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Reallabore: Innovationen ermoglichen - Regulierung

weiterentwickeln

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie stellt seine Strategie fir
Reallabore als Testrdume fiir Innovation und Regulierung vor

Die Digitalisierung mit immer kiirzeren Innovationszyklen stellt auch fiir die Regulierung eine groRe Herausforderung dar.
Wie kénnen wir rechtliche Rahmenbedingungen so gestalten, dass sie offen sind fiir neue Technologien und Geschifts-
modelle, ohne notwendige Schutzstandards aufzugeben? Reallabore als zeitlich und raumlich begrenzte Testraume kdn-
nen durch die verstirkte und gezielte Nutzung rechtlicher Gestaltungsspielriume wie z. B. Experimentierklauseln dazu
beitragen, die Umsetzung von Innovationen zu erleichtern und Regulierung zukunftsorientiert weiterzuentwickeln.

Im Spannungsfeld von Innovation und
Regulierung

Im Jahr 1865 wurde im Vereinigten Kénigreich als Reaktion
auf die immer stirkere Verbreitung von Dampfwagen ein
Gesetz verabschiedet, um die Bevolkerung vor moglichen
Gefahren dieser neuen Technologie zu schiitzen. Der Gesetz-
geber verlangte unter anderem, dass Dampfwagen von min-
destens zwei Personen gesteuert werden und diese inner-
halb geschlossener Ortschaften eine Hochstgeschwindigkeit
von zwei Meilen pro Stunde (also etwa 3 km/h) nicht tiber-
schreiten. Auf Landstraflen war immerhin eine Geschwin-
digkeit von bis zu vier Meilen pro Stunde erlaubt. Zusitz-
lich musste jedem Dampfwagen ein FuRginger vorangehen,
der die anderen Verkehrsteilnehmer mit einer roten Flagge
vor dem Fahrzeug warnte, was dem Gesetz auch die

Bezeichnung ,Red Flag Act” eingebracht hat (Abbildung 1).
Erst nach tiber 30 Jahren wurden die strengen Anforderun-
gen gegen den Widerstand der Eisenbahngesellschaften und
Pferdebesitzer gelockert. Der ,,Red Flag Act” gilt heute als
Paradebeispiel fiir einen besonders vorsichtigen und defen-
siven Umgang mit neuen Technologien.

Damals wie heute fordern neue Technologien und Geschafts-
modelle den Staat heraus, geeignete regulatorische Antwor-
ten zu finden. Welche Regeln brauchen Blockchain, Kiinstli-
che Intelligenz und die Sharing Economy? Wie gehen wir
mit autonomen Drohnen, Lieferrobotern oder Fortschritten
in der Telemedizin um? Im Idealfall werden Lésungen ent-
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Abbildung 1: Red Flag Act

© National Motor Museum/Alamy

wickelt, die einerseits Innovationen zum Wohle der Men-
schen ermoglichen, aber gleichzeitig potenzielle Risiken fiir
Verbraucher und Umwelt in angemessener Weise beriick-
sichtigen. Doch die Festlegung eines Ordnungsrahmens, der
all diese Aspekte adressiert, ist alles andere als trivial. Gerade
im Zeitalter der Digitalisierung mit ihren immer kirzeren
Innovationszyklen und neuen, innovativen Technologien
und Geschaftsmodellen steigen die Anforderungen an den
Regulierer. Dies gilt sowohl mit Blick auf die Reaktionsge-
schwindigkeit als auch hinsichtlich der zunehmenden Kom-
plexitdt mancher Innovationen, wenn man beispielsweise
an die Blockchain-Technologie oder Kiinstliche Intelligenz
auf Basis von Algorithmen denkt. In einigen Bereichen, wie
in der Medizin oder beim autonomen Fahren, kommen
ethische Fragen hinzu. Die Unsicherheit iber das richtige
Maf an Regulierung ist oft hoch.

Doch diese Unsicherheit darf uns nicht lahmen. Der techni-
sche Fortschritt ist die Grundlage fiir Wachstum und Wohl-
stand und gerade die Digitalisierung bietet grofle Moglich-

keiten fiir Unternehmen und Verbraucher. Wir miissen diese

Entwicklung als Chance fiir unsere Biirgerinnen und Biirger
begreifen. Dafiir braucht es aber einen zukunftsgerichteten,
flexiblen Rechtsrahmen, der innovativen Ideen ,Luft zum
Atmen*“ verschafft und flexible Antworten auf neue Tech-
nologien und Geschéiftsmodelle erlaubt. Wenn Deutschland
im internationalen Wettbewerb mithalten will, miissen
heute die Weichen fiir die Zukunft gestellt werden - auch
regulatorisch.

Was sind Reallabore?

Wenn die Unsicherheit iber eine zukiinftige Regulierung
hoch ist, konnen Reallabore einen geeigneten Ansatz fiir
ein empirisch basiertes Vorgehen darstellen. Als Testraume
fir Innovation und Regulierung bieten sie die Moglichkeit
unter realen Bedingungen Erfahrungen im Zusammenspiel
von Innovation und Regulierung zu sammeln.

Was ist unter Reallaboren zu verstehen?! Zunichst: Es gibt
bisher keine allgemein akzeptierte Definition des Begriffs

1 Neben der hier vorgestellten thementiibergreifenden Reallabore-Strategie wurde im 7. Energieforschungsprogramm der Bundesregierung eine
neue Fordersaule fiir ,Reallabore der Energiewende” eingefiihrt, tiber die wir in der Oktober-Ausgabe der Schlaglichter der Wirtschaftspolitik
berichtet haben. Hierbei geht es darum, den Technologie- und Innovationstransfer von Forschungsergebnissen in den Markt durch grof
angelegte und systemdienliche Demonstrationsvorhaben in Kombination mit zukunftsfihigen Geschiftsmodellen zu beschleunigen und auf
diesem Gebiet Wege fiir neue regulatorische Ansétze im Energiebereich zu er6ffnen.



»Reallabore“ und die wissenschaftliche Debatte tiber dieses
Thema hilt an. Daneben existieren artverwandte Konzepte
wie Experimentierrdume, ,Living Labs”, Innovationsraume
oder ,,sandboxes“. Nach unserer Definition ist ein idealtypi-
sches Reallabor durch drei zentrale Elemente charakteri-
siert (Abbildung 2):

1. Zunichst geht es in Reallaboren darum, neue - vorwie-
gend digitale - Technologien und Geschiftsmodelle in
zeitlich und raumlich begrenzten Modellprojekten unter
realen Bedingungen zu erproben. Eine solche Erprobung
erfordert nicht notwendigerweise eine aktive Rolle des
Staates, zum Beispiel wenn es darum geht, testweise mit
einem neuen Rasenméiherroboter oder einem Bringdienst
fiir regionale Produkte an den Markt zu gehen. Hiufig
kommt es jedoch vor, dass neue, digitale Produkte oder
Geschiftsmodelle erprobt werden sollen, die nur bedingt
mit dem bestehenden Rechts- und Regulierungsrahmen
vereinbar sind, weil der Gesetzgeber solche Innovationen
bei der Einfiihrung der entsprechenden Gesetze schlicht-
weg noch nicht absehen konnte.

2. Reallabore zeichnen sich daher zusitzlich dadurch aus,
dass sie eine Erprobung von neuen Technologien und
Geschiftsmodellen auf der Grundlage von Experimen-
tierklauseln oder anderen rechtlichen Flexibilisierungs-
instrumenten ermdglichen. Damit werden die notwen-
digen Freirdiume geschaffen, ohne dass der bestehende

Abbildung 2: Drei-Stufen-Modell Reallabore
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Rechtsrahmen in Frage gestellt wird. Eine klassische
Experimentierklausel findet sich beispielsweise im Per-
sonenbeférderungsgesetz, wo es unter §7 Absatz 2 heifdt:
LZur praktischen Erprobung neuer Verkehrsarten oder
Verkehrsmittel kann die Genehmigungsbehorde [...] Ab-
weichungen von Vorschriften dieses Gesetzes [..] fir die
Dauer von héchstens vier Jahren genehmigen, soweit
offentliche Verkehrsinteressen nicht entgegenstehen.”
Durch die Schaffung und Anwendung von Experimen-
tierklauseln kann der Staat Innovation moglich machen.

. Schlieflich liegen insbesondere dann Reallabore im

Sinne von Testrdumen fiir Innovation und Regulierung
vor, wenn mit diesen aus staatlicher Sicht ein klares
regulatorisches Erkenntnisinteresse verbunden ist. Bei
Reallaboren stehen also nicht nur die Innovationen im
Fokus, sondern auch und ganz besonders die Frage, wel-
che Schltsse fur die zukiinftige Regulierung bestimmter
Wirtschaftsbereiche oder Anwendungsfelder gezogen
werden sollen. Dieser Aspekt muss bei der Gestaltung
von Reallaboren von Anfang an mitbedacht werden, zum
Beispiel durch eine entsprechende Erhebung von Daten
und eine umfassende Begleitforschung. Erst wenn mit
Reallaboren ein regulatorischer Lernprozess verkniipft
ist, konnen diese dazu beitragen, einen innovationsoffe-
nen und zukunftsorientierten Rechtsrahmen zu entwi-
ckeln.

Stufe3 > mit klarem regulatorischen

Erkenntnisinteresse (z.B. Erprobung
verschiedener Regulierungsansatze).

Reallabore als
Testraume fiir
Innovation und
Regulierung

Stufe2 > unter Ausnutzung rechtlicher

Gestaltungsspielraume

(z.B. Experimentierklauseln) ...

Stufel > Die zeitlich und raumlich
begrenzte Erprobung von
digitalen Innovationen ...

Quelle: Darstellung des BMWi.
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Die drei Saulen der Reallabore-Strategie des
BMWi

Im Koalitionsvertrag ist das Ziel festgehalten, Reallabore
und Experimentierrdiume in ganz unterschiedlichen The-
menbereichen voranzutreiben. Vor diesem Hintergrund
beabsichtigt das Bundesministerium far Wirtschaft und
Energie, Reallabore als innovationspolitisches Querschnitt-
instrument zu starken. Im Dezember 2018 wurde dafiir
eine umfassende Reallabore-Strategie vorgestellt, die auf
drei Saulen fuft:

Sdule 1 - Innovationsoffene Regulierung fordern: Realla-
bore setzen regulatorische Spielriume voraus. Wenn wir
dem Fortschritt nicht ,regulatorisch hinterherlaufen“ wol-
len, brauchen wir in Zukunft mehr Flexibilitit im Umgang
mit neuen Ideen. Vor diesem Hintergrund stellen Experi-
mentierklauseln und Ausnahmeregelungen zentrale Bau-
steine dar, um den Rechtsrahmen innovationsoffen und
zukunftsorientiert zu gestalten. Diese Instrumente miissen
gestdrkt werden. Ein elementarer Teil der Reallabore-Stra-
tegie zielt deshalb darauf ab, neuen Gesetzen und Verord-
nungen durch Verankerung von Experimentierklauseln
mehr Flexibilitit zu verleihen. Wie miissen sie ausgestaltet
werden, um grofitmogliche Flexibilitat und gleichzeitig
eine rechtssichere Umsetzung von Reallaboren zu ermdgli-
chen? Auf welcher rechtlichen Ebene miissen oder kénnen
sie verankert werden, und gibt es die Moglichkeit einer
~Generalklausel®, die standardmaiflig in Gesetzgebungsver-
fahren mit Bezug zu technologischen Innovationen veran-
kert werden konnte? Rechtsgutachten und der enge Aus-

Abbildung 3: Drei Sdulen Reallabore-Strategie

Innovationsférdernde
Regulierung, Flexibilitat
Nutzung, Entwicklung und

Verbreitung von Experimen-
tierklauseln starken

Interministerielle AG

Priifung weiterer Instru-

mente wie Generalklauseln Homepage

Informieren und
Vernetzen

Handbuch Reallabore
Netzwerk Reallabore

tausch mit Experten sollen dabei helfen, diese Fragen zu
beantworten.

Gleichzeitig muss die Frage beantwortet werden, wie beste-
hende Klauseln in der Praxis besser genutzt werden konnen.

Sédule 2 - Vernetzung und Information: Wir miissen Unsi-
cherheiten und Informationsdefizite abbauen sowie die
Vernetzung und den Austausch zwischen Wirtschaft, Wis-
senschaft und Verwaltung verbessern. In vielen laufenden
und geplanten Projekten tauchen immer wieder dieselben
Fragen auf: Ist so etwas rechtlich moglich? An wen muss
ich mich wenden? Wo finde ich mogliche Projektpartner?
Was muss ich mit Blick auf das Beihilfe- und Wettbewerbs-
recht beachten und wie steht es um Fragen der Haftung
und Versicherung? Wer kann mich unterstiitzen? Die
Beantwortung dieser Fragen kostet Zeit und Kraft - nicht
selten ein Grund dafiir, dass innovative und erfolgverspre-
chende Ideen nicht umgesetzt werden.

Ziel der Reallabore-Strategie ist es, Informationsdefizite
abzubauen, Synergieeffekte zu nutzen und Doppelarbeit zu
vermeiden. Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie entwickelt daher derzeit ein ,Handbuch Realla-
bore® das die relevanten Akteure in die Lage versetzen soll,
die richtigen und notwendigen Fragen zu stellen, und gleich-
zeitig bei der Beantwortung dieser Fragen unterstiitzen soll.
Dafiir wollen wir Informationen bereitstellen, die iber recht-
liche Fragestellungen, aber auch gelungene Beispiele aus
der Praxis informieren. Nicht immer muss das Rad neu
erfunden werden.

Initiieren und
Begleiten

Pilotprojekte
regelmaRige Reallabore-
Wettbewerbe
bestehende Reallabore
begleiten (SINTEG*,
Energieforschung etc.)

* BMWi-Programm ,Schaufenster Intelligente Energie - digitale Agenda fiir die Energiewende*, in dem unter Nutzung einer Experimentierklausel technische, wirtschaftliche und regulatorische

Herausforderungen der Energiewende adressiert werden.

Quelle: Darstellung des BMWi.



Durch die Einrichtung eines ,Netzwerks Reallabore® soll der
Austausch und die Vernetzung zwischen den Stakeholdern
erleichtert werden und Informationen tiber rechtliche Mog-
lichkeiten, zukiinftige Reallabore-Wettbewerbe oder Praxis-
beispiele aus dem In- und Ausland verbreitet werden. Das
Netzwerk kann auch dazu dienen, Projektpartner - zum
Beispiel ein Start-up mit einer innovativen Idee und eine
experimentierfreudige Gemeinde - zusammenzufiihren.

Die konkreten Anwendungsfelder gehen teilweise weit iber
die Zustindigkeiten des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Energie hinaus. Daher ist die enge Zusammenarbeit
zwischen den verschiedenen Bundesministerien zentrale
Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Umsetzung unserer
Reallabore-Strategie. Um den Austausch zu erleichtern und
zu verstetigen, wurde die interministerielle Arbeitsgruppe
»Reallabore” ins Leben gerufen. Die Auftaktsitzung der
Arbeitsgruppe fand am 27. November im Bundesministe-
rium flr Wirtschaft und Energie statt. Es zeigte sich ein
breiter Konsens, dass Reallabore in Zeiten des digitalen
Wandels ein wichtiges und notwendiges Instrument dar-
stellen, um den Regulierungsrahmen weiterzuentwickeln
und Innovation in Deutschland zu ermoglichen.

Die ersten beiden Sdulen der Reallabore-Strategie zielen
zusammenfassend darauf ab, einerseits die grundsitzlichen
Voraussetzungen fiir solche Testraiume zu schaffen und
andererseits dafiir zu sorgen, dass die bestehenden Mog-
lichkeiten auch umfassend genutzt werden.

Saule 3 - Reallabore initiieren und begleiten: Wir wollen
die Erprobung von Innovation und Regulierung nicht
zuletzt durch eigene Projekte und Reallabore-Wettbewerbe
stiarker in der Praxis verankern, mit positiven Beispielen
vorangehen und zeigen, dass es geht! Gerade durch Realla-
bore-Wettbewerbe sollen Ideen aus der Wirtschaft aufge-
griffen und begleitend umgesetzt werden. Gemeinsam gilt
es, regulatorische Hiirden zu identifizieren und rechts-
konforme Losungen zu entwickeln, um Innovationen in
Deutschland zu erméglichen und gleichzeitig Erfahrungen
fir die zukiinftige Regulierung zu sammeln.

Eine Regulierung, die mit dem Tempo der
Digitalisierung besser Schritt halt

Eines soll deutlich klargestellt werden: Reallabore zielen
nicht auf eine Deregulierung oder den Abbau von Sicher-
heits- und Schutzstandards ab. Ganz im Gegenteil gibt es
viele Bereiche, in denen Rechtsunsicherheit besteht und
sinnvolle Regelwerke erst geschaffen werden miissen.
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Gleichzeitig miissen wir auch bestehende Regeln, die unter
Umstinden vor Jahrzehnten entstanden sind, in Zeiten des
digitalen Wandels hiufiger als bisher in Frage stellen. Real-
labore sollen helfen, einen geeigneten Rechtsrahmen zu
entwickeln, ohne sinnvolle und notwendige Standards auf-
zugeben.

Wenn es uns gelingt, durch Reallabore nicht nur Testrdume
fir die Erprobung neuer Produkte und Geschiftsmodelle
zu schaffen, sondern in solchen gleichzeitig aktiv das regu-
latorische Umfeld ,mitzudenken®, wire ein wichtiger
Schritt getan, dass Regulierung besser mit dem Tempo der
Digitalisierung Schritt halten kann.

Weitere Informationen zur Reallabore-Strategie des BMWi
finden Sie auch unter: www.reallabore-bmwi.de.

Werden Sie Teil unseres Netzwerks!

Interessieren Sie sich fiir Reallabore oder haben viel-
leicht selbst — als Verwaltung, als Unternehmen oder
im Rahmen Ihrer wissenschaftlichen Arbeit — Erfah-
rungen mit diesem Thema gesammelt? Wollen Sie
iber weitere Entwicklungen informiert werden und
sich mit anderen Experten und Praktikern austau-
schen? Dann laden wir Sie ein: Werden Sie Teil unse-
res Reallabore-Netzwerks und helfen Sie mit, Realla-
bore zu ermoglichen und den Innovationsstandort
Deutschland zu stéarken!

Melden Sie sich an unter reallabore@bmwi.bund.de.

Kontakt: Dr. Kai Hielscher

Referat: Wirtschaftspolitische Analyse, Leiter der Pro-
jektgruppe Reallabore

Dr. Séren Enkelmann

Referat: Wirtschaftspolitische Analyse, Projektgruppe
Reallabore


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Dossier/reallabore-testraeume-fuer-innovation-und-regulierung.html
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