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Reallabore/Sandboxes als reqgulatorische
Experimentierraume

Zusammenfassung

Als zentrale gesellschaftliche Herausforderungen erfordern Klimanotstand
und der Wandel von Wirtschaft und Gesellschaft durch Digitalisierung und
Dekarbonisierung dringliche Lésungen. Ohne eine Beschleunigung tech-

nologischer, sozialer und institutioneller Innovationen werden diese nicht Schaffung von
rasch genug umgesetzt werden kénnen. Daher sind neue MalRnahmen Experimentierrdumen
und missionsorientierte Politikinstrumente notwendig, die Akteursgruppen far Innovationsprozesse

abgestimmtes Handeln in relevanten Politikfeldern ermdéglichen und még-
lichst zu Win-win-Situationen fihren. Zunehmend etablieren sich dafur Ini-
tiativen und Instrumente, die die Schaffung von Experimentierraumen er-
mdglichen, in denen Innovationsprozesse unter beginstigenden regulato-
rischen Rahmenbedingungen beschleunigt werden kénnen.

Uberblick zum Thema

In Osterreich wurden erste Aktivitaten gestartet, beispielsweise zur Um-
setzung der Klima- und Energiestrategie durch das Programm Energie.
Frei.Raum (BMNT), sowie in den Bereichen Digitalisierung (BMVIT) und
FinTech (BMF). Solche Reallabore (im englischen Sprachraum wird hau-
fig der Begriff ,Regulatory Sandboxes” verwendet) ermoglichen es, als re-
gulatorische Experimentierrdume innovative Losungen, Technologien, Pro-
dukte, Dienstleistungen und Geschéaftsmodelle fiir einen bestimmten Zeit-
raum und in einem kontrollierten Umfeld zu erproben. Dafiir werden Aus-
nahmen von gesetzlichen oder regulatorischen Bestimmungen gewahrt,
die als Hemmnisse identifiziert wurden. Nach Beendigung der Experimen-
tierphase werden diese gesetzlichen oder regulatorischen Freirdume bzw.
Ausnahmen in der Regel wieder aufgehoben. Ziel von Reallaboren ist meist
auch, in der Praxis erprobte Erfahrungen fiir die zukunftige Weiterentwick-
lung des Rechtsrahmens zu sammeln.

Initiativen zur Umsetzung von Reallaboren sind ein vielversprechendes
neues politisches Instrument, um Dekarbonisierung und Digitalisierung zu
beschleunigen und chancenreich umzusetzen. Manche sprechen auch
von einem Paradigmenwechsel beim Thema Innovation (BMWi 2019). Da-

mit verbunden ist aber auch ein zusatzlicher Bedarf an Abstimmung und 3 relevante
Vernetzung auf und zwischen mehreren Governance Ebenen: Einerseits Umsetzungs-

auf der Ebene der Gesetzgebung, um rechtliche Voraussetzungen fir das dimensionen:
Experimentieren zu schaffen und Lernerfahrungen gegebenenfalls in neue Gesetzgebung,
Gesetze einfliellen zu lassen; zweitens auf Ebene der Exekutive, um poli- Exekutive, Stakeholder

tikfeldlibergreifende Innovationsunterstitzung anbieten zu kdnnen; drittens
auf Ebene der Akteure und Stakeholder, um Innovationsprozesse umzu-
setzen und Lernerfahrungen in die legistischen Prozesse zurtickzuspielen.
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Regulatorische Experimentier- und Freirdume sind vor allem in zwei Be-
reichen hoher Innovationsdynamik als neues Politikinstrument in Erschei-
nung getreten: Einerseits besteht Bedarf in Innovationsfeldern mit raschem
technologischem Fortschritt, vor allem im Bereich der Digitalisierung. In-
zwischen werden Reallabore international in Digitalisierungsbereichen wie
beispielsweise FinTech, eHealth, eGovernment, autonomes Fahren, Block-
chain fur das Internet der Dinge oder in der Sharing Economy angewen-
det. Hohe Innovationsdynamik trifft hier zum einen auf stark regulierte Sek-
toren, in denen — wie im Fall von Fintech — ein starker Wunsch der Inno-
vatoren nach Deregulierung vorherrscht, und zum anderen auf Sektoren
und Anwendungen, deren gesellschaftlichen Auswirkungen wenig vorher-
sehbar sind und fiir die noch keine gesetzlichen Rahmenbedingungen ge-
schaffen wurden. In beiden Fallen hinken legislative Prozesse den realen
Entwicklungen hinterher. Anregungen fiir die jlingsten Bestrebungen in Os-
terreich, Regulatory Sandboxes im FinTech-Sektor zu etablieren?, liefert
das seit 2015 bestehende Programm der Britischen Finanzmarktaufsicht,
UK Financial Conduct Authority. Deren Ziel ist es, dem raschen technolo-
gischen Fortschritt in der Finanzwirtschaft zu begegnen, sowie eine effekti-
vere Balance zwischen Regulierung und Innovationsférderung zu schaffen.
Andererseits besteht Bedarf in Bereichen in denen groRRe gesellschaftliche
Herausforderungen zu I6sen sind. Hier legitimiert der dringliche Handlungs-
bedarf missionsorientierte Innovationspolitik. Dies gilt insbesondere fur die
Dekarbonisierung von Stadten, Industrien, sowie der Energie- und Mobili-
tatssysteme. Die Urgenz wird hier durch die Ausrufung des Klimanotstands
durch Stadte, Lander bis zum Europaischen Parlament unterstrichen. Die
Forderung gilt auch fir die Bereiche Bildung, Gesundheit und Sozialpolitik.

Die angestrebte Transformation des Energiesystems und die Maximierung
des Einsatzes von erneuerbaren Energien bei effizienter Nutzung von vor-
handenen und neuen Infrastrukturen machen es erforderlich, die Flexibili-
tat im Energiesystem verstarkt nutzbar zu machen, um Netzstabilitat und
Versorgungssicherheit gewahrleisten zu kdnnen. In einem zunehmend de-
zentral funktionierenden Energiesystem macht dies Innovationen im ins-
titutionellen und regulatorischen Rahmen notwendig. International haben
Lander wie Deutschland, Grof3britannien, Niederlande, Norwegen und Sin-
gapur bereits solche regulatorischen Experimentierrdume im Bereich der
Smart Grids etabliert. Andere Lander, wie Australien, Danemark, Indien und
Schweden, befassen sich ebenfalls mit derartigen Modellen. In Deutsch-
land wurde fir das Innovationsprogramm Schaufenster Intelligente Ener-
gie (SINTEG), auf Basis einer Ermachtigungsgrundlage im Energiewirt-
schaftsgesetz (EnWG) von der Bundesregierung der Gestaltungsspielraum
einer Experimentierklausel genutzt und eine spezielle SINTEG Verord-
nung erlassen. In GroRbritannien wird das Programm Innovation Link vom
Energieregulator OFGEM angeboten, um gegebenenfalls auch Ausnahme-
regelungen fir Regulatory Sandboxes zu erlassen. In Italien werden vom

1 Seit September 2020 gibt es in Osterreich die erste Regulatory Sandbox fiir den
FinTech-Bereich, siehe fma.gv.at/kontaktstelle-fintech-sandbox/fma-sandbox/;
parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVII/1/1_00193/index.shtml.
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Energieregulator ARERA zielgerichtet Ausnahmen in Bereichen gewahrt
und Projekte finanziert, in denen ein energiepolitisches Interesse identifi-
ziert wurde (siehe Lo Schiavo et al., 2013). In den Niederlanden besteht
seit einigen Jahren fiir Netzbetreiber und Energiegemeinschaften die Mog-
lichkeit, um zeitlich limitierte Ausnahmen im Bereich der dezentralen Er-
zeugung erneuerbaren Stroms anzusuchen. Die rechtliche Basis bietet
ein Dekret, ,Crown decree for experiments with de-centralized renewable
electricity generation“ (sieche Lammers et al., 2017).

Eine erste Analyse der existierenden Programme und Initiativen im Ener-
giebereich (siehe ISGAN, 2019) legt nahe, dass es unterschiedliche An-
satze hinsichtlich Grad und Form der gesetzlichen Ausnahmetatbestande
(Anpassung von Regulierungen oder Deregulierung) gibt. Sie weisen un-
terschiedliche Zugange und Formate auf, sprechen verschiedene Akteure

und Stakeholder an und gewahren Experimentierraum fir unterschiedli- Hohes Potenzial im

che Themen und Innovationsbereiche (z. B. Sektorkopplung, Speicherl6- Energiebereich, aber
sungen, Flexibilitat im Energiesystem, neue Tarif- und Geschéaftsmodelle). auch im Bereich sozialer
Dementsprechend ist auch nicht zu erwarten, dass sich ein einheitliches Innovation

Modell fir das Design eines solchen Programms durchsetzen wird. Es be-
steht allerdings ein breiter Konsens Uber die Wichtigkeit und Notwendig-
keit von wissenschaftlicher Begleitforschung und Ex-post Evaluierung als
Teil der jeweiligen Initiativen. Weitere experimentelle Ansatze zu regulato-
rischen Freirdumen finden sich im Bereich sozialer Innovationen. Derzeit
entwickelt man in mehreren Landern Experimentierrdume, um die Aus-
wirkungen einer Umstellung des Wohlfahrtssystems auf Grundeinkommen
zu testen. Das kiirzlich abgeschlossene finnische Experiment mit Grund-
einkommen wird gerade wissenschaftlich ausgewertet und evaluiert. Wei-
tere Experimente mit Grundeinkommen findet man in den USA (z. B. Stock-
ton in Kalifornien), sowie in Kanada mit einem inzwischen abgebrochenen
Experiment in Ontario.

Relevanz des Themas fiir das Parlament und fiir Osterreich

Bisher sind zu den hier erwahnten Reallabor-Programmen keine Erfah-
rungen aus wissenschaftlicher Begleitforschung oder ex-post Wirkungs-

analysen verfiigbar. Daher fehlen auch robuste vergleichende Befunde zu Fehlende Erfahrung,
Vor- und Nachteilen unterschiedlicher Umsetzungsmodelle. Dies erschwert Begleitforschung und
es, bestehende Modelle von Reallaboren im nationalen Kontext ohne ein Wirkungsanalysen

gewisses Risiko zu replizieren. Es weist aber auf den Paradigmenwandel
im Bereich Innovation hin und betont den Bedarf an neuen Instrumentarien
fur den Fortschritt missionsorientierter Innovationspolitik. Die Einflihrung
von Reallaboren und das Schaffen regulatorischer Experimentier- und Frei-
raume stellt weltweit eine Weiterentwicklung des Instrumentenkoffers mis-
sionsorientierter, transformativer Innovationspolitik dar. Sie kénnten auch
in Osterreich zukiinftig einen sehr wichtigen Beitrag zur Umsetzung der vier
formulierten Missionsthemen in der Klima- und Energiestrategie #mission-
2030 - (a) Plus Energie Quartiere, (b) integrierte regionale Energiesyste-
me, (c) Break-Through-Technologien fur die Industrie und (d) energieeffi-
ziente Mobilitatssysteme der Zukunft — leisten (BMVIT 2019). Die gesetzli-
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chen Grundlagen dafir missen erst geschaffen werden, insofern der der-
zeitige gesetzliche Rahmen den zustandigen Behorden keinen Spielraum
durch Ausnahmetatbestéande zugesteht. Ein weiterer Aspekt in Bezug auf
Beschleunigung von Innovation ist auch die Phase der Umsetzung Euro-
paischer Rechtsmaterie in dsterreichisches Recht, wie beispielsweise das
,Clean energy for all Europeans package®, die zwischen 2019 und 2021
zu erfolgen hat.

Regulatorische Experimentierraume kénnen auf vier Formen von Ausnah-
metatbestdnden beruhen. Eine Ausnahme von einer Verbotsvorschrift er-
machtigt eine Behorde von den festgelegten gesetzlichen Regelungen ab-
zuweichen. Bei Ausnahmen von einem Genehmigungstatbestand verzich-
tet der Gesetzgeber auf das Erfordernis einer Genehmigung, auf eine
Vorgehensweise oder einen Nachweis, und erleichtert oder streicht damit
fur die Innovatoren Arbeitsschritte und buirokratische Wege. Der Gesetz-
geber kann auch zwecks Erprobung auf Nachweis- und Ausstattungser-
fordernisse verzichten. Es kdnnen weiters auch Biindelungs- und Auffang-
tatbestdnde genutzt werden, um Abweichungen von Zustéandigkeits- und
Formvorschriften (z. B. zwischen Bund und Landern) zu regeln (BMWi 2019).

Vorschlag weiteres Vorgehen

Die erfolgreiche Steuerung eines komplexen Instruments wie Reallabore
bedingt die Klarung von Fragen nach der Entwicklung von (Spiel-)Regeln
sowie deren Durchsetzung und Kontrolle bei Aufbau, Betrieb, Weiterent-
wicklung und Nutzung der erzielten Ergebnisse. Jingere Forschung aus
dem Bereich der politikwissenschaftlichen Governance-Forschung weist
darauf hin, dass in einem derartigen Zusammenhang organisationsspezi-
fische Eigenlogiken, Normen, Werte, Regeln, Zielsetzungen, Anreizsyste-
me, Praktiken und Prozesse zu berticksichtigen sind (siehe Peters, 1998
und 2013). Dies trifft auch auf Regulierungsbehoérden zu, deren Zielset-
zungen weitestgehend in Zeiten festgelegt wurden, in denen mit ganz an-
deren gesellschaftlichen Herausforderungen (insbesondere Deregulierun-
gen und Unbundling im Bereich der Energieversorgung und -verteilung)
umzugehen war.

Neben der starkeren Ausrichtung innovationspolitischer Agenden auf die
klima- und energiepolitischen Zielsetzungen kdnnten regulatorische Expe-
rimentierraume den Spielraum zur Unterstlitzung der Energiewende er-
hoéhen. Ob die Vorgabe des rechtlichen Rahmens und die Entwicklung
von geeigneten Governance-Strukturen dafiir ausreichend sind, ist in An-
betracht der Unterschiedlichkeit der Interessen und Vielfalt der betroffenen
und beteiligten Akteure fraglich. Vielmehr ware es ratsam auf der Ebene
der Umsetzung darauf zu achten in welcher Form Akteure in Auswahl,
Durchfihrung und Begleitung von Reallaboren eingebunden werden, wel-
che Pfadlogiken sich dadurch im Innovationsgeschehen ergeben und wie
die zuklinftigen Handlungsspielraume dadurch beeinflusst werden konn-
ten. Ebenso ist zu berlicksichtigen fir welche Zeitraume und raumliche
Ausdehnungen Ausnahmetatbestande gelten sollen. Weiters ist die Frage
der Aufsicht zu klaren — um mit Juvenal zu sprechen: ,Wer wird die Wach-
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ter selbst bewachen?*; und, last but not least, ist die Ausgestaltung der
Lernprozesse sowohl fur die legistischen Akteure, als auch fiir die mit der

Governance betrauten Stellen, von zentraler Bedeutung.
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