D Deutsche
Industrie- und Handelskammer

¢ co

DIHK-Impulspapier zum Al Act

DIHK-Impulspapier zum Abschluss der Trilogverhandlungen und aktuellen internationalen
Initiativen zur Regulierung Kiinstlicher Intelligenz

Die DIHK hat sich im bisherigen Verfahren zum GESETZ UBER KUNSTLICHE INTELLIGENZ (KI) im
Rahmen des Konsultationsprozesses und zu Beginn der Trilogverhandlungen gedulert: Das fol-

gende Impulspapier knilpft folglich an die damaligen Stellungnahmen der DIHK zum Vorschlag
der EU-Kommission vom 5. August 2021 und dem Stand der Trilogverhandlungen vom 21. Juli
2023 an.

Der aktuelle Stand des Trilogs verdeutlicht, dass noch immer grofle Meinungsunterschiede zu
zentralen Eckpfeilern des Al Acts bestehen. Aus Sicht der DIHK ist es dennoch erforderlich,
dass es zu einer schnellen Einigung kommt. KI-Modelle finden bereits heute in der Breite der
Wirtschaft Anwendung. Dieser Trend wird sich angesichts des zunehmenden internationalen
Wettbewerbsdrucks aus den USA und China weiter intensivieren.

Vor dem Hintergrund der wirtschaftlichen Bedeutung der Regulierung von Kl, duert sich die
DIHK zu den wichtigsten Punkten:

A. Das Wichtigste in Kiirze

Die DIHK unterstutzt die Bemiihungen von Seiten der Kommission, des Parlaments und des
Rats der Europaischen Union, eine schnelle politische Einigung zu erzielen. Die DIHK setzt sich
dafir ein, dass die Verhandlungen zu einem zeitnahen Abschluss kommen, um Rechts- und
Planungssicherheit fir die Gesamtheit der Wirtschaftsakteure zu gewahrleisten. Gleichzeitig
muss sichergestellt werden, dass die Regulierung den Unternehmen einen klaren Rechtsrah-
men bietet, der die Klarung wichtiger Fragestellungen nicht auf spatere delegierte Rechtsakte
verschiebt.

Fiir eine konsequente Fortsetzung des risikobasierten Ansatzes

Die DIHK beflirwortet weiterhin den urspriinglich gewahlten risikobasierten Ansatz, welcher
unter dem Gebot der VerhaltnismaRigkeit bestimmte Anforderungen und Pflichten an solche
KI-Systeme stellt, von denen nachweislich ein besonderes Risiko ausgeht. Vor diesem Hinter-
grund ist der zuletzt erzielte Durchbruch beim Thema Hochrisiko-Klassifizierung (Artikel 6 Ver-
ordnungsentwurf- VO-E), positiv zu bewerten. Dabei muss die Moéglichkeit bestehen bleiben,
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dass als Hochrisiko definierte ,,use-cases” (Annex lll) an die tatsdchlichen technologischen Ent-
wicklungen angepasst werden. Die Flexibilitat der Europaischen Kommission, dies durch dele-
gierte Rechtsakte vorzunehmen, muss transparent und nach auflen nachvollziehbar gestaltet
werden. Die DIHK unterstiitzt daher, dass bei einer Klassifizierung konkrete und verlassliche
Hinweise fiir KI-Systeme vorliegen missen.

Eine Ausnahmeregelung von Hochrisikobewertungen in Kombination mit einem Selbstregulie-
rungsansatz und vereinzelten Marktiiberwachungsmechanismen ist aus der Sicht der DIHK
sinnvoll. Dies gilt vor allem dann, wenn KI-Systeme lediglich fiir den Zweck verfahrenstechni-
scher Aufgaben eingesetzt oder fiir die Uberpriifung und Verbesserung menschlicher Tatigkeit
verwendet werden. Eine Abgrenzung der Ausnahmetatbestdnde muss jedoch auch hier klar
definiert werden.

Bei der Definition von KI-Systemen muss im gesamten Text auf Einheitlichkeit und Genauigkeit
geachtet werden. Es ist wichtig, dass Rechtssicherheit entsteht, ohne einfache statistische Ver-
fahren oder herkdmmliche Softwarelosungen, als KI-Systeme einzustufen. Die geplanten Bei-
spiel-Listen, die Unternehmen die Einstufung ihrer Systeme vereinfachen sollen, sind daher
wichtig. Dabei muss ein regelmaliger Abgleich an technologische Entwicklungen gewahrleistet
werden.

Offene Streitpunkte beim Umgang mit Basismodellen und generativer Kl

Wahrend einige der strittigen Punkte bereits geklart wurden, sind andere grundlegende As-
pekte der Verordnung, insbesondere die Regulierung von Basismodellen (,,foundation mo-
dels”) und Allzweck-KI (,General Purpose Al“) noch strittig. Die DIHK spricht sich hierbei fir ei-
nen gemaligten Ansatz aus, der weder Entwickler von Basismodellen komplett aus der Ver-
antwortung nimmt, noch zu Beginn der Wertschopfung Giberreguliert. Dabei steht im Raum,
inwiefern sich der Al Act kohdrent in internationale Bestrebungen zur Erarbeitung einheitlicher
Standards lber die Entwicklung von Basismodellen und generativer Kl sinnvoll einreiht. Der
von den G7 vorgelegte KI-Verhaltenskodex sollte jedenfalls nicht wichtige Transparenzanfor-
derungen, die auch fir Basismodelle gelten missen, ersetzen. Auch wenn internationale Initia-
tiven ein wichtiger erster Schritt sind, braucht es verlassliche und verbindliche Regeln, um ein-
heitliche Bedingungen fir alle Wirtschaftsakteure zu gewahrleisten. Der Al Act muss neben
dem Risiko auch auf die Verantwortlichkeit der Akteure im Wertschépfungsprozess abstellen.
Die Verlasslichkeit und Transparenz von Basismodellen werden am Ende auch liber die erfolg-
reiche Produktanwendung der Technologie im Markt entscheiden.

B. Relevanz fiir die deutsche Wirtschaft

Fir die deutsche und europdische Wettbewerbsfahigkeit ist es ausschlaggebend, dass die Nut-
zung von Kl als Schllsseltechnologie in der breite der Wirtschaft ankommt. Die DIHK-
Digitalisierungsumfrage (2022/2023) verdeutlicht, dass Unternehmen grundsatzlich positiv auf
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die Anwendung und Integration von Kl-basierter Technologie blicken. Die Unternehmen be-
werten Kl als wichtigste digitale Zukunftstechnologie und planen, diese in Zukunft deutlich ver-
mehrt zu nutzen. Viele Betriebe stehen unter groRem Druck, auf den Fachkraftemangel und
hohe regulatorische Anforderungen aus anderen Bereichen zu reagieren. Zeitmangel, fehlende
Ressourcen und die Komplexitdt der Umstellung von Prozessen wirken zudem gegen diese
Transformation. Kl-Integration kann bei der Bewaltigung dieser Herausforderungen aber eine
grofRRe Hilfe sein und muss keine zusatzliche Biirde darstellen. Neben der Prozessoptimierung
steckt ebenso groRes Potenzial in der ErschlieBung neuer Geschaftsmodelle und Services, die
auf KI-Technologie basieren oder durch KI-Systeme unterstiitzt werden.

Unternehmen bei der Integration Kl-basierter Technologien unterstiitzen

Betriebe sollten bei der Entwicklung und Anwendung von KlI-Technologien nicht unnétig einge-
schrankt werden, damit Innovation entstehen und im Markt ankommen kann. Der Al Act muss
innovative Unternehmen im internationalen Wettbewerb durch die Herstellung von Rechtssi-
cherheit, einem Minimum an Birokratie starken und darf diese nicht ausbremsen oder gar von
der KI-Anwendung abschrecken. Die wiederkehrenden Kosten fiir die Einhaltung der Compli-
ance-Vorgaben durch den Al Act diirfen aus wirtschaftlicher Sicht nicht in einem Nullsummen-
spiel enden. Insbesondere KMU sind auf standardisierte Losungen und unkomplizierte Imple-
mentierungsprozesse angewiesen.

C. Im Einzelnen
Basismodelle und Allzweck-KI

Die DIHK unterstitzt grundsatzlich eine Sonderbetrachtung von Basismodellen und Allzweck-
KI. Unabhangig davon muss der risikobasierte Ansatz fortgefiihrt werden und es sollte im ge-
samten Text klar sein, dass KI-Modelle nicht ohne Grundlage oder gar pauschal als Hoch-Risiko
eingestuft werden.

Neue technologische Entwicklungen haben die Aufmerksamkeit starker auf den Anfang der
Wertschopfungskette gelenkt, als dies in dem urspriinglich gedachten Ansatz einer Produktre-
gulierung vorgesehen war. Hierbei muss nun auf eine faire Abwagung hinsichtlich der Verant-
wortlichkeiten verschiedener Akteure innerhalb des Wertschopfungsprozesses hingearbeitet
werden, die sich an den realistischen Marktbedingungen orientiert.

Transparenz bei Basismodellen - ohne unverhaltnismadRige Regulierung

Basismodelle bieten enorme Chancen fiir die Wirtschaft — nicht zuletzt die Aussicht auf hohe
Effizienzgewinne durch die Entwicklung von innovativen KI-Anwendungen. Angesichts der po-
sitiven Auswirkungen auf das Wachstum der deutschen und europaischen Wirtschaft, darf die
Verordnung das Potenzial von Basismodellen nicht hemmen. Ein stark regulierter und
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standardisierter Ansatz kann die Innovation kleinerer Akteure einschranken und groRere Ak-
teure beglnstigen. KMU stehen an der Spitze der Innovation in Europa, aber sie werden leicht
durch hohe Kosten fiir die Einhaltung von Vorschriften gelahmt.

Die DIHK-Stellungnahme vom 21. Juli 2023 stellte bereits fest, dass die vom Europaischen Par-
lament neu eingebrachten Anforderungen an Basismodelle durch Artikel 28b VO-E, unverhalt-
nismaRige Forderungen an Entwickler (sog. Upstream-Provider) stellen.

Insbesondere die Anforderungen aus Artikel 28b Abs. 2 Nr. a) - d) VO-E wurden von Unterneh-
men als nicht realistisch eingestuft. Es ist Anbietern von Basismodellen nicht zumutbar, Risiken
fur Gesundheit, Sicherheit, Grundrechte, die Umwelt und die Demokratie und die Rechtsstaat-
lichkeit vollumfanglich vorherzusehen (Artikel 28b Abs. 2 a) VO-E). Vor allem fir kleinere Un-
ternehmen und KI-Startups konnten diese Bestimmungen zu einem erheblichen Wettbewerbs-
nachteil werden. Die Herausforderungen mit Hinblick auf das ,,Upscaling” bestehen bereits an
anderer Stelle, zum Beispiel beim Zugang zu qualitativ hochwertigen Datensatzen, Rechenleis-
tungen und Kapital. Auf der anderen Seite sind Dokumentations- und Transparenzpflichten in
einem verhaltnismaBigen Rahmen notwendig, damit Anbieter und Nutzer von Basismodellen
im nachgelagerten Markt (sog. Downstream-Provider/User) ihrerseits Pflichten aus dem Al Act
erfillen konnen. Eine Regulierung von Basismodellen sollte sich deshalb, wenn tGberhaupt, auf
Transparenzpflichten konzentrieren.

Diese Forderung steht im Einklang mit den jlingsten Forderungen des Rates zum Thema Basismodelle:
Zweistufige Regulierung von Basismodellen verhdltnismaRig gestalten

In einem neuen, vom Rat vorgebrachten Vorschlag ist eine gestaffelte Regulierung von Basis-
modellen vorgesehen. Der sogenannte , Two-Tiered Approach” soll allen Basismodellen
grundlegende Pflichten auflegen, die durch erweiterte Vorgaben fiir ,,sehr leistungsstarke” Ba-
sismodelle erganzt werden. Hier muss eine Regelung gefunden werden, die sowohl den Anbie-
tern als auch den Anwendern von Basismodellen Rechtssicherheit bietet, ohne Innovationen
zu bremsen. Dabei ist insbesondere darauf zu achten, keine Fehlanreize zur Entwicklung
»schwicherer” Modelle zu schaffen, um mégliche Uberregulierung zu umgehen. Dies wiirde
einen Wettbewerbsnachteil fir europaische Firmen mit sich bringen und dem Gedanken eines
fairen , level playing field” widersprechen. Gleichzeitig konnen die vom Rat vorgeschlagenen
Informations- und Dokumentationspflichten fiir alle Anbieter es insbesondere kleinen Unter-
nehmen, die Basismodelle groBer Unternehmen nutzen, erleichtern, diese zur Anwendung zu
bringen.

Bezlglich erweiterter Pflichten fiir ,sehr leistungsstarke” Basismodelle ist auf jeden Fall die
VerhaltnismaRigkeit zu wahren. Gleichzeitig ist im Sinne einer koharenten Regulierung zu be-
achten, dass Unternehmen durch die bereits bestehenden Regeln zu Hoch-Risiko-Anwendun-
gen nicht doppelt belastet werden. Fir viele Unternehmen ist die geplante Unterscheidung
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von Basismodellen aufgrund der Rechenkapazitdten (FLOPs) ein unzureichendes Kriterium, das
Innovationen verhindert. Stattdessen sollte fiir die Differenzierung eng mit der Industrie zu-
sammengearbeitet werden, um koharente Standards zu entwickeln. Wichtig ist zudem, die Kri-
terien so zu gestalten, dass sie an den technologischen Entwicklungsstand angepasst werden
kdnnen.

Aus Sicht der DIHK ist der two-tiered approach insgesamt nicht ausgereift, insbesondere hin-
sichtlich der klaren Differenzierung der Kriterien. Es sollte bedacht werden, das grundlegende
Regulierungsprinzip des Al Acts nicht zu stark zu verwassern. Die anwendungsbasierte und ho-
rizontale Regulierung wird von einem GroRteil der Unternehmen positiv bewertet. Regeln fiir
Basismodelle dirfen nur grundlegende Aspekte, wie Transparenzanforderungen abdecken und
nicht zu stark in die Entwicklung eingreifen.

Allzweck-KI klar definieren und zielgerichtet regulieren

Der urspriingliche Vorschlag des Rates zum Thema Allzweck-Kl ist eine klare Reaktion auf den
disruptiven Effekt generativer Technologien, wie Large-Language-Models (LLM). LLMs werfen
in der Tat komplexere Fragen rund um die Themen Datenschutz, Urheberrechte und Haftung
auf. Diese Problembereiche haben ihre Berechtigung, miissen aus Sicht der DIHK aber nicht
zwangsldufig im Rahmen des Al Acts adressiert werden. Die Verbesserung und Anpassung be-
stehender Vorschriften sind jedoch erforderlich.

Die Definition des Rates zu Allzweck-KI reiht sich aus Sicht der DIHK besser in die Systematik
des Textes ein. Grundsatzlich ist das Vorgehen des Rates richtig, sich bei der Regulierung von
Allzweck-KI auf Hoch-Risiko-Anwendungen zu konzentrieren (vgl. Artikel 4b VO-E). Es ist wich-
tig, dass auch hier ein Modus gefunden wird, welcher die Anpassung des Statutes bei den Klas-
sifizierungen erlaubt. Deshalb ist es allgemein positiv zu bewerten, dass Artikel 4b VO-E in all
jenen Féallen keine Anwendung findet, in denen der Anbieter ausgeschlossen hat, dass All-
zweck-KI fir Hochrisiko-Falle eingesetzt werden darf.

Mehr Kohadrenz zu verwandten Rechtsakten

Bei der Herstellung von Kohdrenz zu anderen Rechtsakten, sieht die DIHK Nachscharfungsbe-
darf. Insbesondere mit Blick auf den Datenschutz miissen sich die Vorgaben des Al Acts naht-
los an Bestimmungen der DSGVO anschlieBen. Der Al Act sollte in diesem Zusammenhang
nicht isoliert betrachtet werden. Eine koharente Regulierung konnte auch durch eine bessere
Abstimmung der Risikobewertung von digitalen zu Kl-basierten Systemen erfolgen.

Einige Branchen sind bereits heute durch sektorbezogene Gesetzgebungen hoch reguliert. Ein
Beispiel ist die Medizintechnikbranche. Die geplante KI-Gesetzgebung enthélt zusatzliche regu-
latorische Anforderungen fiir Medizinprodukte, indem die meisten Medizinprodukte starr als
Hoch-Risiko-Anwendungen eingestuft werden — unabhangig von den jeweils verwendeten KI-
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Elementen und der Risikoklasse, wie sie in der MDR (Verordnung (EU) 2017/745 iber Medizin-
produkte) und IVDR (Verordnung (EU) 2017/746 (iber In-vitro-Diagnostika) definiert sind. Da-
her bedarf es einer Angleichung des Al Acts an MDR & IVDR, um regulatorische Uberschnei-
dungen und Rechtsunsicherheit zu vermeiden.

Kiinstliche Intelligenz im internationalen Wettbewerb

KI-Systeme sind dynamisch und aufgrund technologischer Entwicklungen einem stetigen Wan-
del unterlegen. Umso wichtiger ist es, dass nach der Verabschiedung des Al Acts, die Europai-
sche Union zusammen mit internationalen Organisationen und Unternehmen gemeinsam da-
ran arbeitet, eine rechtssichere und anpassungsfahige Regulierung zu erarbeiten.

Internationale Zusammenarbeit im KI-Bereich stdrken

Kl ist eine Schlisseltechnologie, welche ein enormes Potenzial birgt und Wachstumschancen
fiir Deutschland und Europa bereithalt. Durch die technische Verbesserung von Basismodellen
und zunehmende Datenverfligbarkeit wird sich der globale Markt dynamisch weiterentwickeln
und Grundlage fur zahlreiche Kl-basierte Anwendungen sein.

Weltweit gibt es Bestrebungen, die Technologie durch unterschiedliche nationale Ansatze zu
flankieren. Die gemeinsame Erklarung, die von der EU und 28 Staaten im Rahmen des briti-
schen Kl-Sicherheits-Gipfels Anfang November unterzeichnet wurde, ist ein erster wichtiger
Schritt hin zu vertiefter internationaler Kooperation.

Ende Oktober haben sich die G7-Minister zudem auf einen freiwilligen KlI-Verhaltenskodex fur

Basismodelle und generative KI im Rahmen des Hiroshima Prozesses geeinigt. Die Grundlage

hierfir bildeten 11 Prinzipien, zu denen sich auch die DIHK im Rahmen einer Stakeholderum-
frage duRerte. Mit dem risikobasierten Ansatz fligt sich der KlI-Verhaltenskodex auch in die
Grundsatzidee des Al Acts ein und etabliert dadurch hilfreiche Synergien zu internationalen
Vorhaben. Die DIHK ist davon Uberzeugt, dass der Code of Conduct einen wichtigen Beitrag zu
mehr Transparenz und Sicherheit und einer Minimierung der Risiken leistet.

Kl international transparent entwickeln

Fiir die Breite der Unternehmenslandschaft ist es besonders wichtig, sicherzustellen, dass K-
Modelle auch international sicher, transparent und zuverlassig entwickelt werden. Auf der ei-
nen Seite dirfen Unternehmen im internationalen Wettbewerb keine Hemmnisse entstehen,
in dem sie sich verschiedenen Regulierungsmalistaben ausgesetzt sehen. Auf der anderen
Seite braucht es einen Mindeststandard an Transparenz, damit Anwender im nachgelagerten
Markt potenzielle Risiken einschatzen kénnen.

Hierbei muss auf ein richtiges Verhaltnis geachtet werden, welches sich nicht nur nach dem
Risiko, sondern auch der Verantwortung im gesamten Wertschopfungsprozess orientiert. Ins-
besondere KMUs miissen sich auf Angaben von Kl-Anbietern verlassen kénnen.
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Transparenzanforderungen kdnnen dabei die Grundlage fiir einen systematischen Austausch
zwischen Anbietern und Anwendern von KI-Modellen schaffen. Wertvolle Partnerschaften
sollten dariiber hinaus im Bereich Forschung geschaffen werden, um Losungen auszutauschen.

KlI-Standardisierung und Normung

Der Al Act eroffnet zahlreiche Moglichkeiten zur Schaffung von Industriestandards und einen
Austausch von Best Practices. Die betroffenen Unternehmen haben oftmals die direktesten
Erfahrungen mit Technik und Anwendung und sind pradestiniert, Standards in kollaborativen
Formaten festzulegen. Dies muss allerdings unter den richtigen Bedingungen geschehen. Fiir
die Unternehmen sind faire und standardisierte Prozesse wichtig, die auch KMUs die Mdéglich-
keit zur Beteiligung bieten. Neben internationalen Bemiihungen kdénnen hierbei auch natio-
nale Prozesse wie die KI-Standardisierungs-Roadmap des DIN zu verlasslichen Standards fir
Unternehmen beitragen. Auch das vom Rat vorgeschlagene , Al-Office” kann dabei helfen,
diese Prozesse fair zu gestalten.

Geplantes ,,Al-Office”

Diskutiert wird die Einflihrung einer neuen Behorde, ein Al-Office, das fir die Regulierung von
Basismodellen und Allzweck-KI zustandig sein soll. Konkret beinhaltet dies u.a. die Durchset-
zung und Uberwachung der neuen Pflichten, Risikoliberwachung, Unterstiitzung der Evalua-
tion und das Aufsetzen von Kooperationsforen fir KI-Unternehmen.

Grundsatzlich ist die Schaffung eines Al-Office zur Durchsetzung der Regeln und Schaffung von
Transparenz sinnvoll. Es ist positiv hervorzuhaben, dass neue Formate zur Einbeziehung betei-
ligter Unternehmen geschaffen werden sollen. Dies hilft, praxisnahe Regeln zu schaffen sowie
Innovationen zu férdern. Das Al-Office kann allerdings nur die gewlinschten Ergebnisse erzie-
len, wenn GbermaRige Blrokratie vermieden wird und die Behorde die festgelegten Kompe-
tenzen nicht Gberschreitet, da dies ansonsten negative Auswirkungen auf die Entwicklung in-
novativer Basismodelle und Allzweck-KI haben kénnte.

Positionsentwicklung und Grundlage dieses Impulspapiers

Grundlage dieses Impulspapiers sind die der DIHK zugegangenen Positionierungen der IHKs
und allgemeingiiltige wirtschaftspolitischen und europapolitischen Positionen der DIHK. Nach-
tragliche AuRerungen, die fiir den aktuellen politischen Prozess relevant und deren Beachtung
besonders geboten sind, werden im vorliegenden Impulspapier erganzt
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Wer wir sind: Die Deutsche Industrie- und Handelskammer

Unter dem Dach der Deutschen Industrie- und Handelskammer (DIHK) sind die 79 Industrie-
und Handelskammern (IHKs) zusammengeschlossen. Unser gemeinsames Ziel: Beste Bedin-
gungen fir erfolgreiches Wirtschaften.

Auf Bundes- und Europaebene setzt sich die DIHK fir die Interessen der gesamten gewerbli-
chen Wirtschaft gegeniiber Politik, Verwaltung und Offentlichkeit ein.

Denn mehrere Millionen Unternehmen aus Handel, Industrie und Dienstleistung sind gesetzli-
che Mitglieder einer IHK - vom Kiosk-Besitzer bis zum Dax-Konzern. So sind DIHK und IHKs eine
Plattform fur die vielfaltigen Belange der Unternehmen. Diese biindeln wir in einem verfassten
Verfahren auf gesetzlicher Grundlage zu gemeinsamen Positionen der Wirtschaft und tragen
so zum wirtschaftspolitischen Meinungsbildungsprozess bei.

Darilber hinaus koordiniert die DIHK das Netzwerk der 140 Auslandshandelskammern, Delega-
tionen und Reprasentanzen der Deutschen Wirtschaft in 92 Landern.

Sie ist im Register der Interessenvertreter der Europaischen Kommission registriert (Nr.
22400601191-42).
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