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1 Einfihrung

Im Zeitalter der Digitalisierung mit ihren immer kirzeren Produktinnovationszyklen benétigen
einerseits die Unternehmen in Deutschland zunehmend Freiraum, um neue (digitale) Technologien
und Geschaftsmodelle zu entwickeln und zu erproben. Andererseits steht der Gesetzgeber vor der
Herausforderung, den regulatorischen Rahmen an diese Entwicklung anzupassen bzw. ihn darauf
auszurichten. Dabei ist unsicher, welche Wirkungen diese (digitalen) Innovationen auf Wachstum
und Beschéftigung sowie die Gesellschaft insgesamt haben werden.

»Reallabore* als Testraume fiir Innovation und Regulierung kdnnen ein Instrument sein, um den
Regulierungsrahmen unter Berlcksichtigung der Potenziale und Risiken digitaler Innovationen
anpassungsfahig und zukunftsorientiert weiterzuentwickeln. Reallabore sollen die Méglichkeit
bieten, in einem rechtlich abgesicherten Rahmen verénderte Regulierung und digitale Innovationen
zeitlich und rdumlich begrenzt in einem realen Umfeld zu erproben.

1.1 Definition fir ein Reallabor

Ausgangspunkt des Leitfadens ist die folgende Definition fiir Reallabore:

., Reallabore sind zeitlich und rdumlich begrenzte sowie rechtlich abgesicherte
Experimentierraume, die unter realen Bedingungen eine Erprobung von vorwiegend digitalen
Innovationen und Regulierung im Zusammenspiel erlauben. Neben Praxistests flir Technologien
und Geschaftsmodelle stehen die Uberpriifung bestehender und die Erprobung neuer
regulatorischer Rahmensetzungen im Vordergrund. Reallabore erfordern daher zumeist eine
befristete Anderung des rechtlichen Rahmens, sogenannte ,, Experimentierklauseln ', und miissen
von entsprechender Begleitforschung flankiert werden.

In Kurzform: Ein Reallabor ist ein Testraum flir Innovation und Regulierung.

1.2 Zielgruppe des Leitfadens

Dieser Leitfaden richtet sich primér an Entscheider in Unternehmen und Verwaltungen, die eine
Innovation erproben und einen Testraum fur diese Erprobung schaffen wollen. Dieser Leitfaden
zeigt, wie die Anforderungen fiir einen solchen Testraum mit Rahmenbedingungen und
Ausgestaltungsoptionen zusammengebracht werden konnen. Bevor Sie weiter in den Leitfaden
einsteigen, stellen Sie sich zwei Fragen:

1. Soll eine Innovation, bspw. eine Technologie oder ein Geschaftsmodell, praktisch am Markt
erprobt werden?

2. Gibt es spezifische regulatorische Hirden oder fehlende Regulierung, die eine Erprobung der
Innovation verhindern oder erschweren?

Wenn Sie beide Fragen mit ja beantworten kénnen, kann ein Reallabor geeignet sein, um die
Spielrdume zur Erprobung der Innovation zu schaffen und zu nutzen.
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Dieser Leitfaden richtet sich auch an Personen in Verwaltung und Gesetzgebung, die Erkenntnisse
tiber das Zusammenspiel von Regulierung und Innovation und Wirkungen eines veranderten
regulatorischen Rahmens gewinnen wollen (,,lernender Gesetzgeber*). Ergdnzend dazu werden in
einem Exkurs in Abschnitt 3.5 mehrere Aspekte aufgefiihrt, die bei der Gestaltung von
Experimentierklauseln von Bedeutung sind.

1.3 Uber diesen Leitfaden

Dieser Leitfaden ist Ergebnis eines Gutachtens ,,Potenziale und Anforderungen regulatorischer
Experimentierrdume (Reallabore)*. Ausgehend von einer Recherche zu einer Vielzahl von
Projekten, die Merkmale von Reallaboren enthielten, wurden zu ausgewahlten Projekten
Fallstudien durchgefiihrt, um Anforderungen an ein Reallabor zu verstehen.

Dabei wurden zentrale Erfolgsfaktoren fur ein Reallabor identifiziert: Es braucht Akteure, die
gemeinsam die Kompetenzen und den Willen zusammenbringen, ein solches Projekt umzusetzen.
Es braucht rechtliche Spielraume im fiir das Reallabor relevanten Regulierungsrahmen, die solche
Experimente ermdglichen — unter Umstanden muss dafur eine Experimentierklausel geschaffen
werden. Es braucht zudem ein Verstandnis bei den Akteuren, was sie aus dem Reallabor Uber die
Innovation und die Regulierung lernen wollen (Erkenntnisinteresse) und wie sie diese Erkenntnisse
messen konnen. AuBerdem sind finanzielle und personelle Kapazitaten der Akteure von Bedeutung.

Sehr hilfreich fur die erfolgreiche Umsetzung eines Reallabors ist zudem ein Verstandnis tber die
Anforderungen an ein Reallabor und die Zusammenhénge von Erkenntnisinteressen,
Zusténdigkeiten und rechtlichen Gesichtspunkten. Dieser Leitfaden soll dafiir eine Anleitung
geben. Entlang der Kapitel ,,Akteure, Ziele, Interessen®, ,,Rechtliche Aspekte®, und ,,Ausgestaltung,
Umsetzung, Steuerung* gibt dieses Dokument in einzelnen Abschnitten einen Uberblick tiber die
wichtigen Themen und Schritte bei der Entwicklung eines Reallabors.

Jeder Abschnitt beginnt mit zentralen Fragen zu der Thematik des Abschnitts. Die Fragen werden
dann mit Hintergrundinformationen erldutert und dabei auch Ansétze aufgezeigt, wie die Fragen
beantwortet werden kénnen. Zu jedem Abschnitt werden zudem ein oder mehrere Beispiele
gegeben, um die Erlauterungen praktisch zu illustrieren. Die Beispiele basieren auf sechs
Fallstudien aus den Innovationsfeldern Energie, Gesundheit, Logistik, Mobilitat und Verwaltung.
Detailliertere Informationen zu den Beispielen konnen dem Dokument ,,Fallstudien des
Gutachtens entnommen werden. Zu jedem der drei Kapitel ,,Akteure, Ziele, Interessen®,
,Rechtliche Aspekte®, ,,Ausgestaltung, Umsetzung, Steuerung® gibt der Leitfaden abschlieRend
jeweils Anhaltspunkte fiir in dem Prozess anfallende Aufwéande.
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Akteure, Ziele, Interessen

» Akteure, deren Rollen und Interessen analysieren
¢ Innovationspotenziale herausarbeiten

e Erkenntnisinteressen identifizieren

* Politische Unterstutzung prifen

* Netzwerke gewinnen oder aufbauen

Rechtliche Aspekte

¢ Hindernde Regelungen und Spielrdume rechtlich einordnen und benennen
o Spielraume identifizieren

* Haftungsrisiken prifen und absichern

¢ Bei Bedarf: beihilferechtliche Einordnung und Absicherung vornehmen

* Bei Moglichkeit und Bedarf: neue Spielraume gestalten

Ausgestaltung, Umsetzung, Steuerung
* Transparenzregelungen festlegen

* Evaluation konzipieren

* Aufsichts- und Steuerungsmechanismen implementieren

* Projektstruktur festlegen

o Zeitliche Befristung und rdumliche Beschrankung definieren
* Ressourcen und Kapazitaten planen

* Bei Bedarf: weitere Anreizmechanismen prifen

Abbildung 1: Ubersicht der Kapitel und Arbeitsschritte zur
Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors
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2 Akteure, Ziele, Interessen

2.1 Akteure

Ein Reallabor entsteht aus dem Zusammenwirken von verschiedenen Akteuren, die aus Politik,
Verwaltung, Unternehmen, Wissenschaft oder anderen Bereichen kommen kénnen. Es ist sehr
hilfreich, zu Beginn der Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors zunéchst die relevanten
Akteure, ihre Rollen und Interessen zu strukturieren. Einen Weg dazu zeigen die folgenden Fragen
auf.

2.1.1 Zentrale Fragen

Welche Akteure haben den grofiten Einfluss auf die Auslegung und rechtliche Gestaltung des
Reallabors und werden dariiber (mit-)entscheiden? Welche Akteure haben eine Aufsichts- und
Steuerungsfunktion bzw. sollen oder wollen diese haben? Wer sind also die Kernakteure?

Welche Akteure missen oder sollen bzw. werden an der Auslegung, Gestaltung und Umsetzung im
Reallabor aktiv mitwirken?

Welche Akteure sollten sich auerdem zumindest punktuell beteiligen, um die VVoraussetzungen fur
ein Reallabor zu schaffen? Welche Akteure werden keine aktive, gestaltende Rolle einnehmen und
konnen dennoch durch ihr Wissen oder bestimmte Dienste zum Gelingen des Reallabors beitragen?

Welche Akteure der umgebenden Welt werden die Umsetzung des Reallabors beobachten oder
konnten passiv daran beteiligt sein?

Welche Interessen haben die unterschiedlichen Akteure in Bezug auf das Reallabor und die damit
aufgespannten Themen von Regulierung und Innovation? Welche Einfliisse wirken auf die
Interessen der Akteure?

2.1.2 Hintergrundinformation

Ein Reallabor ist ein Projekt, an dessen erfolgreicher Entwicklung und Umsetzung im Regelfall
eine Reihe von Akteuren mit unterschiedlichen Interessen und Einfliissen beteiligt sein werden.

Aufgrund des (regulatorischen) Erkenntnisinteresses und regulatorischen Rahmens (vgl. Abschnitte
2.4 und 3.1) sowie der Ausgestaltung des Reallabors (vgl. Abschnitt 4) ergeben sich zentrale
Zusténdigkeiten von Organisationen und Personen fur Entscheidungen, die das Reallabor und
dessen Umsetzung mitbestimmen und beeinflussen wollen bzw. werden.

Es geht darum, die entscheidenden Akteure als Kernakteure in das Reallabor einzubeziehen, sodass
diese dessen Umsetzung als eigenes Interesse wahrnehmen und verfolgen. Als Kernakteure
bezeichnen wir hier diejenigen Organisationen bzw. Institutionen mit hohem Einfluss bzw. hoher
Entscheidungskompetenz.
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In &hnlicher Weise sollten weitere aktiv
Mitwirkende gewonnen werden, die fiir die Kernskteure
Umsetzung des Reallabors von Bedeutung
sein kénnen. Zusétzlich werden punktuell
Beteiligte Akteure, die das Reallabor
unterstiitzen kdnnten, informiert.

Aktiv
Mitwirkende

Punktuell
Beteiligte

Aktiv Mitwirkende besitzen eine wesentliche
Funktion, weil sie bspw. Dienste oder
Produkte liefern, die wesentlich fir die
Umsetzung des Reallabors oder die Erfullung
von regulatorischen Auflagen sind, oder
besonderen Einfluss und Zugang zu Abbildung 2: Schichtenmodell
Kernakteuren haben. Im Regelfall kdnnen der Einbindung von Akteuren in
diese Dienste oder Produkte von

verschiedenen Akteuren geliefert werden. Dabei kann es sich bspw. um Technologie oder eine
Versicherung handeln.

umgebende Welt

Punktuell beteiligte Akteure kénnen das Reallabor als Tur6ffner zu entscheidenden Stellen und
positive Begleiter unterstiitzen. Wenn diese nicht fir die Umsetzung und Unterstlitzung des
Reallabors gewonnen werden kénnen, ist die Umsetzung des Reallabors im Regelfall auch ohne
ihre Unterstlitzung mdglich. Sie kdnnen jedoch das 6ffentliche Bild des Reallabors beeinflussen
und insofern unter Umstanden eine erfolgreiche Umsetzung be- bzw. verhindern.

Dartiiber hinaus wird es immer eine umgebende Welt von Akteuren geben, die die Entwicklung und
Umsetzung des Reallabors beobachtet und unter Umsténden auch passiv daran teilnimmt. Akteure

der umgebenden Welt kénnen grundsatzlich ebenfalls versuchen, die éffentliche Wahrnehmung zu
beeinflussen, haben im Regelfall jedoch einen geringen Einfluss darauf.

Tabelle 1: Akteure zur Umsetzung eines Reallabors: eine mdgliche
Strukturierung zur Betrachtung und Einbeziehung von Akteuren in
die Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors.

Aktiv Mitwirkende J§ Punktuell Beteiligte l Umgebende Welt

Entscheiden Liefern Unterstitzen Beobachtet und
e (iber Aufsetzen e Dienste fiir die e durch nimmt ggf. passiv

und Erfillung von Vermittlung von il

Ausgestalten des Auflagen Kontakten

Reallabors e zentrale e durch positive
e (iber Umsetzung Bestandteile Begleitung

einzelner einer Innovation

Teilvorhaben e Zugang und

Einfluss auf

Entscheider

Damit das Reallabor erfolgreich aufgesetzt werden kann, sollten die wichtigen Akteure ein
Interesse an einer erfolgreichen Umsetzung haben oder diese mindestens nicht verhindern wollen.
Daher ist ein Versténdnis fir die Interessen der zu beteiligenden Akteure hilfreich. Ein erster Weg
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zur Erfassung dieses Interesses sind moglicherweise 6ffentlich zugéngliche Aussagen und
Handlungen des Akteurs in Bezug zur Technologie bzw. zum Geschéftsmodell, zum
Innovationsfeld oder auch zu den relevanten rechtlichen Regelungen (vgl. Abschnitt 3). Zu der
Analyse der Interessen kann weiterhin gehdren, sich folgende Fragen zu stellen: Wem ist der
Akteur zur Rechenschaft verpflichtet? Von wem wird er beeinflusst? Ein Verstandnis der Akteurs-
und Stakeholder-Interessen ergibt sich auch durch Priifung, wer aus dem Reallabor etwas gewinnen
kann bzw. will und bei wem Risiken liegen.

Aus dem Verstandnis fur die Interessen und Einflussfaktoren eines womdglich ablehnenden
Akteurs kénnen Perspektiven entwickelt werden, wie dieser Akteur entweder ein Befilirworter
werden kann oder das Reallabor duldet. Bei Behdrden kann insbesondere auch eine politische
Unterstitzung (vgl. Abschnitt 2.5) ein positives Interesse an der Umsetzung befordern.

Letztlich handelt es sich also bei der Strukturierung der Akteure in verschiedene Gruppen um eine
Variante einer Stakeholder-Analyse (vgl. bspw. Tabelle 2). Jede andere Form einer Stakeholder-
Analyse kann genauso geeignet sein. Wenn Sie als Leser mehr Erfahrungen mit einer anderen
strukturierten Form der Betrachtung und Einbeziehung von Stakeholdern haben, ist deren Nutzung
womd@glich fir Sie einfacher und intuitiver und entsprechend empfehlenswert.

Tabelle 2: Stakeholder-Analyse

Moher Einfluss /
Entscheidungskompetenz

Geringes Hohes
Interesse Interesse_

w

Geringer Einfluss

Kernakteure missen eng in die Entwicklung und Umsetzung des Reallabors eingebunden werden,
da sie uber das Projekt entscheiden. Ausgehend von der Stakeholder-Analyse werden Sie mit
Kernakteuren, bei denen Sie ein positives Interesse erwarten, im Regelfall den direkten Kontakt
aufbauen und das Gespréch tber die Realisierung des Reallabors aufnehmen. Bei Kernakteuren,
deren Interesse negativ (ablehnend) oder auch gering ist, kann es haufig ein geeigneter Weg sein,
zunachst das Umfeld des Kernakteurs anzusprechen, bspw. politische Unterstiitzung fiir einen
Testraum fir die Innovation oder einen anderen Akteur aus der Gruppe Mitwirkende mit Einfluss
auf den Kernakteur zu gewinnen.

Mitwirkende mit positiver Haltung werden Sie im Regelfall ansprechen, im Verlauf tiber den
Fortschritt informieren und tber dessen Beitrag zum Reallabor sprechen. Auch bei Akteuren aus
dem Bereich Mitwirkende, die eine ablehnende Haltung zeigen, kann eine Beeinflussung tiber das
zugehorige Umfeld und insbesondere durch politische Unterstlitzung ein geeigneter Weg sein, diese
fur die Entwicklung und Umsetzung des Reallabors zu gewinnen.
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Punktuell Beteiligte mit positivem Interesse an der Umsetzung kdnnen ggf. genutzt werden, um
tiber sie auch andere Akteure fiir das Reallabor positiv zu beeinflussen. Diese werden Sie im
Verlauf im Regelfall ebenfalls informieren. Die Haltung zum Reallabor sollte in jedem Fall
beobachtet werden. Bei punktuell Beteiligten mit negativem Interesse wird die direkte Ansprache
héufig ein geeignetes Mittel zur Beeinflussung und Veranderung der Haltung zum Reallabor sein.
Sie kénnen womdglich auch in gemeinsamer Ansprache mit anderen Kernakteuren oder
Mitwirkenden zu einer positiveren Haltung zum Reallabor gebracht werden.

Akteure der umgebenden Welt, deren Haltung und Einfluss auf das Reallabor werden Sie
beobachten. Es kann notwendig und geeignet fur die Akzeptanz sein, auch dieser Gruppe bzw. der
allgemeinen Offentlichkeit Informationen tiber die Entwicklung und Umsetzung des Reallabors
bereitzustellen.

Beispiel
In der Hansestadt Hamburg wird ein autonomer Lieferroboter unter Erteilung von Einzelerlaubnis
und Ausnahmegenehmigung nach STVZO und STVO erprobt.

Kernakteure

Der Paketdienstleister Hermes Germany GmbH als Antragsteller sowie die Behdrde fur Inneres und
Sport Hamburg mit dem Landesbetrieb Verkehr als zustandige Verwaltungsbehdrde stehen im
Zentrum von Auf- und Umsetzen dieses Reallabors. Uber Auflagen im Bescheid tibernimmt die
Behorde die Aufsichts- und Steuerungsfunktion flr das Reallabor.

Aktiv Mitwirkende
Die Firma Starship Technologies als Zulieferer fiir den autonomen Lieferroboter, der TUV Hanse
und die Versicherung HVD wirken aktiv am Reallabor mit.

Punktuell Beteiligte
Die Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Innovation Hamburg vermittelt Kontakt und
Zusammenarbeit zwischen der zustandigen Verwaltung und Hermes.

Die Bezirksamter werden beztiglich etwaiger Sicherheitsbedenken angehért und kénnten die
Durchfiihrung der Erprobung untersagen. Sie begleiten das VVorhaben positiv.

Die Polizei, die in Hamburg zugleich als StraBenverkehrsbehdrde fungiert, ist ebenfalls punktuell
beteiligt. Die jeweiligen Kommissariate sollen Unfallereignisse erfassen und melden. Entsprechend
werden diese daher gemeinsam mit anderen Akteuren in einer Informations- und
Auftaktveranstaltung informiert, in der der Lieferroboter vorgestellt wird.

Die Nutzer, also die Kunden, die den Paketdienst per Lieferroboter in Anspruch nehmen, sind
Beteiligte und kommen mit der Technologie in Kontakt. Allerdings haben sie vergleichsweise
wenig Einfluss auf die Gestaltung des Reallabors.

Umgebende Welt
Der Landesbetrieb StraRen, Briicken und Gewasser ist Beobachter der Erprobung. Er nimmt
ebenfalls an der Informationsveranstaltung teil.

Uber das Land Hamburg hinaus sind weitere politische Organe an dem Reallabor interessiert.
Vorgehen und Ergebnisse wurden bspw. im Rahmen der Gemeinsamen Konferenz der Verkehrs-
und Strallenbauabteilungsleiter (GKVS) diskutiert.

Dazu sind alle Passanten, die dem Lieferroboter begegnen, Teil der umgebenden Welt.
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Abbildung 3: Schichtenmodell der Akteure eines Reallabors zur
Erprobung eines autonomen Lieferroboters in Hamburg.
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Tabelle 3: Stakeholder-Analyse am Beispiel des Delivery Robots in
Hamburg. Die Darstellung ist eine Skizze zur Erlauterung des
Schemas.

Technologiezentrum

A Hoher Einfluss /
Entscheidungskompetenz

<Geringes Hohes

Interesse Interesse_

v Geringer Einfluss

AbkiUrzungen, Erlduterungen:

BWVI: Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Innovation der Freien und
Hansestadt Hamburg. BIS: Behérde fir Inneres und Sport der Freien und
Hansestadt Hamburg, LV: Landesbetrieb Verkehr. HVD: Hanseatic
Versicherungsdienst GmbH. SD: Starship Delivery. LSBG: Landesbetrieb
StraBen, Bricken und Gewasser (Beobachter). Umwelt: Passanten,
Beobachter, FuRganger.

2.2 Innovationspotenziale im Mittelpunkt

Es ist fir die Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors hilfreich, zu Beginn festzuhalten, was
und in welchem Umfeld erprobt werden soll. Die folgenden Fragen geben dazu eine Anleitung.

2.2.1 Zentrale Fragen

Welche Innovation soll erprobt werden? Welche Potenziale sind mit der Innovation verbunden,
etwa fir Wirtschaft und Verbraucher?

Welche Unklarheiten bzw. Unsicherheiten bestehen (iber die Realisierung der Potenziale und tber
die weiteren Wirkungen der Innovation?

Welche Fragen zu Potenzialen und Wirkungen bestehen, die in einem Reallabor erprobt und
untersucht werden sollen bzw. kdnnen?

Welche positiven oder negativen Interessen an diesen Potenzialen bzw. der Innovation bestehen bei
welchen Akteuren? Welcher Teil der Innovation ist moglicherweise von besonderem Interesse?
Uber welche Interessen kénnen Mitwirkende und Unterstiitzer fiir die Einrichtung eines Reallabors
gewonnen werden?

2.2 .2 Hintergrundinformation

Die Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors erfolgt im Zusammenspiel mit unterschiedlichen
Akteuren. Das Reallabor und die darin erprobten Innovationen sind insofern auch als gemeinsames
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Werk zu verstehen. Deshalb ist es wichtiger Bestandteil der Entwicklung, sich gemeinsam (iber den
Gegenstand (die Innovation) der Erprobung auszutauschen und sehr hilfreich, das auch schriftlich
zu dokumentieren.

Die Innovation kann eine soziale Innovation, eine Prozessinnovation, eine technische Innovation
oder ein innovatives Geschaftsmodell sein. Sie kann mdglicherweise auch mehreren Typen
zugeordnet werden. Sie kann aus einem Innovationsfeld oder mehreren Innovationsfeldern wie
bspw. Autonomes Fahren, Digitale Mobilitat, Intelligente Energie oder Sharing Economy kommen.

Mit der zu erprobenden Innovation wird ein Potenzial verbunden. Das kann eine 6konomische,
soziale, 6kologische oder auch andere Wirkung der Innovation sein. Ein Verstandnis fiir das
Potenzial ist wichtig, denn das Potenzial ist Anreiz fiir Unternehmen, in die Erprobung der
Innovation im Reallabor zu investieren. Darliber hinaus motiviert es die politische Umsetzbarkeit
und kann weitere Akteure zur Beteiligung bringen.

Beispiel

In Hamburg wird ein autonom fahrender Lieferroboter unter Nutzung von Ausnahmemdglichkeiten
der StVZO erprobt. Ausgangspunkt fur die Entwicklung ist das konomische Potenzial fur eine
kosteneffiziente Durchfiihrung von Lieferungen bei Logistikunternehmen sowie das
Absatzpotenzial des Produkts fur den Roboter-Hersteller. Fir die Hamburger Verwaltung liegen
neben den 6konomischen Perspektiven fiir den Logistik-Standort und seine Unternehmen auch die
Okologischen und gesellschaftlichen Potenziale fiir eine Verkehrsentlastung durch veranderte City-
Logistik im Blickfeld.

Beispiel

Fur ein Projekt zur Erprobung einer Telemedizin-Plattform in Baden-Wiirttemberg stehen zum
einen das 6konomische Potenzial mit Chancen fiir den Plattform-Betreiber und die Arzte im
Blickpunkt, zum anderen das gesellschaftliche Potenzial mit den Chancen fur ein verbessertes

Gesundheitssystem durch die bessere und schnellere Verfugbarkeit medizinischer Leistungen, u. a.
auch in diinn besiedelten Regionen.

2.3 Unternehmerisches Erkenntnisinteresse

Wenn das Reallabor in weiten Teilen vorgedacht und vordefiniert ist, bieten die folgenden Punkte
Anhaltspunkte, wann Unternehmen sich auch daran beteiligen werden.

2.3.1 Zentrale Fragen
Welches Erkenntnisinteresse besteht in Bezug auf Innovation oder das Innovationsfeld?

Wie l&sst es sich eindeutig und messbar formulieren?

Welche Anreize bestehen fir welche Unternehmen und andere Organisationen zur Durchfiihrung
von Erprobungsprojekten im Reallabor oder anderen Formen der Beteiligung?

2.3.2 Hintergrundinformation

Fur die Durchfuhrung, Steuerung und Erfolgskontrolle ist ein klar formuliertes Erkenntnisinteresse
im Zusammenhang mit der Erprobung der Innovation genauso entscheidend. Es soll nicht darum
gehen, die Funktionsfahigkeit der Innovation zu erproben, sondern bspw. darum, die Nutzer- oder
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Marktresonanz fir die Innovation zu Uberprifen. Es ist insofern zu kldren, ob eine
Weiterentwicklung hin zur breiten Markteinfuhrung sinnvoll ist und ob im Zusammenhang mit dem
Reallabor erprobte regulatorische Veranderungen tberhaupt lohnenswert sind. Folglich soll es
darum gehen, die oben genannten erwarteten Potenziale zu Uberpriifen.

Das unternehmerische Interesse zur Erprobung von Technologien und Geschaftsmodellen ist fur
Unternehmen grundlegender Anreiz zur Beteiligung an Reallaboren. Die Risiken der Projekte
liegen fur das Unternehmen zum einen in der Frage der Akzeptanz und Marktfahigkeit der
Innovationen, zum anderen in der Rechtsunsicherheit durch die zeitliche und rdumliche Begrenzung
des Reallabors. Technische Risiken, wie sie in langjéhrigen Forschungsprojekten zur Erforschung
der Grundlagen einer Innovation liegen, werden im Regelfall insbesondere fur die kurzzeitigen
Erprobungsprojekte nicht zu erwarten sein. Das unternehmerische Interesse sollte also im Regelfall
ausreichender Anreiz fur die Durchfiihrung eines Erprobungsprojekts in einem Reallabor sein.

Es ist auch mdglich, dass eine Technologie oder ein Geschaftsmodell bereits am Markt etabliert ist.
Motivation fur die Entwicklung eines Reallabors kann dann die Erprobung der Wirkungen einer
verénderten Regulierung auf das bestehende Geschéftsmodell oder die Technologie sein. In dem
Fall besteht méglicherweise kein Erkenntnisinteresse wie zuvor beschrieben. Es kénnen dennoch
Anreize fiir ein Unternehmen bestehen, sich an dem Reallabor zu beteiligen. Méglich ist bspw.,
dass man sich am Reallabor beteiligt, um die Erprobung einer Regulierung zu unterstiitzen und
Erkenntnisse Uber deren Wirkung zu erhalten, bevor diese allgemein eingefihrt wird (vgl.
Abschnitt 2.4).

Es ist gleichzeitig vorstellbar, dass das Interesse eines Unternehmens, sich an einem Reallabor und
der Erprobung einer verdnderten Regulierung zu beteiligen, dadurch motiviert ist, die zukiinftige
Regulierung in seinem Sinn vorteilhaft zu beeinflussen. D. h., Unternehmen verhalten sich im
Experiment so, dass eine fir sie vorteilhafte Regulierung in Zukunft umgesetzt wird. Es sollte daher
eine Ausgestaltung des Reallabors entwickelt werden, die bspw. zusétzliche Anreize (vgl. Abschnitt
4.5) gegen ein solches strategisches Verhalten des Unternehmens setzt oder (iber das
Evaluationsdesign (vgl. Abschnitt 4.1) die Ergebnisoffenheit sicherstellt.

Beispiel

Fur die Erprobung des autonomen Lieferroboters in Hamburg besteht das Interesse zum einen in
der Erprobung, ob und fiir welche Typen von Liefergiitern ein Geschaftsmodell auf Basis von
Einzellieferungen durch einen autonomen Roboter fiir ein Logistikunternehmen tragfahig ist — also
wie viele Lieferungen pro Tag mdglich sind, fir welche Zeiten Lieferungen angefragt werden und
welche Kosten und Deckungsbeitrdge pro Lieferung entstehen kdnnten. Zum zweiten liegt das
Interesse in der Erprobung, ob der Lieferroboter im StraRenverkehr (in Zukunft) autonom fahren
koénnte.

Beispiel

Im Projekt zur Telemedizin in Baden-Wirttemberg liegt das Erkenntnisinteresse in der Akzeptanz
und Resonanz von Arzten und Patienten, der Feststellung von mdglichen Beschrankungen
medizinischer Leistungen bei einer telemedizinischen Behandlung sowie der Uberpriifung der
Tragfahigkeit des Geschaftsmodells des Plattformbetreibers unter den gesetzten
Rahmenbedingungen und maoglicher weiterer Auswirkungen des Geschéftsmodells. Als messbare
Indikatoren daftir kommen u. a. die Anzahl der nachgefragten Behandlungen sowie die Anzahl der
Weitervermittlungen in eine Praxis in Betracht.



Technologiezenfrum BlI’d&BlI'd

2.4 Regulatorisches Erkenntnisinteresse

Im Regelfall werden vor allem oberste Bundes- und Landesbehérden die Wirkung einer
Regulierung kennen und tberprifen wollen. Insbesondere fir diese ist es hilfreich, den
Untersuchungsgegenstand der Regulierung entlang der folgenden Fragen vorzubereiten und
transparent festzuhalten.

2.4.1 Zentrale Fragen

Welches Erkenntnisinteresse besteht in Bezug zu regulatorischen Rahmenbedingungen des
Innovationsfeldes oder der Innovation?

Wie lasst sich dieses Erkenntnisinteresse messen? Wie lasst es sich messbar formulieren?

2.4 .2 Hintergrundinformation

Ein Reallabor soll der Uberpriifung bestehender oder Erprobung neuer regulatorischer
Rahmensetzungen dienen. Regulatorisches Erkenntnisinteresse entsteht zundchst aus den Aufgaben
von obersten Bundes- und Landesbehdrden, Wirkungen von Regulierung zu kennen oder zu
Uberprifen. Das Instrument Reallabor soll insbesondere ihnen die Mdglichkeit eréffnen, einen
veranderten regulatorischen Rahmen in einem begrenzten Raum und zeitlich befristet zu erproben
und dessen Wirkung damit praktisch zu messen, um letztlich die Rechtsetzung zu verbessern.

Andere Verwaltungsebenen kdnnen mit der Erfassung von Erkenntnissen in einem Reallabor
beauftragt sein. Sie kdnnen aullerdem eigene, davon abweichende Erkenntnisinteressen uber die
Genehmigung und verwaltungsseitige Aufsicht von Technologien und Geschaftsmodellen haben.
So konnen sie Reallabore dafir nutzen, Erkenntnisse, Erfahrungen und Verstandnis fur die
dazugehdrigen regulatorischen Voraussetzungen und Hiirden zu gewinnen.

Fur die Messung von Wirkungen einer getesteten Regulierung ist es hilfreich und
erfolgsunterstitzend, wenn Klar festgelegt ist, welche Aspekte konkret Uberprift bzw. erprobt
werden sollen. Das kann bspw. eine Hypothese zur Wirkung einer Regulierung oder zum Aufwand
flr deren Durchsetzung oder zu weiteren mit der Rahmensetzung in Verbindung stehenden
Aspekten sein.

Messbare Erkenntnisinteressen kdnnen bspw. sein:

= die Validierung einer Hypothese zur Wirkung eines regulatorischen Rahmens;

= die Identifikation von Anpassungsbedarfen in bestehenden Regelungen;

= die Bestimmung von Durchsetzungsaufwénden bei zustandigen Stellen oder
Umsetzungsaufwanden bei betroffenen Unternehmen.

Beispiel

Bei der Erprobung eines Lieferroboters (im begleiteten Betrieb) in Hamburg besteht das
regulatorische Erkenntnisinteresse der Hamburger Behdrden insbesondere darin, die
regulatorischen Voraussetzungen und Hirden fur einen vollstandig unbegleiteten Betrieb von
derartigen Zustellrobotern zu identifizieren.
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Beispiel

Aus der SINTEG-Férderbekanntmachung und der SINTEG-Broschiire* geht hervor, dass die
Schaufenster im zeitlich und raumlich begrenzten Rahmen auch Musterlésungen fir regulatorische
Herausforderungen der Energiewende im Stromsystem entwickeln und erproben kénnen. Das
Erkenntnisinteresse hinter SINTEG besteht darin, heute im Detail nicht absehbaren
Anpassungsbedarf zu identifizieren.

2.5 Politische Unterstitzung

Vor der Entwicklung eines Reallabors stellen sich Fragen tiber dessen Umsetzbarkeit mit Blick auf
bestehende Interessen von verantwortlichen politischen Stellen.

2.5.1 Zentrale Fragen

Welche politischen/6ffentlichen Stellen sind laut Stakeholder-Analyse fiir die Ausgestaltung und
Umsetzung des Reallabors von Bedeutung? Welche Ebenen der politischen Unterstitzung
(Kommune, Land, Bund) sind zu ber(icksichtigen?

In welchem AusmaR wird das Reallabor durch politische Akteure unterstitzt?

2.5.2 Hintergrundinformation

Voraussetzung fir die Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors ist die politische
Umsetzbarkeit. Gegen den Willen des politisch Verantwortlichen (Oberburgermeister, Regierender
bzw. Erster Blirgermeister, Landes- und Bundesminister) ist die Einrichtung eines Reallabors als
Testraum flir Innovation und Regulierung nicht erfolgversprechend. Die Priifung des erwarteten
Interesses von Politik und anderen Akteuren wird im Rahmen der Akteurs-Analyse (vgl. Abschnitt
2.1) erlautert.

Exemplarisch kann ein Ergebnis der Stakeholder-Analyse sein, dass eine zustandige
Genehmigungsbehérde zunéchst ein geringes Interesse an der Umsetzung eines Reallabors hat. Das
kann bspw. daran liegen, dass den bei der Behdrde liegenden rechtlichen Risiken keine Anreize zur
Umsetzung des Projekts gegenuberstehen und insofern das Interesse zur ggf. risikobehafteten
Ausnutzung rechtlicher Ermessensspielraume oder dem starken Einsatz von Ressourcen begrenzt
ist. Ein anderer Fall kann sein, dass als Ergebnis der rechtlichen Analysen keine ausreichenden
rechtlichen Spielraume fiir die Erméglichung eines Reallabors bestehen oder aufgrund fehlender
Erfahrungen mit einer auBergewodhnlich weiterreichenden Auslegung von Spielrdumen besondere
Risiken auftreten.

In solchen Fallen kann mit politischer Unterstltzung die Umsetzung eines Reallabors realisiert
werden. Verschiedene Ausprégungen einer politischen Unterstiitzung sind méglich.

Das politische Verwaltungsoberhaupt kann aufgrund eigenen Gestaltungswillens in
Zusammenarbeit mit der Verwaltung Reallabore schaffen. Fiir die Er6ffnung von gesetzlichen

! Broschiire ,,SINTEG — Schaufenster intelligente Energie: Ein Programm zur Férderung von
Schaufensterregionen fiir die Energieversorgung der Zukunft®,
https://www.sinteg.de/fileadmin/media/Publikationen/SINTEG-Broschuere 2018.pdf, zuletzt abgerufen am
30.07.2018.
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Rahmenbedingungen, bspw. durch die Schaffung einer Experimentierklausel, bedarf es eines
politischen Gestaltungswillens.

Politische und strategische Leitlinien kdnnen der Verwaltung aufzeigen, dass ein Reallabor-Projekt
politisch gewdiinscht ist, da es die Strategie untersttzt, ohne dass die Verwaltung im Einzelfall mit
politischen Akteuren in Ricksprache oder Verhandlungen treten muss. Soweit keine politisch-
strategischen Leitlinien vorhanden sind, kann die zustdndige Regierung auf Bundes-, Landes- oder
Kommunalebene bzw. Behdrdenleitung die Entscheidung lber die Durchfiihrung eines
vorgeschlagenen Projekts oder die Schaffung eines Reallabors und das Eingehen damit
verbundener auBergewdhnlicher Risiken selbst treffen bzw. dieses explizit beflirworten und der
Verwaltung damit eine Leitlinie weisen. Ebenfalls denkbar ist eine Duldung, die in der Form
erfolgen kann, dass keine Resonanz auf ein Projekt wahrnehmbar ist — weder befurwortend noch
ablehnend.

Ein politisches Oberhaupt der Verwaltung kann die Erstellung von Einzelgenehmigungen oder
anderen Abweichungen weiter unterstltzen, indem es VVorgénge priorisiert, dafiir Ressourcen
organisiert und damit das Verfahren zum Aufsetzen des Reallabor-Projekts ermdglicht und
beschleunigt. Darlber hinaus kann die Politik ein Reallabor dffentlich unterstiitzen und mit
Veranstaltungen oder anderen Kommunikationsmafnahmen flankieren.

Beispiel

Das Reallabor SINTEG konnte durch den Gestaltungswillen der politischen Leitung des
Bundeswirtschaftsministeriums realisiert werden. Es wurden Anderungsgesetze zur Erganzung von
Experimentierklauseln im EnWG, EEG und KWKG in den Bundestag und Bundesrat eingebracht,
dort verabschiedet und erlassen. Darauf hat das Bundeswirtschaftsministerium die SINTEG-
Verordnung erlassen.

Beispiel

Im Vorfeld des Modellprojekts zur Telemedizin in Baden-Wirttemberg hat die Landesérztekammer
als selbstverwaltendes Organ die Ausnahmeregelung eigenstindig festgelegt. Die Gremien der
Landesarztekammer hatten hier den entsprechenden Willen zur Weiterentwicklung der Regelungen
ihrer Berufsordnung. Entscheidungen (iber Ausnahmen fiir das Modellprojekt, hier insbesondere
von § 48 AMG, wurden von der Bundesebene an die Aufsichtsbehdrde im Ministerium fur Soziales
und Integration Baden-Wirttemberg verwiesen. Die Einbindung weiterer politischer Akteure war
flr die rein landesbezogene Umsetzung des Modellprojekts nicht erforderlich.

Beispiel

In der Erteilung und Nutzung einer Ausnahmegenehmigung flr die Erprobung eines autonomen
Personenkraftwagens in Berlin wurde keine dffentliche Resonanz der Politik wahrgenommen —
weder beflirwortend noch ablehnend.

2.6 Netzwerke

Wenn die relevanten Akteure identifiziert und strukturiert sind, braucht man Verbindungen zu
diesen — oder Unterstlitzung dabei, diese Verbindungen herzustellen. Ein Ansatz dafiir wird mit den
folgenden Fragen adressiert.
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2.6.1 Zentrale Fragen

Wie konnen die relevanten Beteiligten mit ihren spezifischen Interessen in ein Netzwerk
zusammengeflhrt werden? Bestehen bereits Netzwerke, die fur die Entwicklung und Umsetzung
des Reallabors gewonnen und genutzt werden kénnen?

Wie kann ein Informationsfluss im Netzwerk gestaltet werden?

Inwieweit kobnnen Netzwerkstrukturen in anderen Regionen und/oder Projekten fur das Reallabor
,.kopiert werden? Gibt es Best-Practice-Beispiele fur die Kooperation von Akteuren wie den
genannten relevanten Beteiligten?

2.6.2 Hintergrundinformation

Reallabore bauen auf die Unterstiitzung durch Netzwerke und deren Promotoren. VVorhandene
Netzwerke zwischen Unternehmen, zwischen verschiedenen Behérden und zwischen Unternehmen
und Behdrden sorgen dafir, dass Ansprechpartner nicht lange gesucht werden miissen. Sie schaffen
Unterstutzer fur die jeweiligen Anliegen auf der anderen Seite. Netzwerke bringen die Kenntnis
tiber behordliche Zustandigkeiten und Ansprechpartner mit. Sie bringen Partner zusammen, um
Projekte aufzusetzen.

Da Reallabore im Regelfall aufgrund ihres Erprobungscharakters auch raumlich begrenzt sein
werden, kénnen insbesondere regionale Netzwerke mit vielen potenziellen Partnern und
Unterstutzern aus der Region daflir geeignet sein, diese unterstiitzende Funktion zu liefern.

Es ist also hilfreich, geeignete, langjéhrig etablierte Netzwerke flr die Unterstiitzung von
Entwicklung und Umsetzung eines Reallabors zu identifizieren. Wenn keine etablierten Netzwerke
bestehen, kann ein Bestandteil zur VVorbereitung des Reallabors sein, Akteure fiir ein
unterstiitzendes Netzwerk aus Behdrden, Unternehmen und anderen Organisationen zu gewinnen.
Ausgangspunkt daftir konnen die Akteurs-Analyse und dabei herausgearbeitete gemeinsame
Interessen sein. Wenn Sie in Gesprachen die Akteure fuir das Reallabor gewinnen, bringen Sie diese
auch zusammen und vernetzen sie untereinander. Diesen Austausch und die Vernetzung kdnnen Sie
regelmaRig durch Gesprache, Treffen und andere Formate auffrischen. Das unterstutzt die
Schaffung von gemeinsamem Grundverstandnis und Vertrauen und die Herstellung einer
gemeinsamen Wissensbasis in Bezug auf das Reallabor, seine Inhalte und den Prozess zu dessen
Umsetzung. Damit kdnnen Sie ein nachhaltiges Bekenntnis zur gemeinsamen Umsetzung beférdern
und die Durchfiihrung des Reallabors fir alle beteiligten Akteure moglichst effizient gestalten.

Fur Ansprache, Kommunikation, Information, Gespréache, Treffen u. A. mit den Akteuren sollten
angemessene Ressourcen eingeplant werden. Abhdngig von der Zahl der Akteure bzw. GroRe des
Netzwerks sollten Sie ggf. eine zentrale Koordinierungsstelle spezifisch einrichten, die die
Kommunikation im Netzwerk bindelt und den Partnern Informationen bedarfsgerecht zur
Verfligung stellt. Uber eine Kooperationsvereinbarung zwischen den Akteuren konnen
Rahmenbedingungen der Zusammenarbeit geschaffen und die Netzwerkunterstiitzung abgesichert
werden.

Beispiel

Die Vorbereitung und Umsetzung des Tests eines Lieferroboters im Hamburger StraBenverkehr
konnte wesentlich vom Netzwerk der Hamburger Logistik-Initiative profitieren, Gber welches die
Firma Hermes mit ihrer Idee fiir ein Pilotprojekt schnelle und etablierte Zugange zu
Ansprechpartnern in Behérden bekommen konnte.
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Beispiel

Vor dem Modellprojekt zur Telemedizin in Baden-Wirttemberg war der Plattformbetreiber
Teleclinic bereits zweieinhalb Jahre lang damit befasst, ein eigenes Netzwerk mit Versicherungen,
Deutschem Apotheker Verlag, Landesarztekammer und Apothekeraufsicht sowie Arzten und
Apothekern aufzubauen. Mit dieser Verankerung in der Arzteschaft, dem Wissen iiber Bediirfnisse
von Patienten, Arzten und Krankenversicherungen sowie dem rechtlichen und technologischen
Know-how hat Teleclinic die Voraussetzungen flr eine gemeinsame Umsetzung des
telemedizinischen Modellprojekts der Landesérztekammer Baden-Wirttemberg erarbeitet.

Beispiel

In der Metropolregion Rhein-Neckar (MRN) hat sich Uber einen Zeitraum von mehreren Jahren ein
Akteursnetzwerk herausgebildet, das die Grundlage fir verschiedene Modellprojekte im Bereich
des E-Government bildet. Seit 2005 wird die landeriibergreifende Kooperation durch verschiedene
Vereinbarungen zur Kooperation geregelt; im Jahr 2006 wurde die MRN GmbH gegriindet, die als
Schnittstelle zwischen Unternehmen und Behdorden fungiert und die Projekte der Region
administrativ betreut.

2.7 Aufwand im Bereich Akteure, Ziele, Interessen

Die Analyse der Stakeholder und ihrer Interessen aus dem Wissen der eigenen Organisation wird
einige Tage bendtigen. Dazu zéhlt auch die Identifikation der entscheidenden Stellen und richtigen
Ansprechpartner. Die Aufhahme von Gesprachen mit den identifizierten Kernakteuren,
Mitwirkenden und relevanten Partnern wird ebenfalls Zeit in Anspruch nehmen. Wenn erst eine
Vertrauenshasis und Kooperationswille fur das Reallabor entwickelt werden muss oder Akteure
ohne positives Interesse tberzeugt werden miissen, erhéht dies den Aufwand. Durch ein
bestehendes Netzwerk zwischen den Akteuren kann der Aufwand hingegen reduziert werden.

Wenn kein Netzwerk zur Unterstlitzung besteht, kann der Aufbau eines Kooperationsnetzwerks
auch mehrere Jahre dauern. Das ist abh&ngig von den Interessen der Akteure und der Zahl der
erforderlichen Akteure, also der gedachten Dimensionierung, Struktur und Zugénge des Reallabors.
Wenn ein Kooperationsvertrag zur Vereinbarung von gemeinsamem Interesse und Zusammenarbeit
erfolgen soll, wird ein Aushandlungsprozess dafiir ebenfalls Zeit und Aufwand benétigen.

In der Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure aus Verwaltung und Unternehmen gilt es dabei
auch die unterschiedlichen Erwartungen ber Aufwand und Dauer von Abldufen, wie bspw. in
Genehmigungsverfahren, friihzeitig abzugleichen. Als initiierender Akteur hat man haufig einen
Vorsprung an Entscheidungen und Vorarbeiten geschaffen, von dem aus die Geschwindigkeit
anderer in der Umsetzung des Reallabors langsam wirken kann.

Beispiel

Bei der Erprobung eines autonomen Busses in Bad Birnbach musste das erprobende Unternehmen
ioki die fur den Genehmigungsprozess zustdndigen Ansprechpartner in den entsprechenden
Behdorden identifizieren. Da zahlreiche Verwaltungseinheiten auf lokaler, regionaler und
Landesebene einbezogen werden mussten und zuvor keine festen Ablaufe innerhalb der Behdrden
zum Erprobungsgegenstand etabliert waren, hat dieser VVorgang viel Zeit in Anspruch genommen.

Von Vorteil war, dass der lokale Burgermeister, das zustandige Landratsamt und die Stabsstelle
Kreisentwicklung von Beginn an groRes Interesse an der Umsetzung des Reallabors hatten.
Dadurch konnte schnell eine gemeinsame Arbeitsbasis geschaffen werden.
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Beispiel

Der Plattformanbieter Teleclinic hat in Baden-Wiirttemberg tiber zweieinhalb Jahre relevante
Partner im Gesundheitssektor (Versicherer, Arzte, Patienten) gewonnen und Erfahrungen im
Bereich Telemedizin gesammelt. Durch den Wissensvorsprung hinsichtlich des Betreibens einer
telemedizinischen Plattform und der damit verbundenen rechtlichen Aspekte konnte sich Teleclinic
als Anbieter fiir das Projekt der Landesarztekammer Baden-Wirttemberg positionieren. Vor
Aufsetzen des Reallabors wurden Partner, mit denen bereits zuvor zusammengearbeitet oder lose
kooperiert wurde, gezielt angesprochen und weitere relevante Akteure, bspw. Apotheker, zusétzlich
eingebunden.

Beispiel

In der Metropolregion Rhein-Neckar hatte sich viele Jahre vor dem Start des Reallabors zu
E-Government ein umfangreiches Netzwerk aus Stadt- und Landkreisen, Unternehmen und
Wirtschaftskammern aus Hessen, Baden-Wrttemberg und Rheinland-Pfalz gebildet. Auf
Grundlage des zweiten Staatsvertrags zwischen den drei Bundeslandern wurde im Jahr 2006 — vier
Jahre vor Beginn des Modellvorhabens ,,Kooperatives E-Government in foderalen Strukturen® —
die Metropolregion Rhein-Neckar GmbH gegriindet, die als zentrale Koordinierungsstelle fiir das
Netzwerk fungiert und mit festen Personalmitteln ausgestattet ist.
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3 Rechtliche Aspekte

3.1 Rechtliche Einordnung

Die Vorbereitung eines erfolgreichen Tests einer Regulierung in einem Reallabor erfordert
Uberblick und Verstandnis tber die spezifisch relevante rechtliche Rahmensetzung und
regulatorische Spielrdume. Die folgenden Fragen bieten einen Ansatz flr deren strukturierte
Erarbeitung.

3.1.1 Zentrale Fragen

3.1.1.1 Einordung: Rechtsgebiete

Welche Rechtsgebiete und Gesetze sind fiir die Entwicklung und Umsetzung des Reallabors von
Bedeutung?

3.1.1.2 Innovation hindernde Regelungen

Welche spezifischen Regelungen be- oder verhindern konkret die Einflihrung der Technologie bzw.
des Geschéftsmodells?

3.1.1.3 Bestehende Spielrdume identifizieren - &ffnende
Ausnahmeregelungen

Welche Experimentierklauseln oder weitere rechtliche Méglichkeiten (Fortentwicklung und/oder

Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe, VVerwaltungsvorschriften hierzu, Sondergenehmigungen)

fir Genehmigungen bestehen im Umfeld der Regelung(en)?

Bei welchen hindernden Regelungen besteht der Bedarf fiir eine Offnung zur Erprobung der
Innovation durch eine neue Experimentierklausel?

Sind eine oder mehrere Behorden fur die Erteilung der Genehmigung(en) zu Teilaspekten eines
Reallabors zustandig?

Welche Voraussetzungen fiir die Nutzung der Ausnahmeregelungen werden definiert?

Wo gibt es Erfahrungen mit der praktischen Anwendung dieser Regelungen?

3.1.2 Hintergrundinformation

3.1.2.1 Einordung: Rechtsgebiete

Zu Beginn der Entwicklung eines Reallabors ist es erforderlich, sich zunéchst dartiber zu
verstandigen, in welchem Rechtsgebiet oder welchen Rechtsgebieten fur die Innovation
regulatorische Grenzen erwartet werden oder bereits bekannt sind. Unter Umsténden ist auch die
Erprobung einer neuen Regulierung fur ein bereits etabliertes Geschaftsmodell oder eine etablierte
Technologie Ausgangspunkt flr die Entwicklung des Reallabors. Auch dann ist dieser Einstieg
empfehlenswert.

3.1.2.2 Innovation hindernde Regelungen
Zu Beginn steht die Frage, ob eine Technologie oder ein Geschaftsmodell im bestehenden
regulatorischen Rahmen am Markt umgesetzt bzw. eingesetzt werden kann. Ist dies nicht der Fall,
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liegt das in der Regel an einer unklaren Regelungslage, unter Umstanden auch an mehreren
Regelungen. Fir diese Situation ist ein Reallabor als Testraum fur Innovation und Regulierung
konzipiert. Fiir die Entwicklung des Reallabors ist es insofern wichtig, das einschlagige
regulatorische Hemmnis konkret zu identifizieren und zu erldutern.

3.1.2.3 Bestehende Spielrdume identifizieren - &ffnende
Ausnahmeregelungen
Experimentierklauseln oder andere Ausnahmeregelungen zu bestehenden Verbots- und
Genehmigungstatbestdnden erdffnen die Spielrdume fir die Erprobung der Innovation. Je nach
Beschaffenheit der Grundtatbestdnde kommt man durch erweiternde Auslegung oder ggf. im
Rahmen der Verordnungsgebung oder erganzenden Verwaltungsvorschriften dazu, ein
beabsichtigtes Erprobungsvorhaben unter eine bestehende Ausnahmeregelung zu fassen. Zudem
kénnen auch mehrere Ausnahmeregelungen mit ihren Ermessensspielraumen in der Kombination
den Spielraum fur das Erprobungsvorhaben erdffnen. Dabei kdnnen ahnliche Vorhaben und die
dabei gesammelten Erfahrungen Dritter Wegweiser sein.

Die Ausnahmeregelungen konnen in Experimentierklauseln sehr verschieden ausgestaltet sein und
von einer Ausnahme zu einer Verbotsvorschrift, iber die Ausnahme von einem
Genehmigungstatbestand, den Verzicht auf Nachweis- und Erstattungserfordernisse bis hin zu
Biindelungs- und Auffangtatbestanden reichen.

Fur die Anwendung der Experimentierklausel miissen deren Tatbestandsmerkmale erfillt sein. Die
Experimentierklausel benennt auch die zustandige Behtrde oder Rechtsperson, die fir die
Uberpriifung der Tatbestandsmerkmale und die Erteilung einer (Ausnahme-)Genehmigung fir ein
Erprobungsprojekt zustandig ist. Diese Rechtsperson wird zu den Kernakteuren der Umsetzung
eines Reallabors gehoren (vgl. Abschnitt 2.1) und erster Ansprechpartner sein, um tber
Informationen und mdglicherweise auch Erfahrungen zur Anwendung der Experimentierklausel zu
sprechen.

Zu einer Experimentierklausel, insbesondere wenn sie ein Evaluationserfordernis enthalt, kénnen
Evaluationsberichte, Berichte Uber friihere Erprobungsprojekte, juristische Aufsatze und
Kommentare als weitere Information und Erlauterung zu Voraussetzungen und Anwendung der
Experimentierklausel hinzugezogen werden. Auch dafiir kann die oben genannte zustandige
Behorde der erste Ansprechpartner sein.

Es sollte gepruft werden, ob die Experimentierklausel aufgrund der Art des Ausnahmetatbestands
oder anderer Aspekte, wie Vorgaben zur Befristung (vgl. Abschnitt 4.3), die Spielrdume bietet, die
fur die Durchflihrung des Erprobungsprojekts erforderlich sind. Diese Spielrdume sind wichtig,
damit ausreichend und valide Daten gesammelt, Wirkungen evaluiert und das Erkenntnisinteresse
beantwortet werden kdnnen.

Fur den Fall, dass keine Spielrdume in der hemmenden Regelung oder deren regulatorischen
Umfeld identifiziert werden kénnen, sind die Mdglichkeiten zur Schaffung einer geeigneten
Experimentierklausel zu prifen. Das setzt im Regelfall einen entsprechenden politischen
Gestaltungswillen voraus (vgl. Abschnitt 2.5).

Beispiel

Die Erprobung eines autonomen Lieferroboters in Hamburg findet im StraRenverkehr statt und ist
daher innerhalb des Stralenverkehrsrechts angesiedelt. Die wesentlichen Rechtsgebiete sind
StraBenverkehrsgesetz (StVG), StralRenverkehrsordnung (StVO),
StraBenverkehrszulassungsordnung (StVZO) und Fahrzeugzulassungsverordnung (FZV). Die
Fahrerlaubnisverordnung (FeV) hat bei einem autonomen Fahrzeug keine wesentliche Bedeutung.
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Zudem sind mit Blick auf mogliche Unfélle und Schaden das Haftungsrecht und das
Versicherungsrecht von Bedeutung.

Das Fahrzeug wird als Kraftfahrzeug im Sinne des § 1 Abs. 2 StVG eingestuft. § 1 FZV wird so
ausgelegt, dass fiir das Fahrzeug die FZV anzuwenden und daher eine Zulassung entsprechend 8§ 3
Abs. 1 FZV erforderlich ist. Eine Zulassung aufgrund einer Typengenehmigung mit allgemeiner
Betriebserlaubnis kommt nicht in Betracht; zudem entspricht der Lieferroboter nicht den
Bauvorschriften fur ein herkémmliches Kraftfahrzeug.

Fur die Zulassung wurde auf eine Einzelbetriebserlaubnis gemaR 8 21 StVZO in Verbindung mit
einer Ausnahmegenehmigung gemaR § 46 Abs. 2 StVO und $ 70 Abs. 1 StVZO zuriickgegriffen.
Die Experimentierklausel in 8 19 Abs. 6 StVZO kam nicht in Betracht, da die daflir vorausgesetzte
Typengenehmigung nicht bestand.

Beispiel

Fur die Erprobung einer Telemedizin-Plattform fiir Privatpatienten in Baden-Wirttemberg sind das
Medizinrecht, mit insbesondere der Berufsordnung der Arztekammer Baden-Wiirttemberg sowie
dem Arztwerberecht, und das Gesundheitsrecht, mit insbesondere der
Arzneimittelverschreibungsverordnung und dem Heilmittelwerbegesetz, von Bedeutung. Bei einer
Einbeziehung von gesetzlich versicherten Patienten sind auRerdem die Gebuhrenordnung fir Arzte
(GOA) und das Sozialgesetzbuch V (SGB V) relevant.

Vor dem Modellprojekt stand in der ,,Musterberufsordnung fiir die in Deutschland tatigen
Arztinnen und Arzte* (MBO-A der Bundesarztekammer) das Verbot einer ausschlieBlichen
individuellen Beratung und Behandlung tber Print- und Kommunikationsmedien. Das schlief3t
insbesondere eine individuelle telemedizinische Erstberatung und Behandlung aus.? Weiterhin ist
die Abgabe von verschreibungspflichtigen Arzneimitteln, die zur Anwendung bei Menschen
bestimmt sind, gemal § 48 Abs. 1 Satz 2 AMG nicht gestattet, wenn vor der arztlichen
Verschreibung kein unmittelbarer Kontakt zwischen dem Arzt und dem Patienten stattgefunden hat.

Gemal § 7 Abs. 4 Satz 3 der Berufsordnung der Landesérztekammer Baden-Wirttemberg kénnen
Modellprojekte, in denen arztliche Behandlungen ausschlieflich Giber Kommunikationsnetz
durchgefuhrt werden und Arzt und Patient keinen vorherigen direkten physischen Kontakt gehabt
haben, durch die Landesérztekammer genehmigt werden.® Zur Eréffnung der Méglichkeit von
E-Rezepten, also Arzneimittelverschreibungen aus Fernbehandlungen, hat sich der Telemedizin-
Plattformbetreiber Teleclinic verpflichtet, seine E-Rezepte nur an niedergelassene Apotheken zu
versenden. Apothekerschaft und Aufsichtsbehdrden haben daher einer Ausnahmeregelung zu § 48
AMG fiir die telemedizinische Behandlung von Privatpatienten zugestimmt. Im Falle einer
Verankerung der Fernbehandlung in der Regelversorgung der Gesetzlichen Krankenversicherung
bedurfte es einer regulatorischen Anpassung.

2 Mit Beschlussfassung am 121. Deutschen Arztetag 2018 wurde das Fernbehandlungsverbot in der
(Muster-)Berufsordnung fiir die in Deutschland tatigen Arztinnen und Arzte aufgehoben.

® Die Erganzung der Berufsordnung hat die Landeséarztekammer Baden-Wiirttemberg bundesweit als
Vorreiter im Sommer 2016 eingeflgt.
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3.2 Haftungsabsicherung

Mit Erprobungen und Experimenten kénnen Risiken verbunden sein; das gilt auch fiir Tests von
Regulierung und Innovation. Die folgenden Fragen sollen Ansétze geben, wie mit diesen
Schadenrisiken umzugehen ist.

3.2.1 Zentrale Fragen

3.2.1.1 Haftungsrisiken
Welche Schadenrisiken kdnnen aufgrund der Erprobung fir die beteiligten Unternehmen, fir
Nutzer, Beobachter und andere unbeteiligte Dritte sowie fur Verwaltungsstellen bestehen?

Wer wirde in der Haftung fur diese Schadenrisiken stehen?

Welche Risiken bestehen, dass ein Schaden bei der administrativen Anwendung der
Experimentierklausel oder einer vergleichbaren rechtlichen Voraussetzung des Reallabors droht?

Welche Risiken bestehen, dass ein Schaden auf Grundlage der Gestaltung der
Experimentierklausel, also aus einem legislativen/normativen Unrecht, droht?

Wenn ein potenzielles Haftungsrisiko aus legislativem/normativem Unrecht besteht, stellt das
betreffende Gesetz oder die betreffende Verordnung ein MalRnahme- bzw. Einzelfallgesetz dar?

3.2.1.2 Haftpflichtversicherung
Welche Mdglichkeiten bestehen, die Vorlage einer adaquaten Risikoversicherung als
Durchfiihrungsvoraussetzung anzuordnen?

3.2.1.3 Haftungsfreistellungserkldrung
Welche Maglichkeiten bestehen, eine Haftungsfreistellung vom beglinstigten antragstellenden, am
Reallabor teilnehmenden Unternehmen einzufordern?

3.2.2 Hintergrundinformation

3.2.2.1 Haftungsrisiken

Im Zuge der Erprobung von Innovationen kdnnen méglicherweise Nutzer der Innovation oder auch
unbeteiligte Dritte zu Schaden kommen. Es liegt in der Natur der Erprobung, dass die
Eintrittswahrscheinlichkeit eines Schadens typischerweise nicht oder kaum anhand empirischer
Daten einzuschatzen ist. Schadenszenarien kénnen aber fir die zu erprobende Innovation ggf.
aufgrund von Erfahrungen aus vergleichbaren Technologien hergeleitet werden. So kénnten z. B.
bestimmte Schadensszenarien beim Einsatz von Drohnen dhnlich liegen wie bei der bemannten
Luftfahrt.

Es sollten im Vorhinein Vereinbarungen oder andere MalRnahmen zur Eingrenzung und Regelung
der Haftungsrisiken von Erprobungsprojekten in einem Reallabor erfolgen. Diese Haftungsrisiken
konnen bei beteiligten Unternehmen oder auch bei der genehmigenden Verwaltung liegen.

Fur die Bewertung von Haftungsrisiken fiir die handelnde Verwaltung muss zunéachst ermittelt
werden, ob ein Schaden eher auf Grundlage der Gestaltung der Experimentierklausel droht (dann
legislativ/normativ) oder bei deren Anwendung (dann administrativ). Weiterhin muss ermittelt
werden, ob im Fall einer potenziellen Haftung fir legislatives/normatives Unrecht das betreffende
Gesetz bzw. die betreffende Verordnung generelle und abstrakte Regelungen trifft oder ein
MaRnahmen-/Einzelfallgesetz darstellt. Denn in der Regel kommt ein Haftungsanspruch gegen die
Verwaltung fur legislatives/normatives Unrecht nicht in Betracht, wenn es sich ,,nur* um generell-
abstrakte Regelungen handelt.
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Eine Haftung fiir administratives Unrecht entsteht, wenn die Verwaltung rechtswidrig handelt und
dadurch Schaden bei einem Dritten entsteht. Das gilt auch bei der Anwendung einer
Experimentierklausel.

3.2.2.2 Haftpflichtversicherung

Eine Haftpflichtversicherung des Unternehmens kann zunédchst im Interesse des Unternehmens
sein. Die Vorlage einer Haftpflichtversicherung kann aulerdem in Abhangigkeit von der
Ausgestaltung der Experimentierklauseln fiir das Reallabor auch verwaltungsseitig eingefordert
werden. Die Vorlageverpflichtung kann so zum Bestandteil eines Antragsverfahrens fir ein
Erprobungsprojekt oder auch in einem anderen Verfahren zum Bestandteil der Wahrnehmung von
verwaltungsseitigen Aufsichts- und Steuerungsfunktionen gemacht werden.

3.2.2.3 Haftungsfreistellungserkldrung

Die Verwaltung kann in der Regel ein unmittelbares, eigenes Haftungsrisiko aufgrund
administrativen Unrechts nicht durch die Einforderung einer Haftungsfreistellungserklarung auf die
Unternehmen abwalzen, die die Erprobung durchfiihren. Ob und in welchem Umfang im Fall einer
potenziellen Haftung fir administratives Unrecht die VVerwaltung eine Rickgriffsmodglichkeit
aufgrund einer entsprechenden vertraglichen Regelung von dem oder den begtinstigten
Unternehmen fordern kann, muss im Einzelfall geprift werden.

Beispiel

Fur die Genehmigung (Einzelbetriebserlaubnis und Ausnahmegenehmigung auf der StVZO und
StVO) der Erprobung eines autonom fahrenden Lieferroboters auf Burgersteigen im Stadtgebiet der
Hansestadt Hamburg wurden von der VVerwaltungsbehorde die VVorlage einer entsprechenden
Haftpflichtversicherung im gleichen Umfang wie fur den Betrieb eines Kraftfahrzeugs im
StraRenverkehr sowie die Vorlage einer Haftungsfreistellungserklarung verlangt. Aus dieser geht
hervor, dass der Genehmigungsinhaber fiir alle Schaden haftet, die direkt oder indirekt aus der
Inanspruchnahme der Ausnahmegenehmigung entstehen, und die Behdrde von allen
Ersatzanspriichen Dritter freihalt.

3.3 Beihilferecht

Nicht jedes Reallabor ist beihilferechtlich relevant. Je nach Auslegung kann eine beihilferechtliche
Einordnung erforderlich werden. Entlang der folgenden Fragen kann eine beihilferechtliche
Einordnung in vertiefender Auspragung erarbeitet werden.

3.3.1 Zentrale Fragen

Welcher Bedarf besteht, Anreize flr die beteiligten Unternehmen zu setzen, eine Finanzierung des
Erprobungsvorhabens mit 6ffentlichen Geldern zu unterstutzen? Wie kann ggf. die Konformitat der
finanziellen Férderung mit dem Beihilferecht Gberprift und bestatigt werden?

3.3.2 Hintergrundinformation

Staatliche Beihilfen im Sinne des Beihilferechts der Europdischen Union sind alle finanziellen
Zuwendungen an Unternehmen sowie Schuldenerlasse, verbilligte Darlehen, Biirgschaften,
Steuerverginstigungen und auch die Bereitstellung von Grundstlicken, Waren und Dienstleistungen
zu Sonderkonditionen.

Die Eroffnung eines Reallabors als Testraum flr Innovation und Regulierung wird blicherweise
durch Genehmigung, auf Antrag oder Uber ein anderes Verfahren einer Experimentierklausel
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erfolgen. Im Regelfall ist das Instrument Reallabor selbst nicht beihilferechtlich relevant, denn es
beinhaltet gewohnlich nicht, dass 6ffentliche Gelder bzw. oben genannte Beihilfen fur die
Erprobung an die beteiligten Unternehmen flie3en. In Einzelfallen kann in Verbindung mit einem
Reallabor die Bereitstellung von 6ffentlichen Geldern fir die beteiligten Unternehmen bspw. in
Form einer Zuwendung geplant sein (vgl. Abschnitt 4.5). Wenn der Bedarf einer ¢ffentlichen
Finanzierung besteht, gibt es verschiedene Mdglichkeiten zur Uberpriifung der Konformitat mit
dem Beihilferecht:

= Feststellung der Marktiblichkeit

= Einordnung in die AGVO

= Informelles gemeinsames Verstandnis mit der Europdischen Kommission
= Notifizierung

In der Bundesregierung ist flir Grundsatzfragen der européischen Beihilfekontrollpolitik das
Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie zustandig. Das Ministerium unterstiitzt bei der
Erstanmeldung von Beihilfen und begleitet Notifizierungsverfahren sowie andere im Kontext der
Beihilfekontrolle stehende Verfahren. Soweit im Zusammenhang mit dem Reallabor eine
Bereitstellung von 6ffentlichen Geldern geplant ist, verweisen wir fir weitere Informationen zum
Beihilferecht und der Beihilfekontrollpolitik auf das Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie, insbesondere auf dessen ,,Handbuch iiber staatliche Beihilfen*.*

Beispiel

Im Rahmen des Reallabors SINTEG erhalten Unternehmen vom BMWi Zuwendungen aufgrund
der SINTEG-Fo6rderbekanntmachung. Diese Zuwendungen auf Basis der Férderbekanntmachung
flr die Forschungsvorhaben der Unternehmen kénnen in der AGVO in den Bereich Beihilfen flr
Forschung, Entwicklung und Innovation eingeordnet werden.

Mit der SINTEG-Verordnung wurde eine regulatorische Abweichung geschaffen, durch welche die
Teilnehmer an den SINTEG-Modellregionen die projektbedingt hervorgerufenen Netzentgelte und
Umlagen im Nachgang auf Antrag erstattet bekommen kdnnen. Damit werden wirtschaftliche
Nachteile erstattet und Projekte zur Erprobung von Innovationen maglich. Dabei flieen ¢ffentliche
Gelder an die Unternehmen. Das BMWi hat sich im Vorfeld mit der Europdischen Kommission
dazu intensiv abgestimmt und so ein informelles gemeinsames Verstdndnis entwickelt, dass es sich
bei diesen Geldern nicht um Beihilfen handelt.

3.4 Aufwand im Bereich rechtliche Aspekte

Fur die Analyse der rechtlichen Ausgangslage sind Zeit und Expertise bei jedem Kernakteur und
auch aktiv Mitwirkenden erforderlich. Dabei kann VVorwissen der eigenen Organisation Aufwénde
und Dauer reduzieren. Fehlende Fachexpertise im Rechtsgebiet kann durch die Beauftragung
externen Sachverstands ausgeglichen werden, ist allerdings mit Kosten verbunden.

Die Beurteilung von Haftungsrisiken und insbesondere der Abschluss von dazu passenden
Versicherungen bedeutet zunachst Aufwand. Zeit kann dafiir benétigt werden, eine geeignete
Versicherung zu finden, die ein aufgrund der Neuheit der Innovation ein schwierig kalkulierbares
Risiko versichert. Erster Adressat der Suche sollten Versicherungen sein, zu denen die Akteure

* Website des BMWi zur Beihilfenkontrollpolitik mit dem dort verlinkten ,,Handbuch iiber staatliche
Beihilfen*, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Europa/beihilfenkontrolipolitik.html, zuletzt
abgerufen am 19.12.2018.
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bereits eine Geschéaftsheziehung und Vertrauen haben. Ggf. kdnnen bereits bestehende
Versicherungen die Risiken des Reallabors mit geringem Mehraufwand abdecken. Der
Versicherungsbeitrag kann dabei ein erheblicher Kostenfaktor sein. Es kann versucht werden, mit
der Versicherung einen Ausgleich der Beitrage durch andere Vorteile aus einer Beteiligung am
Reallabor zu verhandeln. Dazu zahlen bspw. Werbung und Reputationsgewinn, Zugang zu Daten
und Informationsvorsprung tber die Innovation und deren Risiken.

Beispiel

Im Reallabor AutoNOMOS musste eine Versicherung gefunden werden, damit das autonome
Fahrzeug im StraBenverkehr erprobt werden konnte. Diese Suche hat sich als zeitintensiv und
kompliziert erwiesen, da weder aufseiten der Kfz-Versicherer noch bei der erprobenden
Hochschule Wissen darliber vorhanden war, wie ein solches Risiko zu versichern ist. Mit der HDI
Gerling konnte ein Versicherer gewonnen und eine Kfz-Versicherung mit Giblicher
Deckungssumme abgeschlossen werden. Der Versicherungsbeitrag wurde formal auf 50.000 Euro
jahrlich festgelegt und tiber Werbung auf dem Fahrzeug abgegolten.

Beispiel

Im Rahmen des Reallabors SINTEG erhalten Unternehmen vom BMWi Zuwendungen aufgrund
der SINTEG-Forderbekanntmachung. Das Bundeswirtschaftsministerium hat mit Unterstltzung des
Projekttragers die Forderbekanntmachung so konzipiert, dass diese in die AGVO eingeordnet
werden konnte. Der Auftrag des Projekttragers enthdlt die Kapazitaten dafiir.

Das BMWi stimmte sich im Vorfeld mit der Européischen Kommission intensiv zur SINTEG-V ab.
Dafur wurden erhebliche Kapazitdten des zustdndigen Referats bzw. Referenten im BMWi
eingesetzt.

Beispiel

Im Vorfeld der Erprobung des Delivery Robot in Hamburg musste der Roboter
straenverkehrsrechtlich umfangreich geprift werden. Ein wesentlicher zeitlicher und personeller
Aufwand fiir die Behorden entstand dadurch, dass die Einordnung der Lieferroboter unter der StvVO
unklar war. AufRerdem waren technische Limitationen zu beachten, die in der
Ausnahmegenehmigung beriicksichtigt werden mussten. Die fiir die Aushahmegenehmigung
zustandige Behorde hat das VVorhaben tiber mehrere Monate intensiv und unter Einbezug mehrerer
Dezernate geprift. Dartber hinaus musste die Firma Hermes ein TUV-Gutachten fir die Priifung
einholen und selbst finanzieren.
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3.5 Exkurs: Gestaltungsparameter fir neue Experimentierklauseln

Die Schaffung einer Experimentierklausel bedarf eines politischen Gestaltungswillens. Im Regelfall
werden vor allem oberste Bundes- und Landesbehdrden oder gesetzgebende Organe sich mit den
folgenden Fragen der Gestaltungsparameter und verfassungsmafigen Anforderungen befassen. Aus
dem Rechtsstaatsprinzip im Verfassungsrecht ergeben sich drei zentrale Anforderungen an ein
Reallabor bzw. die dafir aufgestellten Experimentierklauseln und regulatorischen Abweichungen.
Auch in einem Reallabor ist das Bestimmtheitsgebot einzuhalten, der Gleichheitsgrundsatz
umzusetzen und es gilt der Vorbehalt des Gesetzes, insbesondere im Bereich der
Eingriffsverwaltung und abgeschwacht im Bereich der Leistungsverwaltung.

Fur Unternehmen und nachgeordnete Verwaltungsbehdrden sind diese Erlauterungen nicht als
direkte Anleitungen zur Umsetzung sondern als Hintergrundinformation zu verstehen.

3.5.1 Zentrale Fragen

Wie kodnnen Anforderungen und Erwartungen an eine neu zu schaffende Experimentierklausel in
der Ausgestaltung einer Regelung umgesetzt werden?

3.5.2 Hintergrundinformation

Wesentliche Gestaltungsparameter fur eine Experimentierklausel sind die Art des
Ausnahmetatbestands, der Grad der darin enthaltenen Flexibilitat, die zeitliche Befristung sowie die
Anforderungen an eine Evaluation. Weitere Anforderungen beziehen sich auf die
VerfassungsmaBigkeit. Folgend werden wesentliche Aspekte in Stichworten zusammengefasst.

Experimentierklauseln konnen strukturell-inhaltlich so gestaltet sein, dass sie
Ausnahmegenehmigungen von gesetzlichen Vorschriften begriinden. Solche Ausnahmetatbesténde
sind geeignet, wenn bestehende Regelungen die Erprobungen von Innovation erschweren oder
verbieten. Dabei kann es sich insbesondere um eine Ausnahme von einer Verbotsvorschrift, die
Ausnahme von einem Genehmigungstatbestand, den Verzicht auf Nachweis- und
Erstattungserfordernisse oder Biindelungs- und Auffangtatbestande handeln.

Die Flexibilitat einer Experimentierklausel ergibt sich aus den Anderungsmoglichkeiten einer
Klausel, der Moglichkeit, abgestufte behdrdliche Beurteilungs- und Ermessensspielrdume
einzurichten, und den Méglichkeiten zur entsprechenden Anwendung existierender Klauseln auf
andersgeartete Experimente. Mit diesen Kriterien zum Flexibilitatsgrad der Experimentierklausel
lassen sich die Rahmenbedingungen fur Erprobungsprojekte setzen und damit die Erprobungen
steuern.

Als Mittel zur flexiblen Gestaltung einer Experimentierklausel kommen sowohl eine
Generalklausel zur Erfassung einer Vielzahl von Anwendungs- und Erprobungsvorhaben als auch
spezialgesetzliche Klauseln fur einzelne, konkrete Erprobungsvorhaben in Betracht. Eine
Generalklausel bietet Effizienzvorteile, da nicht jedes neue Erprobungsvorhaben eine neue
Fachgesetzgebung erfordert. Eine spezialgesetzliche Regelung kann dagegen bestimmter,
passgenauer und detaillierter fiir das einzelne Erprobungsvorhaben ausgestaltet werden. Sie kann
insbesondere in Rechtsgebieten mit einer hohen Regelungsdichte unter Umsténden besser bzw.
einfacher und rechtssicherer hinzugefligt werden.

Der Erprobungscharakter einer Experimentierklausel soll sich auch in einer zeitlichen Befristung
widerspiegeln. Dabei bestehen verschiedene Mdglichkeiten zur Befristung. Je nach Art des
Erprobungsvorhabens, dessen Zweck und Anwendungsbereich kann die Experimentierklausel einen
von vornherein begrenzten Zeitrahmen, eine Befristung durch konkretes Ablaufdatum, eine
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Befristung im Sinne eines abstrakten Zeitraums oder eine pauschale Aufforderung zur Befristung

Technologiezentrum

der Erprobungsphase enthalten. Die Befristung soll mit Blick auf das Erprobungsvorhaben und die
dabei erfolgenden Verwaltungsvorgénge angemessen sein (mehr dazu in Abschnitt 4.4).

Reallabore als Testraume fiir Innovation und Regulierung sollen der Erkenntnisgewinnung zur
Verbesserung der Rechtsetzung dienen. Ein Evaluationserfordernis in einer Experimentierklausel
wirde das unterstiitzen. Das kann zudem eine Struktur schaffen, die Gberprift, ob und wie von der
Experimentierklausel Uberhaupt Gebrauch gemacht wird und welche Probleme dabei auftreten.
Dabei kdnnen eine Evaluation des operativen Erprobungsvorhabens, also die Bewertung der
Potenziale der Innovation oder der Steuerbarkeit des Vorhabens durch die Verwaltung, genauso wie
eine Evaluation des normativen Erprobungsvorhabens, also die Bewertung von Erkenntnissen tber
die Regulierung wie die Eignung der Experimentierklausel als allgemeine Regel, vorgeschrieben
werden.

Fur den Gesetzgeber bzw. fur oberste Verwaltungsbehdrden entsteht aus dem Willen zur Schaffung
einer 6ffnenden Experimentierklausel der Aufwand flr ein Gesetzgebungsverfahren und/oder ein
Verordnungsverfahren.
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4 Ausgestaltung, Umsetzung, Steuerung

4.1 Evaluation, Transparenz, Aufsicht und Steuerung

Die Beantwortung des Erkenntnisinteresses (vgl. Abschnitte 2.3 und 2.4) aus dem Reallabor wird
Aufgabe einer Evaluation sein. Uber eine Aufsicht und Steuerung des Reallabors in der Umsetzung
kénnen die Verfolgung des Erkenntnisinteresses und mogliche Risiken kontrolliert werden. Es
sollten vorher Festlegungen und Beféhigungen fiir die Aufsicht und Steuerung und deren
Unterstutzung Uber eine Evaluation geschaffen werden. Die folgenden Fragen kénnen bei der
Entwicklung von Eckpunkten einer geeigneten Evaluation sowie einer Aufsicht und Steuerung des
Reallabors unterstiitzen.

4.1.1 Zentrale Fragen

4.1.1.1 Erkenntnisinteressen und Evaluationserfordernis
Welche Erkenntnisinteressen bestehen in Bezug auf die Technologie, das Verfahren oder das zu
erprobende Geschéftsmodell? Welche regulatorischen Erkenntnisinteressen bestehen?

Welche Anforderungen werden aus einer moglicherweise in Betracht gezogenen
Experimentierklausel zur Evaluation gestellt?

4.1.1.2 Aufsicht und Steuerung
Welche Erkenntnisse oder Ereignisse kénnen zu einer (vorzeitigen) Beendigung des Reallabors
flihren?

Welcher Bedarf zur Aufsicht und Steuerung des Reallabors durch eine Verwaltungsstelle besteht?

Welche Maglichkeiten lassen sich vereinbaren, um auf (kritische) Entwicklungen innerhalb des
Reallabors zu reagieren? Welche Ansatze zur Wahrnehmung einer Aufsichts- und
Steuerungsfunktion sind moéglich?

Welche Anforderungen an die Evaluation sollen und kénnen zur Unterstiitzung einer Aufsicht und
Steuerung des Reallabors gestellt werden?

4.1.1.3 Indikatoren, Daten und Methoden filir die Evaluation
Welche Indikatoren sind geeignet, um die Wirkungen der Regulierung oder andere
Erkenntnisinteressen zu untersuchen? Welche weiteren Informationen kdnnen fir das
Erkenntnisinteresse von Bedeutung sein?

Welche Daten sollten dafiir in der Evaluation des Reallabors erhoben werden?

Welche Daten und Informationen sollen konkret zur Aufsicht und Steuerung des Reallabors
bereitgestellt werden und wer Uberprift diese in welchen zeitlichen Abstanden?

Welche methodischen Herangehensweisen kdnnen geeignet sein, die gewiinschten Erkenntnisse zu
gewinnen? Welche Berichtspflichten fur Beteiligte des Reallabors sind notig oder wiinschenswert?

4.1.1.4 Eigenfertigung oder Fremdbezug
Welche Anforderungen ergeben sich an eine Stelle zur Evaluation in Bezug auf die erforderlichen
personellen Ressourcen und deren Kompetenzprofile?
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Welche Anforderungen ergeben sich an eine Stelle fur Transparenz und Aufsicht des Reallabors?

Welche dieser Anforderungen kdnnen aus der Verwaltung in der Steuerung des Reallabors erfullt
werden? Welche dieser Anforderungen missen oder sollen eingekauft werden?

4.1.2 Hintergrundinformation

4.1.2.1 Erkenntnisinteressen und Evaluationserfordernis

Das Interesse von Regulierungsseite liegt schon aufgrund der Definition von Reallaboren (vgl.
Abschnitt 1.1) in der Sammlung von validen, wissenschaftlich fundierten Erkenntnissen. Unter
Umsténden fordert auch die eingesetzte Experimentierklausel eine Evaluation und stellt
Anforderungen an diese.

Die damit verbundene externe Validitat der Erkenntnisse ist nicht notwendigerweise mit der
Validitat von Erkenntnissen im Unternehmensinteresse (vgl. Abschnitt 2.3) identisch. Insofern ist
eine unabhéngige wissenschaftliche Evaluation oder Begleitforschung entsprechend dem
regulatorischen Erkenntnisinteresse (vgl. Abschnitt 2.4) angezeigt, um die erforderliche
methodische Kompetenz und Erfahrung einzubringen. Eine wissenschaftliche (begleitende)
Evaluation kann die Regulierungsseite auch unterstiitzen, strategisches Verhalten von Unternehmen
im Rahmen von Reallabor-Projekten zu erkennen und damit die externe Validitét von
Erkenntnissen zu bewerten.

Es ist deshalb auch fir eine fundierte Evaluation hilfreich, das Erkenntnisinteresse in Bezug auf die
Regulierung wie auch in Bezug auf die Innovation zu dokumentieren und als Basis fiir die
Konzeption der Evaluation zu nutzen.

4.1.2.2 Aufsicht und Steuerung

Verwaltungsstellen, die (iber den Rahmen und die Umsetzung von Erprobungsprojekten in einem
Reallabor entscheiden, sollen oder mdchten typischerweise eine Aufsichts- und Steuerungsfunktion
zu diesen Erprobungsprojekten wahrnehmen, um Risiken zu steuern und die Beantwortung des
Erkenntnisinteresses sicherzustellen. Dafiir benétigen sie Transparenz (iber Fortschritte,
Hemmnisse und Ereignisse im Projekt. Insofern ist die Gewéhrleistung dieser Transparenz im
Regelfall eine Voraussetzung fiir die Umsetzung der Erprobungsprojekte, etwa in Form
regelmaRiger Fortschrittsberichte oder durch Status-Workshops.

Eng mit der Frage nach einer Transparenz fur Aufsicht und Steuerung eines Reallabors ist die
Evaluation von Innovation und Regulierung und ihren Wirkungen, also die Beantwortung des
Erkenntnisinteresses, verbunden. Die Evaluation, d. h. die Bewertung von Daten, Informationen,
Ergebnissen und Wirkungen des Reallabors, ist wesentliche Grundlage fiir eine Transparenz sowie
die Steuerung des Reallabors.

4.1.2.3 Indikatoren, Daten und Methoden fiir die Evaluation

Eine Evaluation kann Wirkungen von Regulierung und andere Erkenntnisinteressen tber
Indikatoren untersuchen. Im Regelfall werden dafiir Daten bendtigt. Es ist insofern hilfreich, zu
klaren, welche Daten aus dem Reallabor und seinen Projekten entstehen, von Beteiligten zur
Verfligung gestellt werden kdnnen oder mit entsprechendem Aufwand auch zusétzlich erhoben
werden konnen. Dazu kénnen Sie die Akteure im Kern des Reallabors sowie weitere Mitwirkende
und Beteiligte (vgl. Abschnitt 2.1) ansprechen und mit diesen jeweils besprechen, welche Daten
und Informationen bei ihnen verflgbar sind und zur Verfligung gestellt werden konnen.
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Durch den regulatorischen Rahmen des Reallabors kann den Unternehmen eine Pflicht zur
Bereitstellung von Daten und Informationen tber Ergebnisse und Wirkungen (bspw. ber
Beschwerden, aktualisierte Risikobewertungen, Datenschutzereignisse, Sicherheitsvorfélle,
Schadenereignisse, eingesparte Emissionen und Ressourcen durch Verkehrsreduktion oder andere
flr die 6ffentliche Verwaltung relevante Daten) auferlegt werden. Die Verwaltung erhalt damit die
erforderliche Transparenz. Eine Verwaltungsstelle kann unter Umstanden auch selbst diese Daten
und Informationen Uber Auflagen und Nebenbestimmungen oder andere Instrumente in
Genehmigungsverfahren fur Projekte erzwingen.

Aufgrund des Erprobungscharakters kdnnen diese Regelungen unter Umsténden jedoch nicht
bestehen oder Unklarheiten uber die erforderlichen, gewtinschten und tatsachlich méglichen
Bereitstellungen von Daten und Informationen vorliegen. Insbesondere in diesen Fallen ist es
hilfreich, wenn sich Unternehmen und Verwaltung tber das erforderliche und mogliche Mal? an
Transparenz verstandigen und beide Perspektiven verknipfen. Das wird im Regelfall die Schaffung
der Transparenz von Seiten der Unternehmen und die Wahrnehmung der Aufsichtsfunktion von
Seiten der Verwaltung vereinfachen.

Auferdem sind Methoden zur Erfassung, Verarbeitung und Analyse der Daten und Aufbereitung
der Erkenntnisse zu entwickeln und festzuhalten.

4.1.2.4 Eigenfertigung oder Fremdbezug

Fur die Entwicklung der Methoden zur Datenerhebung und deren Evaluation und Aufbereitung fur
eine Aufsicht und Steuerung des Reallabors und die Anwendung dieser Methoden kdnnen
spezifische Kompetenzen und Erfahrungen erforderlich sein. Diese kdnnen zwar in der Verwaltung
oder anderen Stellen mit (regulatorischen) Erkenntnisinteressen vorhanden sein, sind unter
Umstanden flr die Begleitung der Umsetzung jedoch nicht verfiigbar. Haufig werden diese
Kompetenzen ausschliellich fur den begrenzten Zeitraum des Reallabors benétigt, sodass ein
eigener Aufbau dieser Kompetenzen ineffizient sein kann. Insbesondere in diesen Fallen ist es
vorteilhaft, eine erfahrene Stelle zur Entwicklung und Auswahl einer geeigneten Methode zur
Erfassung, Analyse und Aufbereitung der Erkenntnisse durch Beauftragung hinzuzuziehen. Diese
Evaluationsstelle wird im Regelfall auch aus Daten und Evaluationsergebnissen Empfehlungen fur
MaRnahmen zur Steuerung ableiten und damit die Steuerung unterstiitzen kdnnen.

Beispiel

Fur das Projekt zur Erprobung eines Lieferroboters im StraRenverkehr in Hamburg stellt die
Innenbehorde Klar, dass sie im Fall eines Verkehrsunfalls das Erprobungsprojekt abbrechen wiirde.
Darlber besteht Einvernehmen mit allen Beteiligten. AuRerdem will die Innenbehérde
Beschwerden oder andere Hinweise auf Probleme erfassen, die fur Entscheidungen ber
Veranderungen des Erprobungsrahmens und (ber vergleichbare zukiinftige Projekte relevant sein
koénnten.

Die Hamburger Polizei soll dazu Beschwerden und andere Hinweise der Bevidlkerung sowie
madgliche Unfélle an die Innenbehdrde weitergeben. Dazu wurden im Vorfeld fir die betroffenen
Hamburger Polizeikommissariate SchulungsmalRnahmen aufbereitet und diesen eine Kopie der
Ausnahmegenehmigung bereitgestellt.

Vom betreibenden Unternehmen Hermes und dessen Zulieferer Starship wurden den Behérden im
Zusammenhang mit der Erteilung einer Ausnahmegenehmigung zu Beginn Informationen
(technische Spezifikation, erforderlicher Verkehrsraum, Versicherungsbestétigung,
Haftungsfreistellungserklarung) bereitgestellt und im Projektverlauf regelmaRig Informationen tber
Fortschritte und Erfahrungen weitergegeben.
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Ausgehend vom wesentlichen Erkenntnisinteresse, einen besseren Einblick in die regulatorischen
Voraussetzungen und ggf. Hirden im Zusammenhang mit dem vollstdndig unbegleiteten Betrieb
von Zustellrobotern zu erlangen, hat die Hamburger Innenbehérde auf der Grundlage der
Erfahrungen mit dem Lieferroboter einen Beschlussvorschlag in die Gemeinsame Konferenz der
Verkehrs- und Stralenbauabteilungsleiter (GKVS) eingebracht. Das Bundesministerium flr
Verkehr und digitale Infrastruktur (BMV1) hat aufgrund des Beschlusses die Bundesanstalt fur
StralRenwesen (BASt) damit beauftragt, vor diesem Erfahrungshintergrund rechtliche Hindernisse
flr den unbegleiteten Betrieb von Zustellrobotern zu ermitteln.

Beispiel

Fur das Modellprojekt zur Telemedizin in Baden-Wirttemberg ist eine wissenschaftliche
Begleitung des Vorhabens durch Experimentierklauseln in der Berufsordnung der
Landesarztekammer vorgeschrieben. Wesentliche Aufgabe der wissenschaftlichen Begleitung ist
es, zu Uberprifen, ob durch das neue Angebot den Patienten auch bei der ausschlieRlichen
Fernbehandlung die gleiche Qualitat und Expertise wie in der Praxis oder im Krankenhaus geboten
wird.

4.2 Dimensionierung, Struktur und Zugange

Aufgrund der vorhergehenden Uberlegungen zu Erkenntnisinteressen, Regulierungsrahmen und
relevanten Akteuren ergeben sich Anforderungen an die Gestaltung des Reallabors. Die folgenden
Fragen und Erlauterungen geben dazu einige Hinweise und Informationen.

4.2.1 Zentrale Fragen

Welche Art und Anzahl von Erprobungsprojekt oder -projekten soll(en) im Reallabor umgesetzt
werden?

Wie soll Organisationen bzw. Erprobungsprojekten die Mdglichkeit zur Beteiligung am Reallabor
eroffnet werden?

Welche Anforderungen und Optionen an Dimensionierung, Strukturen und Zugange ergeben sich
aus den Erkenntnisinteressen sowie den Méglichkeiten zur Evaluation, Aufsicht und Steuerung?

4.2.2 Hintergrundinformation

Die Ausgestaltung von Dimensionierung, Struktur und Zugéangen ist abhangig vom
Erkenntnisinteresse (vgl. Abschnitte 2.3 und 2.4). Bei der Auswahl des geeigneten Ansatzes ist
entsprechend die Eignung fr die Bedienung der regulatorischen und weiteren Erkenntnisinteressen
sowie unter Umsténden auch fur die Bedienung weiterer Anforderungen und Erwartungen zu
bewerten. In jeder dieser VVarianten kann eine Evaluation dabei unterstiitzen, um zum einen
Erkenntnisse Uber die Innovation fiir nicht direkt in den Projekten beteiligte Akteure transparent zu
machen und zum anderen regulatorische Erkenntnisse aufzubereiten.

Ein Reallabor kann aus einem einzelnen Erprobungsprojekt eines einzelnen Unternehmens
bestehen. Dieses Erprobungsprojekt oder Einzelvorhaben des Unternehmens kann bereits
ausreichend sein, um Antworten zu den Erkenntnisinteressen zu gewinnen.

In einer erweiterten Form kann im Reallabor ein Projekt durchgeftihrt werden, an dem mehrere
Organisationen mitwirken und dabei Teilaufgaben des Gesamtprojekts umsetzen. Diese Struktur
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eines Verbundprojekts mit Teilvorhaben von Einzelorganisationen kann dann sowohl die
Erkenntnisinteressen der einzelnen Organisationen in Bezug auf die Innovation wie auch das
regulatorische Erkenntnisinteresse bedienen.

Daruber hinaus kdnnten Einzelvorhaben oder Verbundprojekte auch in einer komplexen
Gesamtstruktur miteinander vernetzt werden. Unterschiedliche Organisationen arbeiten in dieser
Netzwerkstruktur parallel zueinander an mehreren Einzelprojekten oder Verbundprojekten und
synchronisieren sich dabei regelmaBig. Im Regelfall werden sie dabei von einer zentralen
Koordinierungsstelle unterstitzt. In der Summe gewinnen die Organisationen daraus Erkenntnisse
tiber einzelne Innovationen. AuBBerdem kénnen Ubergreifende Erkenntnisse zur Regulierung
gewonnen werden.

Inhalt eines Reallabors kann die Erprobung einer spezifischen Innovation bzw. die Untersuchung
eines spezifischen Erkenntnisinteresses (vgl. Abschnitte 2.3 und 2.4) sein. Ein solches spezifisches
Reallabor ist durch eine Rahmensetzung des Testraums und die konkrete Innovation trennscharf
definiert. Damit werden der Gestaltungsspielraum in der Umsetzung und auch die Zahl der
Unternehmen, die fur die Erprobung in Frage kommen, im Regelfall begrenzt. Die Erprobung
erfolgt letztlich durch ein konkretes Unternehmen oder Konsortium und nur dieses erhalt die
Genehmigung zur Erprobung in einer begrenzten Zeit und Region. Andere Organisationen und
insbesondere andere Innovationen werden nicht berlicksichtigt. Eine Gleichbehandlung ist aufgrund
des Erprobungscharakters nicht zwingend geboten.

Im Gegensatz dazu wird ein offenes Reallabor aufgespannt, indem ein Innovationsfeld oder eine
Technologie oder auch andere Kriterien vorgegeben werden. Es kann ein entsprechend offener
Aufruf erfolgen und Unternehmen und Konsortien kénnen ihre Vorschlage fiir Erprobungsprojekte
anmelden oder deren Durchfiihrung beantragen.

Die Ausgestaltung von Struktur und Zugéangen des jeweiligen Reallabors hangt mit anderen
Anforderungsbereichen zusammen. So wird ein offenes Reallabor mit zahlreichen Projekten in
einer Netzwerkstruktur im Vergleich zu einem spezifischen Einzelvorhaben erweiterte
Anforderungen an die Evaluation in Bezug auf Indikatoren, Daten und Methoden stellen (vgl.
Abschnitt 4.1). Ein offenes Reallabor wird einen regulatorischen Spielraum benétigen, der
verschiedene Projekte ermdglicht. Wenn fur die Erprobung einer Innovation ausschlieflich eine
spezifische Ausnahmeregelung besteht, wird ein offenes Reallabor zur Erprobung einer Bandbreite
von Innovationen nicht damit zusammenpassen. Die Beantwortung eines spezifischen
Erkenntnisinteresses anhand eines offenen Reallabors ist nicht effizient.

Ein Ansatz zur Umsetzung kann sein, zunéchst mit einem Einzelvorhaben in einem spezifischen
Reallabor zu starten und dabei erste Erkenntnisse Uber die erschlielbaren Potenziale, Wirkungen
und Risiken zu gewinnen. Dann kénnen weitere und komplexere Projekte darauf aufgesetzt werden
und ein offenes Reallabor entwickelt werden. Diese kdnnen unter verdnderten Rahmenbedingungen
laufen, etwa erweiterten rechtlichen Spielrdumen. Dieser Ansatz erlaubt auch, die Aufsicht und
Steuerung sowie die Evaluation des Reallabors mit einem begrenzten Projekt entsprechend
begrenzt zu beginnen und diese dann mit der Ausweitung des Reallabors ebenfalls aufzustocken.

Damit Unternehmen ihre Erprobungsprojekte so auslegen, dass fur die Evaluation entsprechend
dem regulatorischen Erkenntnisinteresse wissenschaftlich valide Ergebnisse mdglich werden,
kdnnen Rahmenbedingungen gesetzt werden, die deren Projektdesign beeinflussen. Der Rahmen
des Reallabors und damit die Anforderungen an Projekte kdnnen so definiert werden, dass nur
Projekte realisiert werden, die die Anforderungen aus dem regulatorischen Erkenntnisinteresse
erfillen. Eine andere Mdglichkeit kann darin liegen, Rahmen und Anforderungen nicht vollstandig
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zu definieren und dafiir mit Unternehmen oder anderen Organisationen tber die Ausgestaltung ihrer
Projekte im Reallabor zu verhandeln.

Beispiel

Bei der Erprobung des Lieferroboters in Hamburg haben Hermes und Starship Technologies eine
befristete Ausnahmegenehmigung fur die Erprobung einer Technologie, des Lieferroboters,
erhalten. Grundsétzlich hatten andere Unternehmen ebenfalls die Erprobung dieser Technologie
beantragen kénnen. Inzwischen sind weitere Erprobungen des Lieferroboters von Starship
Technologies, u. a. in Kooperation mit Domino‘s und Foodora, in Hamburg erfolgt.

Beispiel

In SINTEG haben sich grol3e regionale Netzwerke gebildet, die gemeinsam in zahlreichen
Projekten an verschiedensten Technologien arbeiten. Die Beantragung von Erstattungen auf Basis
der SINTEG-V steht grundsétzlich allen Unternehmen und Technologien offen, soweit sie die
Anforderungen der SINTEG-V erfiillen.

4.3 Zeitliche Befristung und raumliche Begrenzung

Mit den folgenden Fragen und Erl4auterungen konnen Sie ein Verstandnis fur eine geeignete
raumliche und zeitliche Begrenzung des Reallabors entwickeln.

4.3.1 Zentrale Fragen

4.3.1.1 Erforderliche Dauer und erforderliche Befristung
Welche zeitliche Dauer ist erforderlich, um unternehmerische und regulatorische Fragestellungen
zu untersuchen und ausreichende und valide Erkenntnisse aus dem Reallabor zu gewinnen?

4.3.1.2 Erforderlicher Raum und erforderliche Begrenzung

Welche raumliche GroRe ist erforderlich, um unternehmerische und regulatorische Fragestellungen
zu untersuchen, genligend Spielraum fiir die Erprobung zur Verfugung zu stellen und ausreichende
und valide Erkenntnisse zu gewinnen?

Welche rdumliche Begrenzung und zeitliche Befristung ist erforderlich, um den
Erprobungscharakter des Reallabors widerzuspiegeln?

4.3.2 Hintergrundinformation

Eine rdumliche und zeitliche Begrenzung fir ein Reallabor soll den Charakter der Erprobung der
Regulierung wie auch der Innovation widerspiegeln. Gleichzeitig sollte ausreichend Zeit und Raum
fiir die Erprobung und die Sammlung von Erkenntnissen verftigbar sein. Diese Abwdgung ist fur
jedes Reallabor individuell zu treffen und kann zu unterschiedlichen Antworten fiihren.

4.3.2.1 Erforderliche Dauer und zeitliche Befristung

Aus der Innovation oder der zu erprobenden Regulierung kdnnen sich Anforderungen hinsichtlich
der EinschlieBung von mehreren Jahreszeiten, Bilanzzeitradumen oder weiterer Aspekte ergeben.
Auch hier wird im Regelfall eine moglichst weitgehende rdumliche Begrenzung in Betracht
gezogen werden, welche den gewiinschten Erkenntnisgewinn zuldsst bzw. sicherstellt.

% Quelle: https://www.eimsbuetteler-nachrichten.de/lieferroboter-wieder-in-eimsbuettel-unterwegs/, zuletzt
abgerufen am 29.01.2019.
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Diese Abwagung kann auch dadurch aufgeldst werden, dass zundachst mit einem zeitlich und
rdumlich eng begrenzten Reallabor gestartet wird, das periodenweise verlangert werden kann, wenn
die Erkenntnisse noch nicht gewonnen wurden oder wenn andere Kriterien, wie Nutzerresonanz
oder ein Mal? an Schadensicherheit (keine Unfalle, keine Ausfalle sind aufgetreten), erreicht
werden. Diese zeitlichen Verlangerungen kdnnen dann auch Ausweitungen der raumlichen
Begrenzung oder andere Veranderungen der Rahmenbedingungen beinhalten.

4.3.2.2 Erforderlicher Raum und rdumliche Begrenzung
Die geeignete Begrenzung ergibt sich aus den Anforderungen an die zu erprobende Innovation wie
die zu erprobende Regulierung.

Die Anforderungen kdnnen eine bestimmte Bevolkerungsstruktur, Siedlungsdichte, Infrastruktur
oder anderes erfordern. Die Begrenzung wird dann im Regelfall diese Anforderungen beinhalten.
Gleichzeitig sind weitergehende Raume und deren EinschlieSung in das Reallabor womdglich nicht
erforderlich. Insofern sollte eine méglichst weitgehende raumliche Begrenzung in Betracht gezogen
werden, die den gewiinschten Erkenntnisgewinn zuldsst bzw. ermdglicht.

Beispiel

Die Genehmigung fir die Erprobung des Lieferroboters in Hamburgs Verkehrsraum wurde auf
einen Umkreis von 3 km um die Hermes-Paketshops in den Stadtteilen Volksdorf, Harvestehude
und Ottensen begrenzt. Der Testzeitraum reichte vom 09.09.2016 bis zum 31.03.2017. Die
taglichen Zustellzeiten waren auf den Zeitraum von maximal 9:00 Uhr bis 17:00 Uhr begrenzt.
Grundsatzlich durfte das Fahrzeug friihestens ab Sonnenaufgang bzw. spéatestens bis
Sonnenuntergang und nicht bei D&mmerung, Dunkelheit oder widrigen Sicht- und
Wetterverhaltnissen (Nebel, Starkregen) im 6ffentlichen Verkehrsraum bewegt werden.

Diese Begrenzungen ergffneten dem Hermes einen Rahmen, um erste Erkenntnisse tber die
Technologie und dessen Nutzbarkeit fir das Geschaftsmodell zu gewinnen. Gleichzeitig setzten sie
einen Rahmen, der Schadenrisiken aufgrund schlechter Sicht ausschloss, und trugen dem
Erprobungscharakter des Vorhabens Rechnung.

Aufgrund der gewonnenen Erkenntnisse wurden in Folgeprojekten mit anderen Nutzungen des
Lieferroboters erweiterte Spielrdume fir die Zustellzeiten und den befahrbaren Verkehrsraum
genehmigt.

4.4 Mogliche Bedarfe fir zusdtzliche Anreize

Ergebnis einer Akteurs-Analyse kann sein, dass das Interesse von Unternehmen zur Mitwirkung
und Unterstutzung des Reallabors nicht ausreicht oder diesem entgegensteht. Staatliche Anreize
konnen ein zuséatzlicher Antrieb fur eine solche Mitwirkung sein.

4.4.1 Zentrale Fragen

Warum ist das Interesse in diesem Fall nicht ausreichend oder kontrér zu anderen Interessen und
Zielen der Durchftihrung des Reallabors? Welche Aspekte stehen in diesem Fall fur die
Unternehmen einer Mitwirkung entgegen?

Welche zusétzlichen Anreize kdnnen das unternehmerische Interesse zur Mitwirkung &ndern?
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4.4.2 Hintergrundinformation

Unter Umsténden kdnnen dem unternehmerischen Interesse (vgl. Abschnitt 2.3) flr einzelne
Erprobungsprojekte gleichzeitig erhebliche wirtschaftliche Nachteile aus der Beteiligung am
Erprobungsprojekt entgegenstehen, sodass diese Erprobungsprojekte in einem Reallabor
moglicherweise nicht erfolgen wirden. Wenn diese essenziell sind, um das regulatorische
Erkenntnisinteresse zu bedienen, kann Bedarf fur weitere Anreize bestehen.

Weiterhin konnen zusétzliche Anreize erforderlich sein, wenn Unternehmen zur Zusammenarbeit in
einem Verbundprojekt oder gro3en Netzwerk mit (vielen) weiteren Unternehmen und dem Daten-
und Informationsaustausch untereinander motiviert werden sollen.

Das Interesse von Unternehmen an einer Mitwirkung kann auch aus dem Ansinnen entstehen, durch
ein geeignetes Verhalten im Reallabor den zukinftigen regulatorischen Rahmen zu ihrem Vorteil
zu beeinflussen. Dieses Interesse kann im Widerspruch zu einen wissenschaftlich-validen
Erkenntnisinteresse tiber die Wirkungen der erprobten Regulierung stehen.

Damit durch Projekte in einem Reallabor das regulatorische Erkenntnisinteresse tatsachlich bedient
wird, kdnnen ggf. ebenfalls weitere Anreize notwendig sein. Dabei kdnnen finanzielle und
nicht-finanzielle Anreize in Betracht gezogen werden. Nicht-finanzielle Anreize kdnnen Zugang zu
Informationen und Ergebnissen oder Gewinnung von neuen Partnerschaften oder Reputation sein.

Uber diese Anreize kénnte dann die Auslegung eines unternehmerischen Erprobungsprojekts im
Reallabor so beeinflusst werden, dass fir die Evaluation entsprechend dem regulatorischen
Erkenntnisinteresse wissenschaftlich valide Ergebnisse mdglich werden. Die Wirksamkeit des
gesetzten Anreizes muss dabei friihzeitig Uberprift und somit gesichert werden.

Fur wissenschaftliche Einrichtungen kann unter Umstanden eine Zuwendung fiir die Durchfiihrung
von Projekten erforderlich sein, da trotz vorhandenen wissenschaftlichen Interesses keine
Eigenmittel zur Verfiigung stehen.

Beispiel

Im Rahmen des Reallabors SINTEG foérdert das BMWi Unternehmen bei der Durchfiihrung von
Vorhaben in komplexen Verbundprojekten, die sich wiederum in ein Gesamtnetzwerk von
Projekten einer Schaufenster-Region integrieren. Das BMWi setzte mit der Ausschreibung der
Forderung durch die SINTEG-Forderbekanntmachung den Anreiz, dass sich groRe Konsortien in
den Schaufenstern bildeten, gemeinsam zahlreiche Verbundprojekte entwickelten und dieses
komplexe Gesamtkonzept mit zahlreichen Risiken auch fur die Unternehmen letztlich umsetzen.

4.5 Aufwand im Bereich Ausgestaltung, Umsetzung, Steuerung

Beteiligte Behtrden werden maéglicherweise im Rahmen der Umsetzung Uber eingereichte Antrége
von Erprobungsprojekten entscheiden und diese bearbeiten. Sie kdnnen zudem in der Rolle der
Aufsicht und Steuerung des Reallabors damit befasst sein, Informationen dafir zu erfassen und
auszuwerten sowie Aufgaben der Evaluation zu tibernehmen. Weitere behérdliche Aufgaben
kdnnen unter Umsténden bei einer Notifizierung eines Reallabors sowie bei der Absicherung gegen
Risiken liegen, soweit sie diese nicht auf andere Beteiligte abwalzen kdnnen.

Fur Unternehmen entstehen in der Ausgestaltung eines Reallabors Aufwénde fur die Entwicklung
und Umsetzung des eigenen Erprobungsprojekts sowie flr méglicherweise erforderliche Antrage
und Verfahren zur Durchfiihrung des Projekts.
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Bei der Vereinbarung von Datenweitergabe und Berichtspflichten von Unternehmen an eine
Aufsichts- und Steuerungsstelle der Verwaltung sollten der Aufwand fiir die Erstellung von
Berichten wie auch der Aufwand fur die Verarbeitung und Auswertung dieser Daten und Berichte
beriicksichtigt werden. Fir aufwandige, umfangreiche Berichte der Unternehmen sind umfassende
Ressourcen erforderlich — sowohl aufseiten der Unternehmen bei der Erstellung als auch in der
Verwaltung bei der Auswertung. Der Umfang sollte sich an den verfligbaren Ressourcen fur die
Auswertung und die Evaluation orientieren. Flr grof3e Datenmengen ist eine automatisierte
Erhebung und Auswertung erforderlich. Vereinbarungen zu Datenweitergabe und Berichtspflichten
sollten sich deshalb auf das Erkenntnisinteresse und die daftir zentralen Daten fokussieren. Sie
konnen tiber Kooperationsvertrage fixiert werden.

Der Aufwand zur Evaluation richtet sich nach der Groli3e des Reallabors, also der raumlichen und
zeitlichen Begrenzung und der Zahl der darin durchgefiihrten Projekte, sowie nach den bestehenden
Erkenntnisinteressen. Weitere Faktoren kdnnen die Verfiigbarkeit von Daten und deren Erhebung
sein, die abhéngig von der Art der Erprobungsprojekte und der Komplexitat der zu untersuchenden
Fragestellungen sind. Ressourcen dafiir sollten in der Verwaltung verfuigbar sein, wenn sie die
Evaluation selbst vornimmt, oder entsprechend bei einem Dienstleister eingekauft werden.

Beispiel

Fur das Projekt zur etwa siebenmonatigen Erprobung eines autonomen Lieferroboters in Hamburg
entstand Aufwand von einigen Personenmonaten bei den Hamburger Behorden, u. a. fir die
Durchfiihrung des Genehmigungsverfahren und der Projektadministration, fur die weiterfiihrende
politische Agenda-Setzung sowie fiir die Konzeption und das Einbringen eines Beschlussvorschlags
in die GKVS. Beim beteiligten Logistikunternehmen beliefen sich die Gesamtkosten des Projekts
auf etwa 100.000 Euro.

Beispiel

Die Umsetzung der SINTEG-V bedeutet fur das BMWi und insbesondere die BNetzA als Behorde
zur Umsetzung der Anzeige- und Antragsverfahren laut Entwurf der SINTEG-V einen einmaligen
Erfillungsaufwand von 60.000 Euro und einen laufenden Erfullungsaufwand von 69.000 Euro. Der
wesentliche Aufwand entsteht aus dem Antragsverfahren.

Der Entwurf der SINTEG-V schatzt fir die Unternehmen als Projektnehmer administrative
Aufwendungen fur das Anzeige- und Antragsverfahren, einmalig in Hohe von ca. 102.500 Euro
und laufend Uber die Projektlaufzeit in Héhe von ca. 167.500 Euro ab.

Als Teil der Auflagen der Projektférderung der SINTEG-Forderbekanntmachung missen die
Unternehmen regelmaRig Fortschrittsberichte an den Projekttrager senden. Der Projekttrager setzt
Kapazitaten zu deren Auswertung ein.

Weiterer Aufwand entsteht aus den Vergabeverfahren der Beauftragung von Dienstleistern fir die
Evaluation. Die Dienstleister stellen dann die Kapazitaten fur die Evaluation bereit.




