen spezifischen Regelungen, von denen gesetzlich und in weiterer Folge
behdrdlich eine Abweichung vorgesehen wird, kann von den testenden Einrichtungen bzw.

Unternehmen unter den vorgegebenen Kriterien abgewichen werden.

Bei der Erstellung eines rechtlichen Ausnahmekonzepts flr Experimentierrdume kommt den
héherrangigen rechtlichen Rahmenbedingungen besondere Bedeutung zu. Damit angespro-
chen sind insbes. volker- und europarechtliche Regelungen, die durch ein innerstaatliches
Ausnahmekonzept fur Experimentierrdume nicht gedndert werden kénnen. Diesbezuglich sind
insbes. bestehende Ausnahmeregelungen innerhalb der vélker- und europarechtlichen Rege-
lungen von Relevanz, um rechtskonformes Experimentieren innerstaatlich etablieren zu kén-

nen.

Neben den internationalen und europarechtlichen Vorgaben stellt insbes. das dsterreichische
Verfassungsrecht einen grundlegenden Rechtsrahmen fiir die Etablierung von rechtlichen
Ausnahmeregelungen zur Verfigung. Diesbezuglich sind die kompetenzrechtlichen, rechts-
staatlichen und grundrechtlichen Vorgaben von zentraler Relevanz. Wahrend unter Einhaltung
der entsprechenden Quoren im Parlament im Zusammenhang mit kompetenzrechtlichen Fra-
gestellungen auch verfassungsrechtliche Anderungen zur Errichtung von Experimentierrau-
men im Verkehrs- und Mobilititsbereich méglich waren, sind entsprechende Anderungen der
Verfassung in Hinblick auf rechtliche Ausnahmen von rechtsstaatlichen und grundrechtlichen

Vorgaben aus Perspektive der Grundprinzipien auszuschlief3en.
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Der Gesetzgeber ist bei der Erteilung von Ausnahmeregelungen an gewisse rechtsstaatliche
und grundrechtliche Rahmenbedingungen gebunden. Diese verfassungsrechtlichen Vorgaben
verlangen bei der einfachgesetzlichen Ausgestaltung von rechtlichen Ausnahmen im Ver-
kehrs- und Mobilitatsbereich die Einbeziehung bestehender einfachgesetzlicher Regelungen.
Ausnahmen sind in diesem Sinne immer im Verhaltnis zu jener gesetzlichen Regel zu verste-
hen, von der abgewichen werden soll. Damit eine Ausnahme aus verfassungsrechtlicher Sicht
hinreichend bestimmt, sachgerecht und verhaltnismafig sein kann, hat diese das jeweils be-
stehende gesetzliche Umfeld zu beachten. Es ist daher aus verfassungsrechtlicher Sicht ge-
boten bestehende einfachgesetzliche Regelungen bei einer gesetzlichen Ausgestaltung von

Ausnahmeregelungen mitzubertcksichtigen.

Es geht somit nicht um Experimentierraume, in denen generell eine Ausnahme von der
Rechtsordnung als rechtsfreier Raum vorgesehen ist, sondern um eine flexible Ausnahme, die
auf gesetzlicher Grundlage im Einzelfall durch die Verwaltung gewahrt wird. Um eine entspre-
chende gesetzliche Ausnahmekonzeption fiir Experimentierrdume im Verkehrs- und Mobili-

tatsbereich zu ermdglichen, sind daher in weiterer Folge

= die internationalen und europarechtlichen Vorgaben,
= die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen sowie

= die einfachgesetzlichen Themenstellungen

zu analysieren.

2. Internationale und Europarechtliche Vorgaben
A. Einleitung

Verkehr und Mobilitdt beschranken sich nicht durch die Grenzen einzelner Nationalstaaten.
Enge Beziehungen zwischen Nachbarlandern gehen mit einem Bedurfnis nach ungehindertem
Verkehr und Transport von Gltern und Personen einher. Dies hat sich durch die Mitgliedschaft
in der Europaischen Union und den damit einhergehenden Grundfreiheiten noch einmal deut-
lich verstarkt. In Hinblick auf diese Ausgangslage entwickelte sich in den letzten 100 Jahren
eine Vielzahl von volker- und europarechtlichen Regelwerken, die das nationale Verkehrsrecht
in Osterreich beeinflussen. Die Méglichkeiten des dsterreichischen Gesetzgebers in den Be-
reichen Verkehr und Mobilitdt Regelungen zu treffen, werden durch diese Vorgaben auf tber-
staatlicher Ebene eingeschrankt. Betreffend die Ermdglichung von rechtlichen Experimentier-

rdumen, in deren Rahmen gewisse Ausnahmen von geltenden Bestimmungen erlaubt werden
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kdénnen, sind diese Rahmenbedingungen zu beachten. Bestehen verbindliche (Mindest-)Vor-
gaben kann von diesen nicht, oder allenfalls nur in dem daflir vorgesehenen rechtlichen Mog-

lichkeiten, eine innerstaatliche Ausnahme vorgesehen werden.

Im Folgenden sollen daher die internationalen und europarechtlichen Vorgaben analysiert wer-
den, die bei der Gestaltung von Experimentierraumen im Verkehrs- und Mobilitdtsbereich
durch den &sterreichischen Gesetzgeber maf3geblich sind. Es kann aber auf die Details der
vielfaltig bestehenden Regelungen nicht im Einzelnen eingegangen werden. Je nach Anlass-
fall wird daher die Notwendigkeit bestehen bleiben, dass die einschlagigen internationalen und
unionsrechtlichen Vorgaben durch die Vollziehung Berlcksichtigung finden. Eine generelle
Bezugnahme im Rahmen gesetzlicher Vorgaben fur Experimentierrdume kann nur insoweit
erfolgen, als die grundsatzliche Einhaltung entsprechender internationaler und unionsrechtli-
cher Regelungen als Bedingung fiir die Nutzung rechtlicher Experimentierrdume eingefordert

wird.

In weiterer Folge werden nun zentrale Vorgaben des Vélkerrechts (B.) und des Europaischen
Unionsrechts (C.) naher analysiert sowie Schlussfolgerungen fur rechtliche Experimentier-

raume fur den Verkehrs- und Mobilitédtsbereich (D.) daraus gezogen.

B. Volkerrecht

a. Allgemeines

Die ersten volkerrechtlichen Vorgaben fur das Verkehrsrecht wurden um den Beginn des
20. Jahrhunderts geschaffen. Anlass fur die erste internationale Konferenz in Paris 1909 war
der Wunsch, Erleichterungen im grenziberschreitenden Verkehr zu schaffen. Bereits im Rah-
men dieser Konferenz wurden Vorgaben fur nationale Mindeststandards in Bezug auf die Zu-
lassung, die Lenkberechtigung und Vorgaben fiir einheitliche Verkehrszeichen geschaffen. Flr
Verkehrsregeln blieben jedoch die nationalen Bestimmungen relevant. Die fortschreitende
Entwicklung der Technik, die zunehmende Dichte des Verkehrs und die schnellen Entwicklung
im Bereich der Kraftfahrzeuge brachten immer neue Herausforderungen und fuhrten auch zu
einer standigen Uberarbeitung der internationalen Ubereinkommen. Weitere Konventionen
wurden 1926 in Paris und 1949 in Genf beschlossen. SchlieBlich wurde 1968 das Uberein-
kommen Uber den Stral’enverkehr (,Wiener StralRenverkehrskonvention“) geschlossen, das

die groben Vorgaben fiir das nationale Verkehrsrecht bis heute festlegt.

Da der Nationalrat anlasslich der Genehmigung von internationalen Vertrage im Verkehrsbe-
reich oftmals einen Erfullungsvorbehalt (Art 50 Abs 2 Z 4 B-VG) beschlossen hat, sind diese

nicht unmittelbar anwendbar und entfalten erst durch Erlassung von Gesetzen zu deren Um-
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setzung innerstaatlich Rechtswirkung. Eine fehlende oder mangelhafte Umsetzung internatio-
naler Vertrage ist (ausschlief3lich) vélkerrechtswidrig. Viele ésterreichische Bestimmungen im
Verkehrsbereich sind daher in Umsetzung dieser volkerrechtlichen Normen erlassen worden.
Zum Teil werden internationale Vorgaben auch durch Einbindung in EU-Rechtsakte fur alle
Mitgliedsstaaten verbindlich. Teilweise wird auch die Europédische Union selbst im Rahmen
ihrer Zustandigkeiten Vertragspartei von volkerrechtlichen Vertragen. Einige der internationa-
len verkehrsrechtlichen Bestimmungen stellen aber auch ohne Umsetzungsakt — durch die EU
oder Osterreich — unmittelbar anwendbares Vélkerrecht dar. Vor allem vélkerrechtliche Ab-
kommen hinsichtlich technischer Vorgaben wurden in Osterreich ohne Erfiillungsvorbehalt ab-
geschlossen. Aus dem Inhalt oder Zweck des Vertrages oder dem subjektiven Willen der Ver-
tragsschlieffienden kann sich ergeben, dass dieser dennoch nicht unmittelbar anwendbar ist.
Zudem kann der vdlkerrechtliche Vertrag mangels inhaltlicher Bestimmtheit ungeeignet sein,
als Grundlage fur Vollzugsakte zu dienen. Treffen diese Punkte auf den Vertrag (oder auch
nur einzelne Bestimmungen daraus) jedoch nicht zu, ist dieser unmittelbar anwendbar. Inter-
nationale Vereinbarungen werden daruber hinaus auch durch Verlautbarung als einfache Ge-
setze Teil der nationalen 6sterreichischen Rechtsordnung. Als zentrale vilkerrechtliche Best-
immungen im Verkehrs- und Mobilitatsbereich erweisen sich das Wiener Ubereinkommen iber
den StraRenverkehr (b.), das Ubereinkommen (ber Stralenverkehrszeichen (c.), die UNECE
Harmonisierung der Fahrzeugvorschriften (d.), internationale Regelungen betreffend den Gi-

terverkehr (e.) sowie das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention (f.).

b. Wiener Ubereinkommen iiber den StraBenverkehr

Das Wiener Ubereinkommen Uber den StraRenverkehr (Wiener StraRenverkehrskonvention)
aus dem Jahr 1968 legt den grundlegenden Rahmen fir das europaische Stral3enverkehrs-
recht fest. Das Ziel der Vertragsparteien war die Erleichterung des internationalen Strallenver-
kehrs und die Erhéhung der Sicherheit auf Stralen (Pradambel). Fir Osterreich trat die Wiener
StraBenverkehrskonvention am 11. August 1982 in Kraft. Dariiber hinaus ist Osterreich auch
Vertragspartei des europaischen Zusatzubereinkommens zur Wiener Straflenverkehrskon-
vention. Zu beiden Abkommen wurde vom Nationalrat ein Erfullungsvorbehalt gem
Art 50 Abs 2 B-VG beschlossen.

Die Wiener StraRenverkehrskonvention normiert internationale Vorgaben zu Verkehrszeichen,
Vorschriften Uber die Zulassung von Kraftfahrzeugen und Fahrradern, Verkehrsregeln, Min-
destanforderungen an Lenkerlnnen von Kraftfahrzeugen und nationale Fuhrerscheine. Die
Vorschriften zur Zulassung von Kraftfahrzeugen und Anhangern stellen hauptsachlich techni-
sche Mindestvorgaben dar, die fur den Einsatz der Fahrzeuge im internationalen Verkehr er-

fullt werden mussen.
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Art 1 lit o und lit p Wiener StraRenverkehrskonvention enthalten Definitionen flr zwei verschie-
den Arten des Kraftfahrzeugs. Art 1 lit o Wiener Stralenverkehrskonvention legt ein weites
Begriffsverstandnis fest, das alle auf der Stralle mit eigener Kraft verkehrenden Fahrzeuge mit
Antriebsmotor, ausgenommen Motorfahrrdder und Schienenfahrzeuge, einschlielt. Die von
Art 1 lit p Wiener StralRenverkehrskonvention erfassten Kraftfahrzeuge stellen hingegen eine
Unterkategorie dazu dar. Erfasst sind nach dieser Definition nur Kraftfahrzeuge, die Ublicher-
weise — nicht nur gelegentlich — auf der Stralte zur Beférderung von Personen oder Gitern
dienen. Viele Bestimmungen gelten nur fir diese zweite Kategorie von Kraftfahrzeugen, da-

runter auch die technischen Mindestvorgaben.

Bestimmungen, die alle Kraftfahrzeuge (und auch andere Fahrzeuge wie Fahrrader) betreffen,
sind etwa die Vorschriften des Art 8 Wiener StralRenverkehrskonvention Gber den/die Lenke-
rin. Gem. Art 1 lit v Wiener Straltenverkehrskonvention ist der ,Lenker [...] jede Person, die
ein Kraftfahrzeug oder ein anderes Fahrzeug (Fahrrader eingeschlossen) lenkt®. Art 8 Abs 1
Wiener Stralienverkehrskonvention sieht vor, dass ,[jledes Fahrzeug und miteinander verbun-
dene Fahrzeuge [...], wenn sie in Bewegung sind, einen Lenker haben“ miissen. Diese/r Len-
kerln muss sowohl Uber die kérperliche und geistige Eignung verfiigen, zu lenken, als auch
die fur die Lenkung erforderlichen Kenntnisse und Fahigkeiten haben sowie dauernd in der
Lage sein, das Fahrzeug zu beherrschen. Diese Bestimmungen gelten fur alle Kraftfahrzeuge

und nicht nur jene, die Ublicherweise der Personen- oder Guterbeférderung dienen.

Kapitel Il der Wiener StraRenverkehrskonvention normiert Verkehrsregeln und legt verschie-
dene Pflichten des Lenkers/der Lenkerin in bestimmten Situationen fest. Art 11 Wiener Stra-
Renverkehrskonvention enthélt beispielsweise Vorgaben fiir das Uberholen und Fahren in Ko-
lonnen und Art 13 Wiener StralRenverkehrskonvention zur Geschwindigkeit und zum Abstand
zwischen Fahrzeugen; Art 31 Wiener Strallenverkehrskonvention legt die Pflichten im Falle
eines Unfalles fest. Bisweilen handelt es sich bei den Vorschriften um Rahmenvorgaben, die
sodann national zu konkretisieren sind. So enthalt Art 13 Abs 2 Wiener Strallenverkehrskon-
vention selbst keine Hochstgeschwindigkeiten, sondern verpflichtet lediglich dazu, diese nati-
onal vorzusehen. Innerstaatliche Vorschriften kdnnen Ausnahmen von diesen Verkehrsregeln
gem Art 34 Wiener StralRenverkehrskonvention nur betreffend Einsatzfahrzeuge sowie Ma-
schinen, die flr den Bau, die Instandsetzung und die Instandhaltung der Strallen benutzt wer-

den, vorsehen.

Zusatzlich normiert die Wiener Stralenverkehrskonvention auch grundlegende Vorgaben be-
treffend verschiedene Verkehrszeichen. So verpflichten sich Staaten gem Art 4 Wiener Stra-
Renverkehrskonvention dazu, ein zusammenhangendes System zu bilden,die Zahl der Arten
der Verkehrszeichen zu beschranken und sie in ausreichendem Abstand vor einer Gefahren-

stelle anzubringen.
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Des Weiteren werden Regelungen getroffen zur Flhrerscheinpflicht (Art 41 Abs 1 lit a Wiener
Strallenverkehrskonvention), welche nur Lenkerinnen von Kraftfahrzeugen trifft, die Ublicher-
weise der Personen- oder Guterbeférderung dienen (Art 1 lit p Wiener StralRenverkehrskon-
vention), sowie die Bedingungen der Erlangung und die Gestaltung der nationalen und inter-

nationalen Flhrerscheine festgeschrieben.

Anhang 5 der Wiener Strallenverkehrskonvention legt technische Anforderungen u.a. fur
Bremsen, Beleuchtung und Lenkvorrichtung fest. Eine Verscharfung oder Erganzung der Zu-
lassungsbedingungen durch die Vertragsparteien auf nationaler Ebene ist méglich. Ausnah-
men sind im innerstaatlichen Bereich gem Anhang 5 Kapitel IV der Wiener Stral3enver-
kehrskonvention u.a. ,fir Fahrzeuge zur Durchfiihrung von Versuchen zur technischen Wei-
terentwicklung und Hebung der Verkehrssicherheit moglich. Experimentierraume zur Erpro-
bung neuer Fahrzeugtechnologien im Interesse der Verkehrssicherheit fallen daher unter
diese Ausnahme. Die Einhaltung der allgemeinen Regeln der Wiener StralRenverkehrskonven-
tion, zB der Verkehrsregeln des Kapitel Il, ist jedoch weiterhin geboten. Eine Abweichung von
den technischen Mindestanforderungen des Anhangs 5 der Wiener StralRenverkehrskonven-

tion ist jedoch moglich.

Im Jahr 2014 wurde in Hinblick auf die vielfaltigen technischen Neuentwicklungen im Bereich
des automatisierten und autonomen Fahrens eine Anderung der Wiener Stralenverkehrskon-
vention beschlossen, welche am 23. Marz 2016 in Kraft getreten ist. Art 8 Wiener Stralienver-
kehrskonvention wurde um einen ,Abs 5bis“ erganzt, der explizit auf ,automatisierte Systeme*
Bezug nimmt. Demnach sind diese mit Art 8 und Art 13 Abs 1 Wiener StralRenverkehrskon-
vention nunmehr vereinbar, wenn das Fahrzeug von einem nach den ECE-Regeln zulassigen

System gesteuert oder von einem ,Fuhrer” Ubersteuert oder ausgeschaltet werden kann.

Die Wiener StralRenverkehrskonvention legt verschiedene Mindestvorgaben in Hinblick auf
technische Standards der dem Personen- oder Guterbeférderung dienenden Kraftfahrzeuge
im Straltenverkehr fest. Von diesen Regeln kann im Rahmen eines Experimentierraums zur
Durchfliihrung von Tests zum Zweck der Erhéhung der Verkehrssicherheit abgewichen wer-
den. Die allgemeinen Regeln hinsichtlich des im Stral3enverkehr vorgeschriebenen Verhal-
tens, inklusive der Pflichten eines Fahrzeuglenkers/ einer Fahrzeuglenkerin, mussen jedoch
eingehalten werden. Ausnahmen fir die zur Instandhaltung der Stral’e eingesetzten Fahr-
zeuge sind zulassig. Die Moglichkeit, automatisierten Systemen Fahraufgaben zu Ubertragen,
wurde jedoch durch Art 8 Abs 5bis Wiener Strallenverkehrskonvention geschaffen. Zu beach-
ten ist, dass insbes. die technischen Vorschriften der Wiener Strallenverkehrskonvention nur
fur Kraftfahrzeuge gelten, die Ublicherweise — nicht nur gelegentlich — auf der Stral3e zur Be-

foérderung von Personen oder Gltern dienen. Anders jedoch die Verkehrsregeln, welche sich
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an alle Fahrzeuglenkerinnen sowie andere Verkehrsteilnehmerinnen richten. Aligemein ist zu-
dem anzumerken, dass das Wiener Straftenverkehrskonvention durch den vom Nationalrat
beschlossenen Erflillungsvorbehalt nicht unmittelbar anwendbar ist; eine - nicht in den Aus-
nahmebestimmungen der Konvention vorgesehene — Abweichung von ihren Vorschriften ist
daher zwar nach dem Vdlkerrecht, nicht jedoch zwangslaufig auch nach dem nationalen Recht

unzulassig.

c. Ubereinkommen iiber StraRenverkehrszeichen

Das Wiener Ubereinkommen (iber Stralenverkehrszeichen enthalt Vorschriften (iber das Aus-
sehen von Verkehrszeichen, inklusive allfalliger Aufschriften auf Zeichen und Zusatztafeln.
Daruber hinaus sind auch Vorgaben zu StralRenmarkierungen, Lichtzeichen sowie der Siche-
rung von Bahnibergangen und Baustellen auf der Fahrbahn geregelt. In den Anhangen des
Ubereinkommens finden sich bildliche Darstellungen und die Bedeutung der einzelnen Stra-
Renverkehrszeichen. Auch hierbei handelt es sich um einen Vertrag mit Erfullungsvorbehalt,

der daher innerstaatlich nicht unmittelbar anwendbar ist.

Die Verkehrszeichen werden eingeteilt in Gefahrenwarnzeichen, Vorschriftszeichen (diese
werden wiederum unterteilt in Vorrangzeichen, Gebotszeichen und Verbots- oder Beschran-
kungszeichen) und Hinweiszeichen. Gem Art 3 Wiener Ubereinkommen Uber StraRenver-
kehrszeichen kdnnen die Vertragsparteien, wenn flr eine bestimmte Verkehrssituation kein
Verkehrszeichen festgelegt wurde, ein neues Verkehrszeichen einfuhren. Diesem darf jedoch

durch das Ubereinkommen nicht bereits eine andere Bedeutung zugewiesen worden sein.

In Bezug auf das Aussehen der geregelten Verkehrszeichen wird entweder eine Version vor-
gegeben oder den Vertragsstaaten die Auswahl zwischen mehreren Optionen ermdglicht.
Diesbezuglich trifft das Europaische Zusatziibereinkommen (mit Erflllungsvorbehalt) in vielen
Bereichen, in denen den Vertragsstaaten nach dem Grundibereinkommen eine Auswahlmog-

lichkeit verbleibt, eine definitive Entscheidung fir den europaischen Verkehrsraum.

Das Wiener Ubereinkommen tiber StraRenverkehrszeichen enthalt auch Vorgaben fir Licht-
zeichen zur Regelung des Fahrzeugverkehrs. Die Bedeutung der einzelnen Ampelfarben wird
vorgegeben. Ein erlaubtes Rechtsabbiegen bei Rot, welches durch Anbringen eines Schildes
signalisiert wird, sieht das Ubereinkommen nicht vor. Das rote Licht bedeutet gem Art 23 Abs 1
lit a sublit ii Wiener Ubereinkommen Uber Stralenverkehrszeichen das Verbot weiterzufahren.
Eine Durchbrechung dieser Vorschrift zur Weiterfahrt in eine bestimmte Richtung, wird durch
Art 23 Abs 10 Wiener Ubereinkommen Uber Stralenverkehrszeichen vorgesehen, wenn da-
neben ein zusatzliches grines Licht in Form eines Pfeiles befindet. Die vilkerrechtliche Zulés-
sigkeit der Einfuhrung einer derartigen Regelung in Deutschland war umstritten. Vertreten

wurde, dass die Einflhrung eines nicht vorgesehenen Zeichens (des Grinpfeilschildes) durch
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Art 3 Wiener Ubereinkommen Uber Stralenverkehrszeichen gedeckt sei und die Vorschriften
betreffend des Verhaltens bei Rotlicht zudem nur eine Weiterfahrt ohne vorheriges Anhalten

verbieten wirden.

Das Wiener Ubereinkommen Uber Stralenverkehrszeichen schrankt die Maglichkeiten im
Rahmen von Experimentierrdumen Verkehrszeichen, Lichtzeichen oder Strallenmarkierungen
vorzusehen insofern ein, als fur Vorschriften, fur die bereits Zeichen festgelegt sind, keine
abweichenden Zeichen vorgesehen werden kénnen und zudem den vorgegebenen Zeichen
keine neue Bedeutung zugewiesen werden darf. Die Einflihrung neuer Verkehrszeichen flr
Vorschriften, fir die das Wiener Ubereinkommen (iber StraRenverkehrszeichen kein Zeichen,
kein Symbol oder keine Markierung vorsieht, ist jedoch — nicht nur fir Experimentierraume —

maoglich.

d. UNECE Harmonisierung der Fahrzeugvorschriften

Auf der Basis des Fahrzeugteiletibereinkommens der Wirtschaftskommission fiir Europa der
Vereinten Nationen (United Nations Economic Commission for Europe, UNECE) von 1958
werden internationale technische Vorgaben fir Radfahrzeuge, Ausristungsgegenstande und
Fahrzeugbestandteile sowie die gegenseitige Anerkennung von Genehmigungen festgelegt.
Osterreich ist seit 1971 und die Européische Union seit 1998 Vertragspartei des Ubereinkom-
mens. Die Genehmigung durch den Nationalrat erfolgte in in Osterreich ohne Erfiillungsvorbe-
halt. Zustandig fur die Erarbeitung neuer Regelungen ist das ,Weltforum zur Harmonisierung
von Regelungen fur Kraftfahrzeuge® (WP.29), eine Arbeitsgruppe der UNECE. Es existieren
mehr als 140 sogenannter ,ECE-Regelungen®. Die Vertragsstaaten erkennen diese freiwillig
an, teilweise werden sie fiir Osterreich auch durch Rechtsakte auf Unionsebene verpflichtend.
Die von Osterreich angewandten Regelungen sind gem § 26a Abs 3 KFG durch Verordnung
fur verbindlich zu erklaren, sofern nicht Riicksichten auf die besonderen Verhaltnisse in Os-
terreich entgegenstehen. Die Regelungsgegenstande der einzelnen ECE-Regelungen sind
vielfaltig und betreffen u.a. technischen Vorgaben fir einzelne Bauteile wie Lenkanlangen,
Bremsen oder bestimmte Sicherheitseinrichtungen. Des Weiteren finden sich aber auch allge-
meine Vorgaben etwa bezlglich der Emissionen und Abgase oder der von Kraftfahrzeugen
verursachten Gerdusche. Die Vorschriften des Ubereinkommens von 1958 legen im Zusam-
menhang mit diesen technischen Vorschriften einheitliche Genehmigungsbedingungen und —
zeichen fest. Unter Genehmigung ist dabei die Typengenehmigung der betreffenden mit be-
stimmten Ausrustungsgegenstanden oder Teilen ausgestatteten Fahrzeuge gemeint. Einzel-
genehmigungen regelt das Ubereinkommen nicht. Fahrzeugen und Fahrzeugteilen mit einer
ECE-Genehmigung mussen in jedem Land, das die entsprechende Regelung anwendet, an-

erkannt werden.
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Der Forderung einer weltweiten Harmonisierung von technischen Vorschriften fur Kraftfahr-
zeuge dient das Ubereinkommen (ber Globale Technische Regelungen (UN-GTR) von 1998.
Osterreich ist diesem nicht beigetreten, allerdings ist die Europaische Union Vertragspartei.
Zur Ausarbeitung dieser technischen Vorgaben ist ebenfalls die Arbeitsgruppe WP.29 des UN-
ECE zustandig. Die Vertragsparteien, die fur eine UN-GTR gestimmt haben, verpflichten sich
eine Umsetzung der UN-GTR in nationales Recht anzustreben. Geschieht dies nicht, sind die
Griinde dafiir dazulegen. Anders als im Ubereinkommen von 1958 sind darin keine administ-
rativen Vorgaben betreffend die gegenseitige Anerkennung von Genehmigungen vorgesehen;

der Fokus liegt auf leistungsbezogenen Vorschriften.

Im Rahmen von Experimentierrdaumen sollen technische Neuerungen erprobt werden kdnnen,
die unter Umstanden nicht mit den von Osterreich anzuwendenden Regelungen lbereinstim-
men, die von der Arbeitsgruppe des UNECE festgelegt wurden. Eine Ausnahmegenehmigung
fur Einzelfahrzeuge oder eine Fahrzeugtype kann jedoch auflerhalb des festgelegten ECE-
Typengenehmigungssystems — ohne Verwendung des ECE-Prifzeichens — erfolgen. Zu be-
achten ist jedoch, dass viele dieser technischen Vorschriften fiir Osterreich durch Verordnung
gem. § 26a Abs 3 KFG oder aufgrund der Eingliederung in EU-Rechtsakte innerstaatlich (auch
fur Einzelgenehmigungen) verpflichtend geworden sind. Ausnahmen sind daher nur innerhalb

des europarechtlich und national vorgegebenen Rahmens moglich.

e. Regelungen betreffend den Giterverkehr

Die Beforderung bestimmter Kategorien von Gefahrengltern im grenziberschreitenden Stra-
Renverkehr verbietet das Europaische Ubereinkommen Uber die internationale Beférderung
gefahrlicher Giter auf der StraRe (ADR). Fir den Transport anderer Kategorien von gefahrli-
chen Gutern werden Vorschriften tber die Kennzeichnung und Verpackung sowie Vorgaben
fur die transportierenden Fahrzeuge festgelegt. Die Vertragsstaaten kénnen die Beférderung
weiterer Glter untersagen oder weniger strenge Regelungen durch bi- oder multilaterale Ver-
einbarungen vorsehen. Zu diesem Ubereinkommen besteht kein Erflllungsvorbehalt gem
Art 50 Abs 2 B-VG.

Das ADR stellt kein Hindernis fr die rein innerstaatliche Erprobung von neuen Technologien
oder Konzepten im Bereich der Guterbeférderung dar. Der Anwendungsbereich erfasst nur

Beférderungen von Gefahrengitern auf dem Gebiet von mindestens zwei Vertragsparteien.

Das Ubereinkommen lber den Beférderungsvertrag im internationalen StraRengiiterverkehr
(CMR) gilt fur entgeltliche Vertrage betreffend die Glterbeforderung. Die CMR stellt nationales
Recht dar. Die Art 2 bis 30 und 32 bis 41 CMR finden aufgrund der Bestimmung des § 439a

UGB auch auf rein innerstaatliche Transporte Anwendung. Sie regeln die Beférderungsbedin-
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gungen, die Haftung und die Rechtsdurchsetzung im Zusammenhang mit Beférderungsvertra-
gen. Art 17 CMR sieht eine verschuldensunabhangige Haftung des Frachtfihrers flr den Ver-
lust, die Beschadigung oder die Uberschreitung der Lieferfrist vor. Eine Befreiung von dieser
Haftung kommt nur nach den in der CMR vorgesehenen Grunden in Betracht. Die Bestimmun-
gen kénnen gem. Art 41 CMR nicht abbedungen werden und stellen daher zwingendes Recht

dar.

Experimentierrdaume im Bereich der Guterbeférderung haben die Vorgaben der CMR zu be-
achten. Sie enthalt zwar nur Vorgaben fur Beférderungsvertrage im grenzuberschreitenden
Verkehr, das UGB schreibt jedoch die Anwendung ihrer Regeln auch auf innerstaatliche Trans-
porte vor. Abweichungen von den vorgesehenen Regelungen der CMR in Hinblick auf rein
innerstaatliche Erprobungen stehen daher keine volkerrechtlichen — sondern nationale — Best-

immungen entgegen.

Empfehlungen fir den Transport von Gefahrengitern sehen zudem die Model Regulations der
UN Recommendations on the Transport of Dangerous Goods der Vereinten Nationen vor. Sie
haben unverbindlichen Charakter, enthalten keine bindenden Vorschriften und stehen daher

der Umsetzung von Experimentierrdumen nicht im Weg.

f. Das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention

Das Ubereinkommen zum Schutz der Alpen ist ein Rahmenabkommen zwischen den Alpen-
landern (u.a. Osterreich, Deutschland, Frankreich) sowie der Europaischen Union zum Schutz
und zur Férderung der nachhaltigen Entwicklung der Alpenregion. Spezifische Mallnahmen
fur verschiedene Sachgebiete werden in den Protokollen festgelegt. Das Protokoll Gber die
Durchfuhrung der Alpenkonvention im Bereich Verkehr (Verkehrsprotokoll) dient dem Ziel ei-
ner nachhaltigen Verkehrspolitik (Art 1 Verkehrsprotokoll zur Alpenkonvention). Die Alpenkon-
vention wurde vom Nationalrat mit Erfullungsvorbehalt genehmigt, das Verkehrsprotokoll je-

doch ohne einen solchen.

Kapitel Il des Verkehrsprotokolls sieht verkehrspolitische Strategien sowie technische Mal3-
nahmen zur Erreichung der Ziele des Protokolls vor. Zu diesen Malinahmen zahlt die Ver-
pflichtung zur Férderung der Einrichtung und des Ausbaus kundenfreundlicher und umweltge-
rechter Verkehrssysteme. Fiir groRe Neubauten, wesentliche Anderungen oder Ausbauten an
der Verkehrsinfrastruktur besteht eine Verpflichtung, ZweckmaRigkeitsprifungen, Umweltver-
traglichkeitsprufungen und Risikoanalysen vorzunehmen. Bei Vorhaben mit erheblichen
grenziberschreitenden Auswirkungen sind Konsultationen mit den anderen Vertragsstaaten

durchzufthren.
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Experimentierrdaume im Alpenraum haben die Vorgaben der Alpenkonvention und ihres Ver-
kehrsprotokolls zu beachten; gegebenenfalls kann eine vorzunehmende Anderung der Infra-
struktur etwa Umweltprifungspflichten oder die Einbindung von Nachbarstaaten erfordern.
Durch eine — insbes. rdumliche — Einschrankung von Experimentierrdumen werden regelma-
RBig keine ,groRen Neubauten®, ,wesentlichen Anderungen oder ,erheblichen grenziiber-
schreitenden Auswirkungen® zu erwarten sein, die derartige Verpflichtungen auslésen. Die
Ziele des Protokolls und insbes. die Verpflichtung zu einer nachhaltigen Verkehrspolitik sind
bei jeglichen MalRnahmen im Bereich des Verkehrs- und Mobilitadtsbereich zu beachten — da-

her auch bei der Schaffung von Experimentierraumen.

g. Schlussfolgerungen fir rechtliche Experimentierraume

in Osterreich — Volkerrecht

Als zentrale vélkerrechtliche Bestimmungen im Verkehrs- und Mobilitatsbereich erweisen sich
das Wiener Ubereinkommen (iber den StralRenverkehr, das Ubereinkommen iiber StraRenver-
kehrszeichen, die UNECE Harmonisierung der Fahrzeugvorschriften, internationale Regelun-

gen betreffend den Glterverkehr sowie das Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention.

=  Wiener StraBenverkehrskonvention

Die Wiener StraRenverkehrskonvention legt verschiedene Mindestvorgaben in Hinblick auf
technische Standards der dem Personen- oder Guterbeférderung dienenden Kraftfahrzeuge
im StraRenverkehr fest. Abweichungen von diesen Regeln im Rahmen eines Experimentier-
raums zur Durchflihrung von Tests zum Zweck der Erhéhung der Verkehrssicherheit sind mog-
lich. Die allgemeinen Regeln hinsichtlich des im Stralienverkehr vorgeschriebenen Verhaltens,
inklusive der Pflichten eines Fahrzeuglenkers/ einer Fahrzeuglenkerin, miissen jedoch einge-
halten werden. Ausnahmen fir zur Instandhaltung der Stralle eingesetzte Fahrzeuge sind zu-
I&ssig. Die Moglichkeit, automatisierten Systemen Fahraufgaben zu Ubertragen wurde durch
Art 8 Abs 5bis Wiener StralRenverkehrskonvention geschaffen. Zu beachten ist des Weiteren,
dass insbes. die technischen Vorschriften der Wiener Straflenverkehrskonvention nur far
Kraftfahrzeuge gelten, die Ublicherweise — nicht nur gelegentlich — auf der StralRe zur Befor-
derung von Personen oder Gutern dienen. Anders jedoch die Verkehrsregeln, welche sich an
alle Fahrzeuglenkerlnnen sowie andere Verkehrsteilnehmerlnnen richten. Bisweilen handelt

es sich bei den Vorschriften um Rahmenvorgaben, die sodann national zu konkretisieren sind.

= Wiener Ubereinkommen iiber StraBenverkehrszeichen

Das Wiener Ubereinkommen Uber Stralenverkehrszeichen schrankt die Mdoglichkeiten im
Rahmen von Experimentierrdumen Verkehrszeichen, Lichtzeichen und Strallenmarkierungen

vorzusehen insofern ein, als fur Vorschriften, fur die bereits Zeichen festgelegt sind, keine
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abweichenden Zeichen vorgesehen werden kénnen und zudem den vorgegebenen Zeichen
keine neue Bedeutung zugewiesen werden darf (Art 3 Wiener Ubereinkommen (iber Straften-
verkehrszeichen). Die Einflhrung neuer Verkehrszeichen fur Vorschriften, fur die das Wiener
Ubereinkommen Uber StraRenverkehrszeichen kein Zeichen, kein Symbol oder keine Markie-

rung vorsieht, ist jedoch — nicht nur flir Experimentierraume — mdglich.

= UNECE Harmonisierung der Fahrzeugvorschriften

Im Rahmen von Experimentierraumen soll die Erprobung von technischen Neuerungen mog-
lich sein, die unter Umsténden nicht mit den von Osterreich anzuwendenden Regelungen
Ubereinstimmen, die von der Arbeitsgruppe des UNECE festgelegt wurden. Eine Ausnahme-
genehmigung fur Einzelfahrzeuge oder eine Fahrzeugtype aul3erhalb des festgelegten ECE-
Typengenehmigungssystems — ohne Verwendung des ECE-Prufzeichens — kann aus volker-
rechtlicher Sicht erteilt werden. Zu beachten ist jedoch, dass viele dieser technischen Vor-
schriften fur Osterreich durch Verordnung gem. § 26a Abs 3 KFG oder aufgrund der Einglie-
derung in EU-Rechtsakte innerstaatlich (auch fur Einzelgenehmigungen) verpflichtend gewor-
den sind. Ausnahmen sind daher diesbeztglich nur innerhalb des europarechtlichen und nati-

onalen vorgegebenen Rahmens mdglich.

= Internationale Regelungen betreffend den Giiterverkehr

Fir Experimentierrdume im Bereich der Guterbeférderung stellt das ADR (Europaische Uber-
einkommen Uber die internationale Beforderung gefahrlicher Giter auf der Strafde) kein Hin-
dernis fur die rein innerstaatliche Erprobung von neuen Technologien oder Konzepten im Be-
reich der Giterbeférderung dar. Der Anwendungsbereich erfasst nur Beférderungen von be-

stimmten Gefahrengitern auf dem Gebiet von mindestens zwei Vertragsparteien.

Von Relevanz sind jedoch die Vorgaben der CMR (Ubereinkommen Uber den Beférderungs-
vertrag im internationalen Strallenglterverkehr), welche in Hinblick auf die Bedingungen des
Frachtvertrages beachtet werden missen. Ihre Anwendung auf innerstaatliche Transporte
ergibt sich dabei nicht aus dem volkerrechtlichen Ubereinkommen, sondern aus dem UGB,
das eine Anwendung auf diese anordnet. Abweichungen von den vorgesehenen Regelungen
in Hinblick auf rein innerstaatliche Erprobungen stehen daher nationale, nicht jedoch interna-

tionale Vorgaben entgegen.

= Verkehrsprotokoll der Alpenkonvention

Experimentierraume im Alpenraum haben die Vorgaben der Alpenkonvention und ihres Ver-
kehrsprotokolls zu beachten; gegebenenfalls kann eine vorzunehmende Anderung der Infra-

struktur etwa Umweltprifungspflichten oder die Einbindung von Nachbarstaaten erfordern.
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Durch eine — insbes. raumliche — Einschrankung von Experimentierrdumen werden jedoch
regelmaRig keine ,groen Neubauten®, ,wesentlichen Anderungen“ oder ,erheblichen grenz-
Uberschreitenden Auswirkungen® zu erwarten sein, die derartige Verpflichtungen ausldsen.
Die Ziele des Protokolls und insbes. die Verpflichtung zu einer nachhaltigen Verkehrspolitik
sind jedoch bei jeglichen MaRnahmen im Bereich des Verkehrs- und Mobilitatsbereich zu be-

achten — daher auch bei der Schaffung von Experimentierraumen.

AbschlieRend ist anzumerken, dass der Nationalrat — anlasslich der Genehmigung von inter-
nationalen Vertrage im Verkehrsbereich — oftmals einen Erfullungsvorbehalt (Art 50 Abs 2
Z 4 B-VG) beschlossen hat, wodurch diese nicht unmittelbar anwendbar sind und erst durch
Erlassung von Gesetzen zur Umsetzung innerstaatlich Rechtswirkung entfalten. Eine (nicht
vorgesehene) Abweichung von vélkerrechtlichen Vorschriften ist daher in diesen Fallen zwar
nach dem Vdlkerrecht unzulassig, aber nicht zwangslaufig auch nach dem nationalen Recht.
Eine fehlende oder mangelhafte Umsetzung internationaler Vertrage ist jedoch vélkerrechts-
widrig. Vor allem vélkerrechtliche Abkommen hinsichtlich technischer Vorgaben wurden in Os-

terreich zudem oftmals ohne Erflillungsvorbehalt abgeschlossen.

C. Europaisches Unionsrecht

a. Zustandigkeit der Union im Bereich der gemeinsamen Verkehrspolitik

Innerhalb der Europaischen Union ist die rechtliche Beziehung zwischen den einzelnen Mit-
gliedsstaaten und der Union besonders eng. Fir den Austausch von Gitern auf dem europa-
ischen Binnenmarkt ist der StralRenverkehr von gro3er Bedeutung. Insofern besteht auf uni-
onsrechtlicher Ebene eine Vielzahl von Vorschriften betreffend die gemeinsame Verkehrspo-
litik, die eine weitgehende Harmonisierung vorsehen. In Bereichen der gemeinsamen Zustan-
digkeit, in denen die Union Vorschriften erlassen hat, sind die Mitgliedstaaten nicht mehr be-
rechtigt, eigene Vorschriften zu erlassen. Es ist daher auch nicht méglich im Rahmen von

Ausnahmen von diesen Vorgaben abzugehen.

Der Bereich des Verkehrs war einer der ersten gemeinsamen Politikbereiche. Die gemein-
same Verkehrspolitik kann nicht losgel6dst von den Zielen der Vertrage betrachtet werden, son-
dern diente deren Verfolgung. Im Verkehrssektor kommt daher insbes. auch fir die Gewahr-
leistung der Ziele und Garantien des Binnenmarktes eine wesentliche Bedeutung zu. Der Bin-
nenmarkt wird im Bereich des Verkehrs durch die Anwendung der Bestimmungen zur Perso-
nenfreiztgigkeit und zum Wettbewerb, die Regelungen der gemeinsamen Verkehrspolitik be-
treffend die Dienstleistungsfreiheit und die Harmonisierung der nationalen Vorschriften ver-

wirklicht.
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Der gemeinsame Verkehrspolitik kommt eine Schliisselfunktion fiir den Binnenmarktes zu, wo-
bei der Faktor ,Verkehr* nicht nur Instrument zu dessen Verwirklichung, sondern auch selbst
ein Element des Binnenmarktes ist. Neben der Férderung der Grundfreiheiten, insbes. des
freier Warenverkehrs sowie der Dienstleistungsfreiheit und der Personenfreiziigigkeit, liegt ein
zentraler Fokus der unionsrechtlichen Regelungen im Verkehrsbereich auch auf dem Thema
der StraRensicherheit. Malknahmen der letzten Jahre unterstreichen zudem auch die zuneh-
mende Bedeutung der Angelegenheiten des Umweltschutzes und der Nachhaltigkeit. Nicht
zuletzt werden auflerdem Fragen der Innovation und alternativer Mobilitat auf europaischer
Ebene diskutiert. Das Weillbuch ,Fahrplan zu einem einheitlichen europaischen Verkehrs-
raum — Hin zu einem wettbewerbsorientierten und ressourcenschonenden Verkehrssystem*
nennt die ehrgeizigen Ziele der Union im Bereich des Verkehrswesens. Darunter die Reduktion
der Nutzung ,mit konventionellem Kraftstoff betriebener PKW* und ein vollstandiger Verzicht
auf solche in Stadten, Verlagerung des Strallengtterverkehrs auf andere Verkehrstragen so-

wie die Senkung der Unfalltoten im Straflenverkehr auf nahezu null.

Dartber hinaus wirken aber auch zahlreiche andere unionsrechtliche Politiken in Fragestel-
lungen rechtlicher Experimentierraume ein, die einer Berticksichtigung bei der Ausgestaltung
derselben bedirfen. So werden in weiterer Folge die Zustandigkeit der Union im Bereich der
gemeinsamen Verkehrspolitik, technische Vorschriften fir Fahrzeuge, Malhahmen zur Ver-
besserung der Verkehrssicherheit, Anforderungen an Flhrerscheine und Lenkerlnnen, Wett-
bewerbsrecht, Regelungen des Guter- und Personentransports, Beihilfenkontrolle und steuer-

liche Vorschriften, Datenschutz sowie weitere unionsrechtliche Aspekte naher analysiert.

Der folgende Uberblick Giber verschiedene Gebiete, auf denen im Bereich des Verkehrs und
der Mobilitat Vorgaben durch Unionsrecht bestehen, soll einige Grenzen des nationalen Ge-
staltungsspielraums aufzeigen. Eine vollstandige Darstellung aller Rechtsakte, die Auswirkun-
gen auf Vorhaben im Verkehrssektor haben, ist in dem gegebenen Rahmen weder mdglich
noch sinnvoll. Zu bedenken ist zumal, dass auch nichtverkehrsspezifische, allgemeine Rege-
lungen aufgrund vielfaltiger Berihrungspunkte der Verkehrspolitik mit anderen Politikberei-

chen, zu beachten sind.

b. Primarrechtlicher Rahmen

Bereits die Grlindungsvertrage unterstellen den Verkehr einer gemeinsamen Politik. Die Um-
risse dieser gemeinsamen Verkehrspolitik bleiben mangels primarrechtlicher Definition jedoch
unklar. Die Verkehrspolitik orientiert sich an den allgemeinen Zielen der Vertrage. Diese wer-
den durch die Regelungen der gemeinsamen Verkehrspolitik ausgefuhrt und ergénzt. Ziel der

Verkehrspolitik der Union ist es, die verkehrsbehindernde Wirkung der Grenzen zu beseitigen.
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Die Bereiche des ,Verkehrs® und der ,transeuropaischen Netze“ liegen gem. Art 4 Abs 2 litg
und h AEUV in der geteilten Zustandigkeit. Gegenstand verkehrsrechtlicher Regelungen kon-
nen die Erbringung von Transportdienstleistungen, technische oder organisatorische Einrich-
tungen, der Netzzugang, die Verkehrsinfrastruktur, sowie mit dem Beférderungsvorgang ver-
bundene ,verkehrsnahe“ Tatigkeiten sein. Insbes. auf dem Gebiet der Verkehrssicherheit be-
stehen Regelungen, die nicht nur den internationalen, sondern auch den nationalen Verkehr

betreffen.

Art 58 Abs 1 AEUV schlie3t die Geltung der Dienstleistungsfreiheit auf dem Gebiet des Ver-
kehrs aus; stattdessen gelten die Bestimmungen dazu tber den Verkehr. Auf Basis des Art 91
Abs 1 lita und b AEUV wird die Dienstleistungsfreiheit im Verkehrsbereich durch Sekundar-

rechtsakte schrittweise hergestellt.

Diese Regelungen zur gemeinsamen Verkehrspolitik der Union finden sich in den Art 90 bis
100 AEUV. Art 91 Abs 1 lita AEUV stellt die Grundlage flr gemeinsamen Regeln und Maf3-
nahmen betreffend den internationalen Verkehr dar. Unter “internationaler Verkehr* ist jener
Verkehr zu verstehen, der aus dem, nach dem oder durch das Hoheitsgebiet eines Mitglied-
staats fuhrt. Auch die Erlassung von Vorschriften betreffend die Bedingungen der Zulassung
von Verkehrsunternehmen zum Verkehr innerhalb eines Mitgliedstaats, in dem sie nicht an-
sassig sind sowie die Verbesserung der Verkehrssicherheit (auch im rein innerstaatlichen Ver-
kehr) kann auf Basis des Art 91 AEUV erfolgen. AulRerdem sieht dieser auch die Moglichkeit

zur Erlassung “alle[r] sonstigen zweckdienlichen Vorschriften® vor.

Die weiteren Artikel des AEUV Kapitels Uber den Verkehr betreffen zum Teil den Abbau von
Diskriminierungen von Verkehrsunternehmern/Verkehrsunternehmerinnen aus anderen Mit-
gliedsstaaten sowie von anderen Behinderungen des Wettbewerbs und zum Teil Moglichkei-
ten des Staates durch Beihilfen fiir Leistungen, die mit dem Begriff des 6ffentlichen Dienstes
in Zusammenhang stehen, regulierend einzugreifen (Art 93 AEUV). Gemeint sind mit letzterem
Ausgleichszahlungen flir Betreiberlnnen von Verkehrsdiensten, denen gemeinwirtschaftliche

Verpflichtungen zB eine Betriebspflicht oder ein Kontrahierungszwang auferlegt werden.

Der Stralenverkehr weilt aber darliber hinaus auch viele Bertihrungspunkte mit anderen Po-
litikbereichen der Union wie etwa der Sozialpolitik oder der Umwelt auf. Auch Mallnahmen aus
diesen Feldern konnen fir das Gebiet Verkehr und Mobilitdt relevante Vorgaben enthalten.
Die allgemeinen Regeln Uber den Binnenmarkt sowie die Wettbewerbsregeln der Union sind
etwa fur Experimentierraume von Relevanz, die Abweichungen von gewerberechtlichen Vor-
gaben ermdglichen sollen. Nahere Bestimmungen Uber die Anwendung der primarrechtlichen
Wettbewerbsregelung fur den Stralenverkehr finden sich zudem im Sekundarrecht (VO
169/2009).
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Der Politikbereich der transeuropaischen Netze gem Art 170 — 172 AEUV betrifft den Auf- und
Ausbau von Infrastrukturvorhaben im Zusammenhang mit Verkehr. Diese Vorschriften bilden

leges specialis zum Titel des ,Verkehrs*.

c. Technische Vorschriften fur Fahrzeuge

Zur Harmonisierung der technischen Vorschriften bestehen auf unionsrechtlicher Ebene ver-
schiedene Rechtsakte. Sie betreffen die Kategorien Konstruktions- und Bauvorschriften flr
Fahrzeuge sowie die Kontrolle des technischen Zustands von Fahrzeugen. Die wesentlichen

Vorgaben fur die EU-Typengenehmigung werden in drei Rechtsakten festgelegt.

=  Genehmigung von Pkw, Lkw und Bussen

Den Rahmen fir dieses harmonisierte Zulassungsverfahren bildet die RL 2007/46/EG. Diese
wird jedoch mit September 2020 durch die VO (EU) 2018/858 ersetzt. Festgelegt werden die
Anforderungen an die Typen- und Einzelgenehmigung von Pkw, Lkw und Bussen. Eine EU-
Typengenehmigung fir das Fahrzeug, System oder Bauteil dirfen Mitgliedsstaaten nur ertei-
len, wenn sie den in der RL 2007/46/EG bzw. ab 2020 der VO (EU) 2018/858 und in beson-
deren Einzelrechtsakten oder ECE-Regelungen festgelegten Mindeststandards entsprechen.
Die Zulassung und auch die blo3e Inbetriebnahme ist an das Erfullen der Anforderungen der

Richtlinie bzw. Verordnung gebunden.

Einen dieser Einzelrechtsakte stellt beispielsweise die VO (EU) 2015/758 dar. Sie sieht fir
neue Fahrzeugmodelle, denen eine Typengenehmigung erteilt werden soll, die verpflichtende
Ausristung mit einem ,e-call“ Notrufsystem vor. Die Verordnung enthalt zusatzlich auch Vor-
gaben in Bezug auf den Schutz der Gbermittelten Daten; so darf insbes. kein Austausch zwi-

schen dem e-Call System und dem potentiell vorhandenen privaten System madglich sein.

Das Europaische Parlament hat erst kirzlich den Text eines weiteren geplanter Einzelrechts-
aktes im Rahmen des Typengenehmigungssystems, der den Einbau von bestimmten Fahrer-
assistenzsystemen verpflichtend vorsehen soll, in erster Lesung beschlossen, das Gesetzge-

bungsverfahren ist jedoch noch nicht abgeschlossen.

Ausnahmen fir neue Konzepte und Techniken im Rahmen der Typengenehmigung sieht
Art 20 RL 2007/46/EG bzw. Art 39 VO (EU) 2018/858 vor. Mit Erlaubnis der Kommission, kén-
nen Mitgliedstaaten Typengenehmigungen erteilen, auch wenn die Technik nicht mit den im
Anhang angefuhrten Rechtsakten vereinbar ist. Die Kommission kann in der Entscheidung
auch eine Beschrankung der Glltigkeit der EU-Typgenehmigung in irgendeiner Weise, etwa
zeitlich, vorsehen (Art 20 Abs 4 RL 2007/46/EG). Bis zur Entscheidung der Kommission, darf

eine vorlaufige Genehmigung erteilt werden.
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In Experimentierrdumen werden haufig einzelne Fahrzeuge und nicht Fahrzeugtypen Gegen-
stand der Tests sein. Grundsatzlich sind auch im Rahmen von Einzelgenehmigungen die fest-
gelegten Anforderungen zu erfullen. Jedoch bietet Art 24 RL 2007/46/EG bzw. Art 45 VO (EU)
2018/858 die Moglichkeit, Ausnahmen von den technischen Anforderungen bei Festlegung
alternativer Anforderungen vorzusehen. Fur Prototypen von Fahrzeugen ist zudem eine Ein-
zelgenehmigung gem Art 2 Abs 4 RL 2007/46/EG bzw. Art 2 Abs 4 VO (EU) 2018/858 ledig-
lich fakultativ und nicht verpflichtend. Dies jedoch nur, wenn sie zur Durchfiihrung eines spe-
ziellen Testprogramms unter der Verantwortung des Herstellers/der Herstellerin auf der Strale
betrieben werden sollen und die Fahrzeuge speziell flr diesen Zweck konstruiert und gebaut
wurden. Die Materialen zeigen, dass diese Fahrzeuge urspringlich explizit vom Anwendungs-
bereich der Richtlinie ausgenommen waren. Speziell fir Erprobungszwecke hergestellte Fahr-
zeuge unterliegen daher nicht verpflichtend den vielfaltigen technischen Anforderungen im

Rahmen einer Typen- oder Einzelgenehmigung.

Fur Experimentierraume bedeutet dies, dass sowohl im Rahmen der Typen- als auch der Ein-
zelgenehmigung von Pkw, Lkw und Bussen Maglichkeiten zur Erprobung nicht richtlinienkon-
former bzw. verordnungskonformer Technologien bestehen. Dies ist jedoch fir den Fall der
Typengenehmigung an die Autorisation der Kommission und fir Einzelgenehmigungen an das
Festlegen alternativer Anforderungen gebunden. Fur bestimmte Prototypen von Fahrzeugen

ist die Einhaltung der technischen Anforderungen nicht verpflichtend.

= Genehmigung fiir andere Kraftfahrzeuge

Zwei weitere Verordnungen legen Vorschriften fur die Genehmigung von landwirtschaftlichen
Zugmaschinen und ihre Anhangern sowie fur zwei- oder dreirddrige und leichte vierradrige
Kraftfahrzeuge fest. Beide gelten nicht fir die Einzelgenehmigung von Fahrzeugen, diesbe-
zuglich sind daher die nationalen Rechtsvorschriften relevant. Ausnahmen in Form einer EU-
Typengenehmigung flr neue Techniken oder Konzepte, die nicht allen technischen Anforde-
rungen entsprechen, kénnen gem Art 35 VO (EU) 167/2013 bzw. Art 40 VO (EU) 168/2013

nach Autorisierung durch die Kommission erteilt werden.

Auch flr diese Kraftfahrzeuge besteht daher fur Experimentierraume die Moglichkeit, Ausnah-
men im Rahmen der EU-Typengenehmigung — mit Erlaubnis der Kommission — vorzusehen.
Die unionsrechtlichen Regelungen fur diese Fahrzeuge betreffen zudem nicht die Einzelge-
nehmigung; die zu erfiillenden Anforderungen daflir kbnnen durch nationales Recht festgelegt
werden. Der Erprobung neuer Technologien bei landwirtschaftlichen Zugmaschinen sowie
zwei- oder dreiradrigen und leichten vierradrigen Kraftfahrzeugen im Rahmen nationaler Ein-

zel- oder Ausnahmegenehmigungen sind daher unionsrechtlich keine Schranken gesetzt.
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= Technische Uberwachung

Zur technischen Uberwachung der zugelassenen (oder auch nur in Betrieb genommenen)
Fahrzeuge sieht die RL 2014/45/EU Mindestanforderungen vor. Fahrzeuge missen regelma-
Rig einer technischen Kontrolle von bestimmten Prifungsinhalten unter Einhaltung der festge-

legten Methoden unterworfen werden.

Fir die technische Kontrolle von bestimmten Nutzfahrzeugen werden durch die RL 2014/47
weitere, spezielle Vorgaben festgelegt. Die Verkehrs- und Betriebssicherheit von Nutzfahrzeu-
gen stellt ein System unangekiindigter technischer Unterwegskontrollen fest. Die Anzahl und
Schwere der Mangel, die bei diese Kontrollen vorliegen, machen einen der Parameter der zu
erstellenden Risikoprofile flir Unternehmen aus. Eine hohe Risikoeinstufung fihrt zu strenge-
ren und haufigeren Kontrollen. Erprobungen mit den von der RL 2014/47 erfassten Fahrzug-
klassen sind grundsatzlich nicht von dem vorgesehenen System unangekiindigter technischer
Unterwegskontrollen ausgenommen. Die Verkehrs- und Betriebssicherheit der Nutzfahrzeuge

ist zu gewahrleisten.

Kontrolliert wird dabei nach beiden Richtlinien auf ,Mangel“, womit gem Art 3 Z 11 RL 2014/45
bzw. Art 3 Z 16 RL 2014/47 ,technische Defekte und andere Unregelmafigkeiten“ gemeint
sind. Ausnahmen sind nicht vorgesehen. Entspricht ein im Rahmen eines Experimentierraums
betriebenes Fahrzeug den dafiir festgelegten (Ausnahme-)Anforderungen, wird aber — man-
gels Vorliegen eines Defekts oder einer UnregelmaRigkeit — kein Mangel iSd RL 2014/47 vor-
liegen. Die im Rahmen von Experimentierrdumen betriebenen Fahrzeuge sind daher zwar
grundsétzlich nicht von der Pflicht zur technischen Uberpriifung ausgenommen, die vorlie-
gende, genehmigte Abweichung von den ,Regelanforderungen®, die ja gerade einen Teil der
Erprobung darstellt, ist jedoch nicht als ,Mangel“ iSd RL 2014/45 bzw. RL 2014/47 zu werten.

=  Mégliche Ausnahmen aus technischen Vorschriften zur Genehmigung und Uber-

prufung von Kraftfahrzeugen

Es bestehen im Unionsrecht vielfaltige technische Vorschriften fur Fahrzeuge, die bei der Er-
probung neuer Technologien im Verkehrsbereich von Relevanz sind. Ausnahmen sind jedoch
sowohl fur bestimmte Prototypen als auch im Rahmen der Einzel- oder Typengenehmigung
moglich. Gegebenenfalls ist daflr die Autorisation der Kommission einzuholen (Typengeneh-
migung) bzw. sind alternative Anforderungen (Einzelgenehmigung) statt der urspringlich vor-

gesehenen festzulegen.

Von der bestehenden Pflicht zur technischen Uberprifung sind die im Rahmen von Experi-

mentierrdumen betriebenen Fahrzeuge nicht grundsatzlich ausgenommen. Die vorliegende,
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genehmigten Abweichung von den ,Regelanforderungen®, die ja gerade einen Teil der Erpro-
bung darstellt, werden jedoch nicht als ,Mangel iSd RL 2014/45 bzw. RL 2014/47 zu werten

sein.

d. Weitere MaBnahmen zur Verbesserung der Verkehrssicherheit

Neben diesen Bestimmungen im Zusammenhang mit der Genehmigung von Fahrzeugen, be-
stehen auch noch andere Rechtsakte der Union, die zum Zweck der Erhéhung der Verkehrs-
sicherheit weitere Bestimmungen — etwa im Zusammenhang mit dem Einsatz von Fahrzeugen
im Strallenverkehr — vorsehen. Dabei werden nicht nur technische, sondern auch Anforderun-
gen an das Verhalten der Verkehrsteilnehmerinnen im StralBenverkehr gestellt. Eine weitrei-
chende Harmonisierung der Verkehrsregeln durch Unionsrecht oder gar eine EU-StralRenver-

kehrsordnung besteht jedoch nicht.

Durch die Richtlinie 91/671/EWG werden Vorgaben zur Gurtanlegepflicht und zur Pflicht zur
Benutzung von Kinderriickhalteeinrichtungen festgelegt. Art 6 RL 91/671/EWG erlaubt mit Zu-
stimmung der Kommission Ausnahmen u.a. zur Bericksichtigung zeitlich begrenzter, beson-
derer Umstande zur Ermdglichung der uneingeschrénkte Ausibung bestimmter beruflicher
Tatigkeiten oder aufgrund der besonderen Einsatzbedingungen von Bussen im o6rtlichen Ver-
kehr in Stadtgebieten oder Ortschaften. Diese Ausnahmebestimmung ist nicht explizit fur die
Durchfuihrung von Erprobungen konzipiert, dennoch besteht die Mdglichkeit, dass potenzielle
Anwendungsfalle in die vorgesehenen Spielrdume fallen zB bei Tests von automatisierten

Bussen in Ortschaften.

Die RL 92/6/EWG legt eine Verpflichtung zum Einbau von Geschwindigkeitsbegrenzern fiir
gewisse Fahrzeugklassen fest. Ausgenommen sind jedoch Kraftfahrzeuge, die gem
Art 6 RL 92/6/EWG fur wissenschaftliche Versuchszwecke auf der Strale eingesetzt werden.
Im Rahmen von Experimentierrdumen ist daher eine Ausnahme von dieser unionsrechtlichen

Verpflichtung zum Einbau von Geschwindigkeitsbegrenzern maglich.

Vorgaben zu den hdchstzulassigen Abmessungen und Gewichten fiir bestimmte StralRenfahr-
zeuge enthalt die RL 96/53/EG. Sie gelten fiir den grenziiberschreitenden Verkehr und in Hin-
blick auf die Vorschriften zu den Abmessungen der Fahrzeuge, auch im innerstaatlichen Ver-
kehr. Abweichungen von den Bestimmungen sind u.a. gem Art 4 Abs 5 RL 96/53/EG mdglich
fur auf neuen Technologien oder Konzepten beruhende Fahrzeuge, die wahrend eines Ver-

suchszeitraums in bestimmten ortlichen Verkehrsbereichen eingesetzt werden.

Auch Vorgaben zur Stralleninfrastruktur in Hinblick auf die Erhéhung der Verkehrssicherheit
bestehen. Aus den Bestimmungen der RL 2004/54/EG betreffend die Sicherheit von Tunneln
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kann zugunsten des Einbaus und der Verwendung innovativer Sicherheitseinrichtungen aus-
genommen werden. Diese haben jedoch gem Art 14 Abs 1 RL 2004/54/EG einen gleichwerti-
gen oder héheren Schutz zu bieten. Der Mitgliedstaat hat vor Ausnahmegewahrung einen An-
trag an die Kommission zu stellen; sowohl diese, als auch die anderen Mitgliedstaaten kénnen
der Ausnahmeerteilung widersprechen. Die Richtlinie sieht zudem vor, dass Anderungen der
Richtlinie angeregt werden, wenn die gewahrte Ausnahmegenehmigung den Bedarf dazu auf-

zeigt.

Anders als im Bereich technischer Anforderungen im Rahmen des Genehmigungssystems,
sehen die unionsrechtlichen Regelungen betreffend des Einsatzes und Betrieb von Fahrzeu-
gen, welche die Verkehrssicherheit erhéhen sollen, keine allgemeinen Ausnahmen flir neue
Technologien oder zur Erprobung von Prototypen vor. Mdglichkeiten, von bestehenden Vor-
gaben abzuweichen, bestehen daher nur unter den Voraussetzungen, die in dem jeweils rele-
vanten Rechtsakt festgelegt werden. Der Blick in einzelne Rechtsakte zeigt jedoch, dass auch
hier teilweise Ausnahmen fir ,neue Technologien oder Konzepte“ oder flr ,wissenschaftliche
Versuchszwecke” vorgesehen sein kdnnen. Bei der Schaffung innerstaatlicher Experimentier-
raume sind diese unionsrechtlichen Vorgaben — auch hinsichtlich der inhaltlichen und proze-
duralen Anforderungen an mogliche Ausnahmen — jedenfalls zu beachten. Bedacht werden
sollte hierbei auch, dass die unionalen Rechtsakte betreffend die Erhdhung der Verkehrssi-
cherheit zwar verschiedene Ausnahmen vorsehen, eine unbeschrankte Ubernahme in den

Regelbetrieb jedoch unter Umstanden nicht vorgesehen werden kann.

e. Anforderungen an Flihrerscheine und Lenkerinnen

Die Fuhrerschein RL 2006/126/EG enthalt einheitliche Vorgaben fliir die Ausgestaltung der
nationalen Flhrerscheine sowie das Gebot der gegenseitigen Anerkennung der von den Mit-
gliedsstaaten ausgestellten Flhrerscheine (Art 2 RL 2006/126/EG). Auch die Klassen der
Lenkberechtigung, deren Begriffsbestimmungen und das jeweilige Mindestalter
(Art 4 RL 2006/126/EG) sowie Bedingungen (Art 6 RL 2006/126/EG) betreffend die Ausstel-
lung eines Fuhrerscheins, Mindestanforderungen an die Fahrprifungen und die Kenntnisse
und Fahigkeiten und geistige und korperliche Tauglichkeit der Fuhrerscheinbewerberlinnen
werden normiert. Einige Bereiche werden durch die Richtlinie nicht vollstandig harmonisiert;
dies betrifft etwa die Giltigkeitsdauer, die Haufigkeit arztlicher Kontrollen oder den Fihrer-

scheinentzug.

Von den Bestimmungen des Art 4 RL 2006/126/EG kénnen ,besondere Kraftfahrzeuge“ nach
Zustimmung der Kommission ausgenommen werden. Auf diese Weise kénnen solche Fahr-

zeuge aus der Fuhrerscheinklasse, in die sie nach dem System der Richtlinie fallen wirden,



70

ausgenommen werden und etwa andere Bestimmungen hinsichtlich des Mindestalters vorge-

sehen werden.

Die Richtlinie sieht zudem eine Moglichkeit vor, die in ihren Anhangen festgelegten Bestim-
mungen dem wissenschaftlichen und technischen Fortschritt anzupassen. Gem.
Art 8 RL 2006/126/EG werden Anderungen nach eine festgelegten Verfahren durch die Kom-

mission erlassen.

Fur Berufskraftfahrerinnen bestimmter Fahrzeugkategorien (Lkw und Busse) werden durch die
RL 2003/59/EG zusatzliche Anforderungen an deren Grundqualifikation und Weiterbildung ge-
stellt. Fr Fahrer von Fahrzeugen, die zum Zweck der technischen Entwicklung Prifungen auf
der Stral’e unterzogen werden, gilt die Richtlinie gem Art 2 Abs 1 lit ¢ RL 2003/59/EG nicht.

Im Rahmen von Experimentierraumen missen die unionsrechtlichen Vorgaben fiir Fihrer-
scheine eingehalten werden und die darin tatigen Fahrerinnen haben die Anforderungen an
Lenkerlnnen zu erfilllen. Fir ,besondere Kraftfahrzeuge® besteht nach Zustimmung der Kom-
mission die Moglichkeit, diese aus der Anwendung des Art 4 RL 2006/126/EG auszunehmen.
Dadurch sind fur diese Fahrzeuge abweichende Bestimmung Uber die Berechtigung zum Fuh-
ren der Fahrzeuge etwa hinsichtlich des Mindestalters moglich. Die zusatzlichen Bestimmun-
gen fur Berufskraftfahrerinnen bestimmter Fahrzeugkategorien (Lkw und Busse) mussen zu-
dem nicht eingehalten werden, wenn Fahrzeugen verwendet werden, die zum Zweck der tech-

nischen Entwicklung Prifungen auf der StralRe unterzogen werden.

f. Regelungen des Giiter- und Personentransports
aa. Zugangsregelungen

Im Bereich der Dienstleistungsfreiheit betreffend den Guter- und Personenkraftverkehr sehen
mehrere Verordnungen Regelungen zur Zulassung zum internationalen Verkehr und Erbrin-
gung von Transportdienstleistungen durch in Osterreich niedergelassenen EU-auslandische

Verkehrsunternehmerlnnen vor.

Durch die Verwirklichung der Dienstleistungsfreiheit im StralRenverkehr wurden auch mengen-
mafige Beschrankungen durch Festlegung der Anzahl der Zulassungen von Verkehrsunter-
nehmen im Bereich der Glterbeférderung abgeschafft. Beschrankungen des Marktzuganges
fur neue Verkehrsunternehmen durch die Kommission sind im Bereich der grenziiberschrei-
tenden Giuterbeférderung bei Stérung des Marktes erlaubt (VO (EWG) Nr. 3916/90). Auch die
Verordnung (EG) Nr. 1072/2009 Uber den Zugang zum Markt des grenziiberschreitenden G-
terkraftverkehrs erlaubt das Ergreifen von SchutzmalRnahmen. Dazu muss eine ernste Markt-

stérung im innerstaatlichen Verkehr innerhalb eines bestimmten geografischen Gebietes vor-
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liegen, die durch nicht in dem Mitgliedsstaat ansassige Verkehrsunternehmerinnen (Kabo-
tage) hervorgerufen oder verscharft wurde. Diese Moéglichkeiten, Beschrankungen vorzuneh-
men, sind auf spezielle Situationen, die marktstérende Effekte im grenziberschreitenden Ver-
kehr oder ausgeldst durch Kabotage betreffen, zugeschnitten und nicht flir Experimentier-

raume zur Erprobung neuer Mobilitatskonzepte.

Die allgemeinen Voraussetzungen Uber den Zugang zum Beruf des Kraftverkehrsunterneh-
mers/ der Kraftfahrunternehmerin und dessen Ausubung regelt die VO (EG) 1071/2009. Die
Vorschriften gelten fir alle in der Union niedergelassene Kraftverkehrsunternehmen. Die Zu-
gangsbedingungen gem Art 3 VO (EG) 1071/2009 sind die tatsachliche und dauerhafte Nie-
derlassung in einem Mitgliedsstaat, Zuverlassigkeit, angemessene finanzielle Leistungsfahig-
keit und fachliche Eignung. Zusatzliche Voraussetzungen kénnen durch die Mitgliedstaaten

festgelegt werden.

Ausgenommen vom Anwendungsbereich der Verordnung sind gem
Art 1 Abs 4 VO (EG) 1071/2009 die nicht gewerbliche Personenbeférderung, die Personenbe-
forderung mit Kfz mit einer zulassigen Hochstgeschwindigkeit von nicht mehr als 40 km/h und
die Auslbung der Guterbeférderung mit Kfz, deren zuldssige Gesamtmasse 3,5 Tonnen nicht
Uberschreitet (,Kleintransporte®). Aus der Definition des Begriffes ,Beruf des Personenkraft-
verkehrsunternehmers® in Art 2 Z2 VO (EG) 1071/2009 ergibt sich weiter, dass auch der
Transport von Personen mit Kfz zur Beférderung von nicht mehr als neun Personen nicht er-

fasst ist.

Werden ausschlieflich innerstaatliche Beférderungen durchgefiihrt, kdnnen die Mitgliedstaa-
ten gem Art 1 Abs 5 VO (EG) 1071/2009 Kraftverkehrsunternemerinnen ganz oder teilweise
von den Bestimmungen der Verordnung ausnehmen. Die Voraussetzung dafir ist eine nur
geringflgige Auswirkung der Beférderung auf den Kraftverkehrsmarkt durch die Art der befér-

derten Ware oder durch die geringe Entfernung.

Durch eine rdumliche Einschrankung der Experimentierrdume kann daher eine Ausnahme aus
den unionsrechtlichen Berufszugangsbestimmungen moglich sein. Einer Ausweitung dieser
abweichenden Berufszugangsregelungen auf innerstaatliche Beférderung im ,Regelbetrieb®

steht das Unionsrecht jedoch entgegen.

bb. Gemeinschaftslizenz

Fir den Zugang zum Markt der Personen- oder Guterbeforderung fur internationale Transporte
oder als Kabotage ist eine Gemeinschaftslizenz erforderlich. Die Voraussetzungen dafiir wer-
den durch die VO (EG) 1072/2009 (Guterbeférderung) und VO (EG) 1073/2009 (Personenbe-
forderung) festgelegt.
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Anwendbar ist die VO (EG) 1072/2009 auf grenziberschreitende Glterbeférderungen sowie
im Anschluss an eine solche auf zeitweilig durchgefiihrte innerstaatliche Guterbeférderungen
von einem/einer nicht ansassigen Verkehrsunternehmerin (Kabotage). Auf rein innerstaatliche
Verkehrsdienste ist die Verordnung nicht anwendbar. Von der Pflicht zur Gemeinschaftslizenz
im Bereich der Guterbeférderung sind bestimmte Transporte ausgenommen; dazu zahlen u.a.

Postsendungen und ,Kleintransporte®.

Die Vorschriften betreffend den Markt der Personenbeférderung erfassen den grenziber-
schreitenden Verkehr mit Kraftomnibussen. Es wird zwischen verschiedenen Verkehrsformen
unterschieden: der genehmigungspflichtige Linienverkehr (Kapitel 3), die — teilweise genehmi-
gungspflichtigen — Sonderformen des Linienverkehrs und der nicht genehmigungspflichtigen
Gelegenheitsverkehr (Kapitel 4). Die Beférderung mit Taxis unterliegt nicht den Bestimmungen
der VO (EG) 1073/2009. Erfasst werden dabei sowohl der gewerbliche als auch der nicht kom-
merzielle Werkverkehr, wobei fir letzteren keine Genehmigung, sondern lediglich eine Be-
scheinigung gem Art 5 Abs 5 VO (EG) 1073/2009 erforderlich ist. Die Verordnung gilt gem
Art 1 Abs 4 VO (EG) 1073/2009 auch fir innerstaatliche gewerbliche Personenbeférderungen,
wenn diese von einem/einer nicht ansassigen Verkehrsunternehmerin zeitweilig durchgefiihrt
werden (Kabotage). Beschrankt ist dies jedoch auf die Sonderformen des Linienverkehrs, den
Gelegenheitsverkehr und den Linienverkehr in Zusammenhang mit einem grenziberschrei-
tenden Verkehrsdienst. Hinsichtlich ihrer Durchfihrung unterliegt die Kabotage den Vorschrif-
ten des Aufnahmestaats u.a. hinsichtlich der Bedingungen des Beférderungsvertrags und be-
treffend den Linienverkehr auch in Hinblick auf die zu bedienenden Verbindungen, die Regel-
mafigkeit, die Bestandigkeit und die Haufigkeit des Verkehrs sowie die Streckenfiihrung
(Art 16 VO (EG) 1073/2009).

Die Regelungen zur Gemeinschaftslizenz stehen der Durchfiihrung von Experimentierrdumen
nicht entgegen. Fur den innerstaatlichen Verkehr sind sie nur auf die Kabotage anwendbar,
welche zudem nur zeitweilig und auf gewisse Verkehrsarten beschrankt zulassig ist, oft nurin
Verbindung mit grenzuberschreitendem Verkehr. Die Gestaltung von und die Ausnahmen aus
den nationalen Konzessionsbestimmungen zur Ausiibung der innerstaatlichen Personen- und
Guterverkehrs wird durch die Regelungen zur unionsrechtliche Gemeinschaftslizenz nicht ein-

geschrankt.

cc. Fahrgastrechte

Die VO (EU) 181/2011 legt Vorschriften Uber Fahrgastrechte im Kraftomnibusverkehr fest. Die
Bestimmungen gelten uneingeschrankt fir Linienverkehrsdienste, bei denen die planmaRige
Wegstrecke 250 km oder mehr betragt. Fur Verkehrsdienste mit einer kiirzeren Wegstrecke
sowie Gelegenheitsverkehrsdienste gelten gem Art 2 Abs 2 bzw. Abs 3 VO (EU) 181/2011 nur
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bestimmte Artikel und Kapitel. Fir alle Verkehrsdienste gilt etwa das Verbot der Diskriminie-
rung aufgrund der Staatsburgerschaft hinsichtlich der Tarife und Beférderungsbedingungen
oder des Anspruchs auf Beférderung von Personen mit Behinderung oder eingeschrankter
Mobilitat. Eine Ausnahme von letzterer Bestimmung ist jedoch mdglich, wenn eine sichere
Beforderung dieser Personen aufgrund der Bauart des Fahrzeuges nicht durchfihrbar ist
(Art 10 Abs 1 VO (EU) 181/2011). Mitgliedstaaten kénnen auch weitergehende Ausnahmen
fir nationale Linienverkehre vorsehen, wenn durch nationale Vorschriften mindestens das-
selbe Schutzniveau fir behinderte Menschen und Personen mit eingeschrankter Mobilitat ge-
schaffen wird (Art 18 VO (EU) 181/2011).

Werden Experimentierrdume betreffend den Personenverkehr mit Kraftfahromnibussen durch-
geflihrt, sind die unionsrechtlichen Regeln beziiglich der Fahrgastrechte zu beachten. Durch
die raumliche Einschrankung von Erprobungen werden die Vorschriften der VO (EU) 181/2011
jedoch haufig — mangels planmafiger Wegstrecke iber 250 km — nur teilweise zur Anwendung

kommen.

dd. Transport gefdahrlicher Giiter

Die RL 2008/68/EG enthalt Vorschriften fur den Gefahrenguttransport. Sie nimmt dabei Bezug
auf die Vorgaben des ADR (Europaischen Ubereinkommens Uber die internationale Beférde-
rung gefahrlicher Guter auf der Stral3e) erfasst aber anders als dieses auch den Transport von
Gutern innerhalb der Mitgliedstaaten (Art 1 Abs 1 RL 2008/68/EG). Ausnahmen sind u.a. fir
ortlich begrenzte Beférderungen tber geringe Entfernungen (Art 6 Abs 2 lit a RL 2008/68/EG)
nach Prifung der Kommission und Aufnahme in das Verzeichnis innerstaatlicher Ausnahmen
in den Anhangen der Richtlinie moglich. Fur klar bezeichnete und zeitlich begrenzte Trans-
portvorgange kdnnen Mitgliedstaaten zudem auch flr ansonsten untersagte Transporte von
gefahrlichen Gitern zeitlich begrenzte Einzelgenehmigungen erteilen, wenn dadurch die Si-
cherheit nicht gefahrdet wird (Art 6 Abs 5 lit a RL 2008/68/EG).

Experimentierrdaume im Zusammenhang mit dem Transport von gefahrlichen Giitern haben
die Vorgaben der RL 2008/68/EG zu beachten, Ausnahmen sind nur unter den dort festgeleg-
ten Voraussetzungen nach Prifung durch die Kommission oder durch Einzelgenehmigung zu-
I&ssig. Die Ausnahmen werden dabei etwa nur in Zusammenhang mit einer rdumlichen oder
zeitlichen Begrenzung und unter gleichzeitiger Gewahrleistung der Sicherheit ermdglicht.
Diese Vorgaben sind daher bei der innerstaatlichen Ausgestaltung von Experimentierraumen

zu berticksichtigen.
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g. Wettbewerbsrechtlichen Rahmenbedingungen

Auch die allgemeinen Bestimmungen des Wettbewerbsrechts (Art 101-109 AEUV) der Union
sind im Bereich des Verkehrs zu beachten. Diese enthalten einerseits Vorschriften fir Unter-

nehmen und andererseits Bestimmungen Uber staatliche Beihilfen.

aa. Vorschriften fiir Unternehmer

Im Verkehrsbereich sind wettbewerbseinschrankende Vereinbarungen, abgestimmte Verhal-
tensweisen und der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung verboten, soweit diese
zur Beeintrachtigung des Handels zwischen den Mitgliedsstaaten geeignet oder bestimmt sind.
Nahere Bestimmungen fir die Anwendung der Wettbewerbsregelung auf dem Gebiet des Stra-
Renverkehrs sieht die VO (EG) 169/2009 vor. Sie gilt gem Art 1 VO (EG) 169/2009 fur Verein-
barungen, Beschlisse und aufeinander abgestimmte Verhaltensweisen betreffend u.a. die
Festsetzung von Beforderungsentgelten und -bedingungen oder die Beschrankung oder Uber-

wachung des Angebots von Verkehrsleistungen.

Ausgenommen sind gem Art 2 VO (EG) 169/2009 Verhaltensweisen, die ausschlieBlich die
Anwendung technischer Verbesserungen oder die technische Zusammenarbeit bezwecken
und bewirken. Die ausgenommenen MaRnahmen sind abschlieRend aufgezahlt und umfassen
u.a. das Vorsehen von Gesamtpreisen und -bedingungen fur Anschlussbeférderungen, ergan-
zende oder kombinierte Beforderungen und auch die Aufstellung einheitlicher Regeln fur die
Struktur von Beférderungstarifen. Es darf dadurch jedoch nicht zur Festlegung von Preisen
und Beférderungsbedingungen kommen. Sowohl das Gericht als auch die Kommission legen
diese Ausnahmebestimmung einschrankend aus, erfasst seien nur ,in der Regel als vollig
wettbewerbsneutral® geltende Vereinbarungen. Die Autonomie einzelner Unternehmen bei der

Festsetzung der eigenen Tarife darf zudem nicht véllig ausgeschaltet werden.

Fir die geplanten Experimentierrdume, insbes. betreffend die integrierte Buchung, Bezahlung
und Nutzung von unterschiedlichen Mobilitdtsangeboten, ist die vorgesehene beschrankte
Ausnahme aus dem Kartellverbot im StralRenverkehr der VO (EG) 169/2009 daher nur bedingt
relevant. Diese werden oftmals gerade nicht ,ausschlie3lich“ technische Vereinbarungen dar-
stellen, sondern auch einen Wettbewerbsvorteil gegentiber anderen Marktteilnehmerinnen be-
zwecken wollen. Denkbar ist jedoch eine Anwendung fiir gewisse Anwendungsfalle aus dem
Bereich ,ErschlieBung der ersten/letzten Meile im Personennahverkehr®, bei denen ein Ge-
samtpreis fiir die Beforderung mit einem bestehenden Transportmittel des OPNV und dem

getesteten Mobilitatsmodell zur ErschlieBung wenig befahrener Regionen vorgesehen wird.
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=  Staatliche Vorgaben fiir das Verhalten von Unternehmern und Unternehmerinnen

Die wettbewerbsrechtlichen Regelungen fur das Verhalten zwischen Unternehmern/Unterneh-
merinnen stehen der gesetzlichen Festlegung von Mindest-, Hochst- oder festen Tarifen fiir
den innerstaatlichen Verkehr an sich nicht entgegen. Allerdings darf es nicht dazu kommen,
dass dadurch staatliche Regelungen den beteiligten Unternehmen wettbewerbsrechtlich ver-
botenes Verhalten vorgeschrieben wird. Dies ware der Fall, wenn die Festlegung der Preise
durch Absprachen zwischen den Unternehmerinnen gesetzlich vorgeschrieben wird und 6f-
fentliche Stellen weder einen Einfluss auf die Preisbildung haben, noch die bei der Entschei-
dungsfindung zu bertcksichtigenden o6ffentlichen Interessen vorgeschrieben werden. Eine sol-
che Einschrankung des Wettbewerbs kann nur zur Erreichung eines legitimen Ziels gerecht-
fertigt werden. Die wettbewerbsbeschrankende Wirkung muss dabei geeignet zur Zielerrei-

chung sein und darf nicht tUber das erforderliche Maf hinausgehen.

Interventionen in die Prozesse der Preisbildung und -gestaltung durch den Staat wurden im
Bereich des grenziiberschreitenden Guterverkehrs durch die Verordnung (EWG) Nr. 4058/89
verboten. Die Preisbildung im internationalen Guterverkehr erfolgt in freier Vereinbarung zwi-
schen den Vertragsparteien. Im innerstaatlichen Giterverkehr kommt hingegen nationales
Recht, auch fir die nicht im Mitgliedsstaat ansassigen Verkehrsunternehmerinnen, zur An-
wendung. Unionsrechtliche Vorgaben fir den nationalen Guterverkehr ergeben sich dennoch
aus der ,Verordnung Nr. 11 Uber die Beseitigung von Diskriminierungen auf dem Gebiet der

Frachten und Beférderungsbedingungen®.

Staatliche Vorgaben fir die Austibung von Verkehrsgewerben — seien es Mindesttarife oder
eine Beforderungspflicht — kbnnen zudem aus Sicht der Grundfreiheiten problematisch sein.
Marktabschottung, etwa durch Beschrankung des Zugangs, stellt eine versteckte Diskriminie-
rung aller Neulinge dar, die Zugang zu einem Markt wollen, der unter Inlandern gréfltenteils
aufgeteilt ist. Der EUGH legt die Grundfreiheiten dariiber hinaus in stdndiger Rechtsprechung
nicht nur als Diskriminierungsverbote, sondern als allgemeine Beschrankungsverbote aus. Da-
her kdnnen auch andere Ma3nahmen, die Erwerbstatigkeit der im Verkehr tatigen Unterneh-
mer beschranken, eine Einschrankung der Niederlassungs- oder Dienstleistungsfreiheit be-
deuten. Dabei ist zu beachten, dass die Dienstleistungsfreiheit im Verkehrsbereich nach den
speziell festgelegten sekundarrechtlichen Regeln auf Basis des Kapitels Gber den Verkehr des
AEUV gewahrleistet wird. Die Niederlassungsfreiheit ist hingegen uneingeschrankt anwend-
bar. Fiir den 8sterreichischen OPNRV, der durch die Einraumung befristeter ausschlieBlicher
Rechte gepragt ist, sieht Kahl die Bedeutung der Niederlassung gegenlber der Dienstleis-

tungsfreiheit im Vordergrund.

Werden durch Experimentierrdume gewerberechtliche Zugangs- oder Ausibungsbeschran-

kungen vorgesehen, kann dies zu einer Einschrankung der Grundfreiheiten fuhren. Dabei ist
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im Bereich des OPNV, insbes. die Niederlassungsfreiheit von Relevanz, da die Anwendbarkeit
der Dienstleistungsfreiheit fir den Bereich des Verkehrs eingeschrankt 