Aktuelle Entwicklungen und Herausforderungen

A2 Kinstliche Intelligenz - Die KI-Strategie der Bundesregierung

Kunstliche Intelligenz -

Die KI-Strategie
der Bundesregierung

Die Strategie Kiinstliche Intelligenz der Bundes-
regierung ist am 15. November 2018 von der Bun-
desregierung verabschiedet worden. Sie wurde nach
Durchfiithrung eines Online-Konsultationsverfahrens
in gemeinsamer Regie von BMBF, BMWi und
BMAS erstellt. Die hohe Bedeutung, die die Bundes-
regierung der Kiinstlichen Intelligenz und den damit
verbundenen Technologien beimisst, zeigt sich darin,
dass der Bund bis einschlieBlich 2025 insgesamt etwa
drei Milliarden Euro fiir die Umsetzung der Strategic
zur Verfligung stellen will.

Definition, Anwendungsbeispiele und
Entwicklung

Mit dem Begriff Kiinstliche Intelligenz (KI) werden
Verfahren, Algorithmen und technische Losungen
beschrieben, die es erlauben, bisher von Menschen
ausgefithrte komplexe Vorginge auf lernende Ma-
schinen und Software zu iibertragen. Eine allgemein
anerkannte Definition von KI gibt es bisher nicht.®
Verfahren der KI konnen heute bereits erfolgreich
bei der Bild- und Spracherkennung, Steuerung auto-
nomer Systeme in Haushalt und Industrie, medizini-
schen Diagnostik® und zunehmend beim autonomen
Fahren eingesetzt werden. Trotz der beeindrucken-
den Leistungsfahigkeit bei spezifischen Aufgaben
sind diese Systeme noch weit von den Mdglichkeiten
menschlicher Intelligenz entfernt. Dennoch kénnen
sie erhebliche wirtschaftliche Bedeutung erlangen.
Im Jahresgutachten 2018 hat die Expertenkommis-
sion die Anwendungsbereiche Smart Home, indus-
trielle Produktion, autonomes Fahren und menschen-
feindliche Umgebungen untersucht.®* KI ist fiir diese
autonomen Systeme eine Schliisseltechnologie.

Die Entwicklung von KI speist sich aus unterschied-
lichen wissenschaftlichen Traditionen. Ein jiingerer
Beitrag unterscheidet zwischen sogenannter symbo-
lischer KI und neuronaler KI.%° Die neuronale KI hat

seit 2012 erheblich an Bedeutung gewonnen. Dies
lasst sich anhand der Zahl der jeweiligen Publikatio-
nen nachweisen (vgl. Abbildung A 2-1). Als Ausldser
fir die fulminante Entwicklung der neuronalen KI
gelten Durchbriiche bei der Verbesserung der Prézi-
sion und Geschwindigkeit von Algorithmen zur Bild-
erkennung.* Diese und andere Erfolge bereiteten den
Weg fiir den Siegeszug neuronaler KI fiir eine Viel-
zahl von Anwendungen.

Der Impuls in Richtung neuronaler KI wurde inter-
national unterschiedlich schnell aufgegriffen. Die
Bundesregierung verharrte lange auf einer fast aus-
schlieBlichen Forderung von symbolischer KI. Sie
engagierte sich erst sehr spat im Zuge der Ausschrei-
bung der Kompetenzzentren fiir Maschinelles Lernen
(ML-Kompetenzzentren) im Jahr 2017¢ fiir die seit
2012 stérker sichtbar gewordenen Ansétze der neuro-
nalen KI. In diesem Wettbewerb wurden die Stand-
orte Miinchen, Berlin, Tiibingen und Bonn/Dortmund
mit Mitteln in Hohe von etwa zwei Millionen Euro
pro Jahr und Standort ausgestattet.®

Klassifiziert man die Abbildung A 2-1 zugrunde ge-
legten Publikationen nach Landern und KI-Ausrich-
tung, zeigen sich interessante Unterschiede (vgl.
Abbildung A 2-2). China und die USA weisen die
hochsten Publikationszahlen auf. Allerdings hat sich
die chinesische Forschung gerade in den letzten Jah-
ren vornechmlich auf den Bereich der neuronalen KI
konzentriert. Unter den europdischen Landern fiih-
ren Grofbritannien, Deutschland und Frankreich
hinsichtlich der Zahl der Publikationen. Zusammen-
genommen verfiigen die Lander der EU in der KI-
Forschung iiber eine gute Ausgangsposition — diese
Aggregation wire aber inhaltlich nur berechtigt,
wenn es im europdischen Forschungsraum und im
Binnenmarkt keine Friktionen gébe.
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Abb A 2-1
Zahl der Publikationen im Bereich der symbolischen und neuronalen KI 1988-2018
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Die ImageNet Challenge ist ein Wettbewerb zur Bilderkennung. Das Gewinnerteam des Jahres 2012 nutzte neuronale Kl und
konnte mit Hilfe verbesserter Methoden die Leistung der Bilderkennung erheblich steigern. Dieser Erfolg zog zahlreiche weitere

Forschungsarbeiten in der neuronalen K| nach sich.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Scopus-Daten. API-Abfrage mit Schlisselwdrtern nach Cardon et al. (2018).

Wirtschaftliche und gesellschaftliche Bedeutung
der Kiinstlichen Intelligenz

KI wird von vielen Okonominnen und Okonomen
als Technologie betrachtet, die in fast allen Sektoren
einsetzbar ist und erhebliche produktivititserhohende
Effekte entfalten kann. Verldssliche wissenschaft-
liche Studien zu den wirtschaftlichen Auswirkungen
von KI liegen derzeit noch nicht vor.®” Beratungs-
unternehmen haben allerdings Effekte in erheblicher
GroBenordnung beschrieben.” Deutschland als Inno-
vationsstandort kann es sich nicht leisten, diese Wert-
schopfungspotenziale zu vernachléssigen.

Die gesellschaftliche Bedeutung von KI ist ebenfalls
erheblich. Sie ergibt sich zundchst aus den mog-
lichen Arbeitsmarktwirkungen. Zunehmend werden
lernende Systeme bestimmte, derzeit noch von Men-
schen durchgefiihrte Tétigkeiten ibernehmen koén-
nen. Allerdings sind Befiirchtungen einer moglichen
Massenarbeitslosigkeit wissenschaftlich nicht gut
begriindbar.”' Von hoher gesellschaftlicher Relevanz
ist auch die ethische Diskussion zur Frage, welche
Entscheidungen von Menschen auf Maschinen iiber-
tragen werden sollten, nach welchen Regeln algorith-
mische Entscheidungen getroffen werden sollten und
wie verzerrte und unfaire Entscheidungen vermieden
werden konnen.”? Zudem wird berechtigterweise die
Forderung nach Transparenz der Entscheidungsfin-
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dung erhoben.” Die Uberlegungen zur Ethik von
KI haben weitreichende Folgen fiir Regulierung,
Zulassung und Zertifizierung von KI sowie fiir Haf-
tungsfragen. Die Expertenkommission begriifit aus-
driicklich, dass, wie im EFI-Jahresgutachten 2018
angeregt, eine Enquete-Kommission ,,Kiinstliche
Intelligenz — Gesellschaftliche Verantwortung und
wirtschaftliche, soziale und 6kologische Potenziale®
im Deutschen Bundestag eingerichtet wurde, die ins-
besondere soziale und ethische Aspekte des Einsatzes
von KI-Verfahren diskutieren wird. Es steht zu hof-
fen, dass von der Arbeit der Kommission wichtige
Impulse fiir die gesellschaftliche Diskussion zu KI in
Deutschland und Europa ausgehen.

Die KI-Strategie der Bundesregierung

Politische Diskussionen um die Bedeutung von KI
wurden vor allem von einem Bericht der Obama-Re-
gierung befliigelt, der Ende 2016 erschien und Emp-
fehlungen fiir die Wissenschafts- und Wirtschafts-
politik der USA enthielt.”* Nationale KI-Strategien
wurden seither von China, Frankreich, Grof3britan-
nien, Finnland, der Europdischen Union sowie wei-
teren Liandern vorgelegt.”” In Deutschland wurde
das Thema im Anfang 2018 geschlossenen Koali-
tionsvertrag’ von CDU, CSU und SPD aufgegriffen.
Der Koalitionsvertrag hebt die Bedeutung von KI
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als Schliisseltechnologie hervor und setzt als Ziel,
,,Deutschland zu einem weltweit fithrenden Standort
bei der Erforschung von kiinstlicher Intelligenz* zu
machen. Mit dem KI-Gipfel im April 2018 dokumen-
tierte die Bundesregierung nochmals die hohe Bedeu-
tung des Themas.

In ihrem Strategiepapier formuliert die Bundesregie-
rung drei libergreifende Ziele. Deutschland soll zu
einem fithrenden Standort fiir die Entwicklung von
KI-Technologien gemacht und die Wettbewerbsfzahig-
keit Deutschlands gesichert werden. Ferner soll eine
verantwortungsvolle und gemeinwohlorientierte Ent-
wicklung und Nutzung von KI sichergestellt werden.
Letztlich soll KI durch einen breiten gesellschaft-
lichen Dialog und aktive politische Gestaltung in
die Gesellschaft eingebettet werden. Dariiber hin-
aus beschreibt die Strategic die Ausgangssituation
Deutschlands im Bereich der KI. Diese Betrachtung
wird allerdings nicht mit Daten hinterlegt. Anschlie-
Bend wird eine Reihe von Handlungsfeldern benannt,
in denen die Bundesregierung neue Akzente setzen

mochte.”” Mit dem Bundeshaushalt 2019 stellt der
Bund in einem ersten Schritt insgesamt 500 Millio-
nen Euro fiir 2019 und die Folgejahre zur Verfligung.
Bis einschlielich 2025 will der Bund insgesamt
etwa drei Milliarden Euro fiir die Umsetzung der KI-
Strategie zur Verfiigung stellen. Die Bundesregierung
strebt eine hohe Hebelwirkung dieses Engagements
an. Sie erwartet, dass Wirtschaft, Wissenschaft und
Bundeslénder mindestens in gleicher Hohe Mittel be-
reitstellen.

Zur Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit von For-
schung und Wirtschaft sowie des Gemeinwohls wird
in der KI-Strategie eine Reihe von Kl-spezifischen
MaBnahmen angekiindigt. So sollen zur Férderung
des wissenschaftlichen Nachwuchses, der Forschung
und der Lehre im Bereich KI mindestens 100 neue
Professuren fiir eine breite Verankerung der KI an
Hochschulen sorgen. Weiterhin sollen die bestehen-
den Kompetenzzentren fiir KI-Forschung {iiberre-
gional weiterentwickelt werden, sodass ein natio-
nales Netzwerk von mindestens zwdlf Zentren und
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Anwendungs-Hubs entsteht. Mit franzdsischen Ein-
richtungen soll ein virtuelles deutsch-franzdsisches
Forschungs- und Innovationsnetzwerk aufgebaut und
die europdische Kooperation weiterentwickelt wer-
den. Ferner ist die verstérkte Unterstiitzung von klei-
nen und mittleren Unternehmen im Bereich der KI
iiber die Kompetenzzentren Mittelstand 4.0 geplant.”

Zudem ist die KI laut Bundesregierung verantwor-
tungsvoll und gemeinwohlorientiert zu entwickeln
und zu nutzen. Auch hier werden einige Kl-spezi-
fische MaBnahmen vorgeschlagen. Unter anderem
wird die Einrichtung eines deutschen Observatori-
ums fiir Kiinstliche Intelligenz angekiindigt. Die KI-
Kompetenzen der Erwerbstdtigen sollen im Rahmen
einer Nationalen Weiterbildungsstrategie weiterent-
wickelt und die Fachkréftesituation soll im Rahmen
eines Fachkréiftemonitoring beobachtet werden. Zu-
dem sollen 50 KI-Leuchtturmanwendungen zum Nut-
zen von Umwelt und Klima vorangebracht werden.

Die Bundesregierung betont auflerdem, einen breiten
gesellschaftlichen Dialog bei der politischen Gestal-
tung der Rahmenbedingungen fiir KI anzustreben. Zu
den MaBnahmen gehdren ein runder Tisch mit Daten-
schutzaufsichtsbehorden und Wirtschaftsverbanden
zu KI-Fragen sowie MaBinahmen zur Aufklérung tiber
KI und zur Férderung von Privatheit.

Trotz des langwierigen Entstehungsprozesses stellt
die KI-Strategie der Bundesregierung eine wichtige
Grundlage fiir Forschung, Transfer und Anwendung
von KI in Deutschland dar. Die Expertenkommis-
sion begriifit explizit, dass die Bundesregierung mit
der Vorlage der Strategie die Grundlage fiir MaBnah-
men gelegt hat, mit denen Deutschland seine Wett-
bewerbsposition verbessern, die gesellschaftliche
Diskussion begleiten und die sich abzeichnenden
Verdnderungen im Arbeitsmarkt auffangen bzw. zu-
gunsten der Arbeiternehmerinnen und Arbeitnehmer
gestalten kann. Das fiir die MaBBnahmen vorgesehene
Gesamtvolumen von drei Milliarden Euro (bis 2025)
erscheint angemessen.”

Positiv zu wiirdigen ist auch, dass eine ressortiiber-
greifende Strategie in Angriff genommen wurde, die
sich prinzipiell als Grundlage einer Kooperation der
beteiligten Ministerien eignet. Die Expertenkommis-
sion lobt zudem die Beriicksichtigung sozialer und
ethischer Aspekte der KI. Damit wird die Moglichkeit
eroffnet, auf die neue Herausforderung ganzheitlich
zu antworten.
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Weiterentwicklungsbedarf und Handlungs-
empfehlungen

Die derzeitige Fassung der KI-Strategie der Bundes-
regierung hat erheblichen Weiterentwicklungsbedarf,
da sie in vielen Punkten vage bleibt und die ange-
dachten MafBinahmen bisher nicht konkret beschreibt.
Die Expertenkommission spricht daher die folgenden
Empfehlungen aus:

— Um die weitere Entwicklung Deutschlands
als KI-Standort zu verfolgen, bedarf es einer
verlésslichen, quantitativen Stirken-Schwéchen-
Analyse. Eine solche fehlt derzeit. Die Beschrei-
bung der Ausgangssituation wird ohne Belege
oder Daten vorgelegt.

— Es bedarf dringend eines KI-Umsetzungsplans,
der die einzelnen Maflnahmen der KI-Strategie
(einschlieBlich Meilensteine) zeitlich verortet
und die fiir sie vorgesehenen Ressourcen be-
nennt. Die Expertenkommission empfiehlt, kon-
krete Zeitziele und Umsetzungspfade fiir die
zahlreichen MalBinahmen anzufiihren.

— Bisher werden keine Metriken benannt, mit
deren Hilfe der Erfolg der vorgeschlagenen
MaBnahmen bewertet werden kann. Die Exper-
tenkommission rdt dringend dazu, solche Bewer-
tungsmafstibe umgehend vorzulegen. Erste
Uberlegungen dazu gibt es bereits.*

— Die Absicht der Bundesregierung, mindestens
12 KI-Kompetenzzentren aufzubauen, sieht die
Expertenkommission mit Skepsis. Die Bundes-
regierung sollte die veranschlagten drei Milliar-
den Euro zur Stirkung der bereits bestehenden
KI-Standorte verwenden, um leistungsfahige
und international sichtbare KI-Okosysteme zu
schaffen.

— Der Arbeitsmarkt fiir KI-Expertinnen und -Ex-
perten ist derzeit tberhitzt. Angesichts dessen
ist es fraglich, ob die angestrebten 100 Pro-
fessuren qualitativ hochwertig besetzt werden
konnen. Es erscheint sinnvoll, diese Mittel ge-
staffelt tiber einen ldngeren Zeitraum sowohl
fir die Besetzung von unbefristeten als auch
fiir Tenure-Track-Professuren vorzusehen. Die
Expertenkommission empfiehlt zudem, seitens
des BMBF 1.000 internationale Promotions-
stipendien iiber die nichsten finf Jahre zu ver-
geben, um weitere talentierte, international
mobile Nachwuchskrifte fiir Deutschland zu
gewinnen. Die Anwerbung talentierter Nach-
wuchsforscherinnen und -forscher sollte vom
BMBF mit international ausgerichteten Informa-
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tionsangeboten unterstiitzt werden. Diese Vor-
schldge sollten mit den schon vorliegenden Ent-
wirfen fiir internationale Doktorandenschulen
wie ELLIS und Claire koordiniert werden.®!

Die Expertenkommission rdt dazu, das Moni-
toring der Maflnahmen der KI-Strategie inter-
national vergleichend durch ein unabhingiges
Gremium durchfithren zu lassen, um mdoglichst
hohe Objektivitdt und Transparenz sicherzu-
stellen.

Derzeit enthilt die KI-Strategie zahlreiche Hin-
weise auf generische MaBinahmen, so zu Start-
up-Forderung, Beratung von Griindungen und
Offentlichen Forderangeboten im Bereich Wag-
niskapital und Venture Debt. Diese Elemente
verwissern nach Ansicht der Expertenkommissi-
on die Strategie.

Die KI-Strategie enthélt die Ankiindigung,
dass die geplante Agentur zur Foérderung von
Sprunginnovationen KI zu einem Schwerpunkt
machen soll. Diese thematische Vorgabe steht
im Widerspruch zum selbst erklarten Ziel, die
Agentur mit groflen Freirdumen auszustatten.
Die Expertenkommission mahnt an, dass die
Agentur die in sie gesetzten Erwartungen nur
erfiillen kdnnen wird, wenn sie unabhingig von
politischen Vorgaben agieren kann (vgl. Kapitel
Al).

Bisher werden in der KI-Strategie nur vage Vor-
stellungen fiir eine Kooperation mit franzosi-
schen Einrichtungen genannt. Diese sollten bald
konkretisiert werden. Die Expertenkommission
betont zudem, dass — angesichts der britischen
Forschungsleistungen (vgl. Abbildung A 2-2) —
auch die Kooperation mit britischen Einrichtun-
gen nicht aus dem Blick geraten darf.

Prinzipiell kann eine europdische Kooperation
entweder auf EU-Ebene oder durch intergouver-
nementale Kooperationsvertrige zwischen ein-
zelnen EU-Staaten erfolgen.®?> Mit dem European
Molecular Biology Laboratory (EMBL)® liegt
bereits eine erfolgreiche intergouvernementale
Organisationsform vor, die auch im Bereich der
KI-Forschung eingesetzt werden konnte. Mit ihr
lieBe sich nach einem Brexit auch eine intensi-
ve Kooperation mit Forschungseinrichtungen in
Grolbritannien realisieren.

Die derzeit gebrduchlichen Verfahren des ma-
schinellen Lernens bendtigen groBle Trainings-
datensitze. Das begiinstigt die KI-Forschung in
Léndern wie den USA oder China. Dort haben
Unternehmen bereits in groem Umfang Da-
ten sammeln konnen und tun dies weiterhin,
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weil die dort geltenden Datenschutzauflagen
relativ schwach sind. Hieraus resultiert aktuell
ein Standortnachteil flir europdische Akteure,
insbesondere fiir Forschung und Entwicklung
im Bereich des Deep Learning. Die Bundes-
regierung sollte deshalb zum einen Maflnahmen
ergreifen, um die Verfiigbarkeit von Daten all-
gemein zu verbessern — indem beispielsweise
Bedingungen fiir die Schaffung von Datenpools
verbessert werden. Zum anderen miissen spezi-
fische Standortvorteile Deutschlands stérker in
den Fokus der Forderung genommen werden.
Hierzu z&hlt die hohe Verfligbarkeit von maschi-
nenbezogenen Daten oder von Datenséitzen mit
relativ hoher Datenqualitdt. Zusédtzlich sollten
die Potenziale datenarmer KI gepriift werden.
Die hierzu von der Bundesregierung in der KI-
Strategie nur vage beschriebenen MaBnahmen®*
bediirfen dringend einer weiteren Prézisierung.
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