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£xecutive Summary

Kaum ein technologisches Thema hat in den vergangenen Jahren so rasch an Aufmerksam-
keit gewonnen wie agentische Kl. Neunzig Prozent der in einer aktuellen Erhebung befragten
offentlichen Institutionen planen, sie innerhalb der ndchsten zwei bis drei Jahre einzusetzen.
Unsere Studie fragt: Wie muss der Einsatz agentischer Kl in der 6ffentlichen Verwaltung ge-
staltet sein, damit sie die Grundlagen demokratisch-rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns
aktiv starkt?

Als MaBstab dienen die rechtlichen Grundlagen, die in Deutschland flir demokratisch-rechts-
staatliches Verwaltungshandeln unmittelbar gelten: GesetzmaBigkeit und Gleichbehand-
lung, Zugdnglichkeit und Inklusion, Benachteiligungsverbot, Unterstutzung bei der Inan-
spruchnahme von Rechten, Einzelfallgerechtigkeit, Transparenz und Nachvollziehbarkeit so-
wie Datenschutz und informationelle Selbstbestimmung.

An diesem MaBstab werden sechs idealtypische Funktionsmuster agentischen Handelns be-
wertet und am Beispiel des Wohngeldes veranschaulicht: Der Orientierungsagent Ubersetzt
Lebenslagen von Burger:innen in mogliche Verwaltungsleistungen. Der Antragsagent er-
schlieBt die fur ein Verfahren erforderlichen Angaben und Nachweise verstandlich und bringt
sie in eine antragsfdhige Form. Der Verfahrensagent macht sichtbar, wo ein Verfahren steht,
welche Fristen laufen und welche Schritte erforderlich sind. Der Kommunikationsagent er-
klart behordliche Anforderungen, Ruckfragen und Bescheide adressatengerecht. Der Or-
chestrierungsagent koordiniert Verfahren, Behorden und Leistungssysteme, wenn ein Anlie-
gen nichtinnerhalb einer einzelnen Stelle bearbeitet werden kann. Der Monitoringagent be-
obachtet den Verwaltungsvollzug auf aggregierter Ebene und macht strukturelle Probleme
sichtbar, ohne in den Einzelfall einzugreifen.

Aus der Analyse werden sechs Gestaltungsfelder abgeleitet, die beschreiben, was an agenti-
schen Systemen gesichert sein muss, damit sie zu einer demokratischen Verwaltung beitra-
gen, statt sie zu unterlaufen: VerhdltnismdBigkeit (Ist agentische Kl das richtige Mittel und
steht die Eingriffstiefe im Verhdltnis zum Nutzen?), Verantwortung (Wer trcigt die Entschei-
dung, wer haftet fur Fehler?), Verbindlichkeit (Ist der rechtliche Status des Agentenhandelns
erkennbar?), Nachvollziehbarkeit (Kann rekonstruiert werden, was das System getan hat
und warum?), Datenhoheit (Wer kontrolliert die Daten, die der Agent verarbeitet?) und Re-
formvorrang (Dient der Einsatz agentischer Kl nur der Symptombekdmpfung angesichts
struktureller Defizite?).

Der bestehende Rechtsrahmen aus Verwaltungsverfahrensrecht, Datenschutzrecht und Al
Act stoBt beim Einsatz agentischer Kl insbesondere bei mehrstufigen, dynamischen und be-
hordeniibergreifenden Handlungskonfigurationen und bei kommunikativen Zwischen-
schichten, die rechtlich meist kein Verwaltungsakt sind, fur Betroffene aber erhebliche Steu-
erungswirkung entfalten. Regulatorische Nachscharfungen sollten mustergeleitet an den
Gestaltungsfeldern ansetzen, wirkungsdifferenziert auch unterhalb der Hochrisiko-Schwelle
des Al Act greifen und mehrschichtig erfolgen: Wo es um technische Beherrschbarkeit und
organisatorische Einbettung geht, kdnnen untergesetzliche Vorgaben ausreichen; wo es um
Zustdndigkeit, Datennutzung, Verbindlichkeit oder Grundrechtseingriffe geht, bleibt der Ge-
setzgeber gefordert.
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Agentische Kl in der Verwaltung:
Zwischen Hype und Dystopie

Kaum ein technologisches Thema hat in den vergangenen Jahren so rasch an Aufmerksamkeit
gewonnen wie agentische Kl (Staufer et al. 2026). Der Begriff bezeichnet KI-Systeme, die inner-
halb eines vorgegebenen Handlungsrahmens situationsbezogen ndchste Schritte bestimmen
und ausfuhren, ihr Vorgehen dynamisch an neue Informationen anpassen und dabei auch mehr-
stufige Abldufe eigenstandig koordinieren und durchfihren kdnnen.

Dieser Hype hat auch die 6ffentliche Verwaltung erreicht. Neunzig Prozent der in einer aktuellen
Erhebung befragten 6ffentlichen Institutionen planen, agentische Kl innerhalb der ndchsten zwei
bis drei Jahre einzusetzen oder zu erproben (WEF 2026).Damit ist der Einsatz agentischer Kl eine
praktische Gestaltungsaufgabe, die sich Verwaltungen heute konkret stellt. Auch in Deutschland
erproben viele kommunale, Landes- und Bundesbehorden den Einsatz von agentischer KI (BMDS
2026).

Die Anwendungsfelder, die diskutiert und erprobt werden, reichen dabei von der Unterstltzung
komplexer Verwaltungsvorgdange uber die Planung und Steuerung staatlichen Handelns bis zur
Unterstutzung von Gesetzgebungsprozessen durch Politikfolgenabschdtzung, Szenariomodel-
lierung oder der Simulation von Regelungswirkungen (OECD 2025). Auch das Transformations-
potenzial, das mitdiesen Anwendungen verbunden wird, wird in der Diskussion sehr unterschied-
lich eingeschatzt. Auf der einen Seite steht das Verstdndnis von agentischer Kl als Werkzeug, das
innerhalb bestehender Strukturen, Zustdndigkeiten und Verfahren eingesetzt wird, ohne deren
institutionelle Logik grundsdatzlich zu verdndern. Auf der anderen Seite steht das Konzept des
»Agentic State", (Ilves et al. 2025) als fundamentale Neukonzeption staatlichen Handelns, in der
Kl-Agenten proaktiv personalisierte und situativ konfigurierte Leistungen bereitstellen, starre
Verwaltungsprozesse in dynamisch koordinierte Abldufe verwandeln und den Ubergang von tra-
ditioneller Gesetzgebung zu adaptiver, evidenzbasierter Regulierung vollziehen.

Die offentliche Debatte Gber diesen Wandel ist von zwei Perspektiven gepréagt (OECD 2025; Liang
et al. 2025; WEF 2026). Auf der einen Seite steht die Erwartung erheblicher Effizienzgewinne:
agentische Kl soll den Fachkréftemangel abfedern, Bearbeitungszeiten verkirzen, Routinetdtig-
keiten automatisieren. Auf der anderen Seite steht die Sorge, dass agentische Systeme Risiken
fur rechtsstaatliche und demokratische Anforderungen an Verwaltungshandeln erzeugen: In-
transparenz, schwer zurechenbare Entscheidungen, algorithmische Diskriminierung, Erosion
von Rechtsschutz und datenschutzrechtlich bedenkliche Datenkonzentrationen. Die bisherige
Debatte ist daher doppelt verengt: Wahrend der Nutzen agentischer Kl uberwiegend unter Effi-
zienzgesichtspunkten gefasst wird, erscheinen die normativen Anforderungen an demokratisch-
rechtsstaatliches Verwaltungshandeln fast ausschlieBlich als Schranken, die dem Einsatz agen-
tischer KI Grenzen setzen oder als Werte, die durch agentische Kl gefahrdet werden.

Doch agentische Kl ist fur die 6ffentliche Verwaltung weder bloB ein Effizienzinstrument noch nur
ein neues Gefdhrdungspotenzial. Ihr Einsatz berthrt grundlegende Fragen demokratischen und
rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns: Wie erhalten Menschen Zugang zu Leistungen? Wie
werden sie bei der Wahrnehmung ihrer Rechte unterstitzt? Wie bleiben Verfahren nachvollzieh-
bar, Entscheidungen Uberprifbar und Verantwortung zurechenbar? Und wie lassen sich die Po-
tenziale digitaler Systeme nutzen, ohne die rechtlichen und institutionellen Sicherungen demo-
kratischer Verwaltung zu unterlaufen?
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Gerade im Bereich der Sozialleistungen treten diese Fragen besonders deutlich hervor. Hier
scheitert gutes Verwaltungshandeln oft nicht nur an fehlenden BearbeitungskapazitGten und
ineffizienten Prozessen, sondern bereits an Orientierungshurden, komplexen Antragswegen,
Kommunikationsabbrichen und Bruchen zwischen Zustdndigkeiten. Agentische Kl kdnnte an
vielen dieser Stellen ansetzen: nicht nur, um Abldufe zu beschleunigen, sondern auch, um Ver-
waltung zugdnglicher, unterstiitzender und anschlussfdhiger zu machen. Ob dies gelingt, hdngt
jedoch nicht an der Technologie als solcher, sondern an der Art ihres Einsatzes, ihrer Einbettung
in bestehende Verfahren und ihrer Ausrichtung an den Kriterien demokratisch-rechtsstaatlicher
Verwaltung. lhr Einsatz muss dabei in eine grundlegende institutionelle Umgestaltung eingebet-
tet sein. Sonst besteht das Risiko, dass ihr Einsatz bestehende institutionelle Mangel verstarkt,
statt sie zu beheben (Regis et al. 2026). Werden schlecht gestaltete Verfahren oder komplizierte
Regelungen unverdndert durch agentische Systeme unterstitzt, automatisiert die Kl das Prob-
lem statt der Losung.

Dieses Papier betrachtet daher den Nutzen agentischer Kl nicht primdr unter Effizienzgesichts-
punkten, sondern fragt, welchen Beitrag sie zur Qualitat demokratisch-rechtsstaatlichen Ver-
waltungshandelns leisten kann. Und es betrachtet die Grundlagen demokratischen Verwal-
tungshandelns nicht nur als Schutzgut gegenuber agentischer Kl, sondern als MaBstab, an dem
sich ihre Gestaltung orientieren sollte. Die leitende Frage lautet:

Wie muss der Einsatz agentischer Kl in der 6ffentlichen Verwaltung gestaltet sein, damit sie
die Grundlagen demokratisch-rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns aktiv stdrkt?

Unser Fokus liegt auf dem Einsatz agentischer Kl innerhalb bestehender Strukturen und Routinen
staatlichen Handelns, und dabei gezielt auf Verwaltungsprozessen: auf dem Verhaltnis zwischen
Behorden und den Menschen, die auf sie angewiesen sind, auf der Bearbeitung von Antrégen,
der Durchfuihrung von Verfahren, der Kommunikation von Entscheidungen und der Koordination
zwischen Stellen und Leistungssystemen. Diese Eingrenzung folgt der Einschatzung, dass sich
in diesem Feld die entscheidenden Gestaltungsfragen heute praktisch stellen.

Um diese Frage zu beantworten werden im weiteren Verlauf dieses Papiers zundchst die Kriterien
demokratisch-rechtsstaatlicher Verwaltung herausgearbeitet, die als normativer Bewertungs-
rahmen fur den weiteren Argumentationsgang dienen (Kapitel 2). AnschlieBend wird eine kurze
EinfUhrung zu agentischer Kl gegeben und sie von verwandten Konzepten abgegrenzt (Kapitel 3).
In Kapitel 4 werden diejenigen Eigenschaften agentischer Kl dargestellt, die fur ihren Einsatz im
Verwaltungskontext wesentlich sind. Auf dieser Grundlage werden in Kapitel 5 idealtypische
Funktionsmuster agentischen Handelns' in der Verwaltung vorgestellt und jeweils hinsichtlich
ihrer Chancen und Risiken in Bezug auf die Kriterien demokratisch-rechtsstaatlicher Verwaltung
bewertet. In Kapitel 6 werden diese Konzepte am Beispiel des Wohngeldes verprobt. Im Kapitel 7
werden aus dieser Verprobung Gestaltungsprinzipien abgeleitet, die beschreiben, welche Vo-
raussetzungen erfullt sein mussen, damit agentische Kl tatsdchlich zu besserem demokratisch-
rechtsstaatlichen Verwaltungshandeln beitrdgt. AbschlieBend werden in Kapitel 8 regulatori-
sche Folgerungen gezogen: wo der bestehende Rechtsrahmen tragt, wo er Licken aufweist und
welche gesetzgeberischen wie untergesetzlichen Nachschdrfungen erforderlich sind.

! Die Begriffe ,handeln”, ,,entscheiden", ,verstehen® und verwandte Ausdriicke werden im Folgenden in einem funktional-de-
skriptiven Sinne verwendet. Sie bezeichnen das operative Verhalten von KI-Agenten und sind nicht anthropomorphisierend zu
verstehen; insbesondere implizieren sie keine Intentionalitdt, kein Bewusstsein und keine dem menschlichen Handeln entspre-
chende Akteursqualitdt



1 Kriterien demokratisch-rechtsstaatlicher Verwaltung

Wenn es darum geht, welche Eigenschaften die 6ffentliche Verwaltung auszeichnen, bleibt die
Diskussion hdufig bei Max Weber stehen. Sein Burokratiemodell (Weber 1980) — Regelgebunden-
heit, Hierarchie, Unpersonlichkeit, AktenmdBigkeit — hat sich als analytisches Referenzmodell
tief in das Verwaltungsdenken eingegraben.

Diese Perspektive ist wichtig, blendet aber die demokratische Verfasstheit unserer 6ffentlichen
Verwaltung aus: Sie ist an Grundrechte und parlamentarische Entscheidungen gebunden und
gerichtlich Uberprifbar. Sie muss Entscheidungen begriunden und nachvollziehbar machen. Und
sie verpflichtet den Staat in bestimmten Bereichen ausdrtcklich dazu, Menschen aktiv bei der
Inanspruchnahme ihrer Rechte zu unterstitzen. Diese demokratische Verfasstheit der 6ffentli-
chen Verwaltung ist der zentrale Grund, warum eine Orientierung von Verwaltungshandeln und
seiner Unterstlutzung durch agentische Kl allein am Kriterium der Effizienz nicht ausreicht. Hier
braucht es weitere Kriterien, wie sie etwa in Ansdtzen der Good-Governance entwickelt wurden.

Die im Folgenden entwickelten MaBstdabe schlieBen an diese Ansdtze an, ohne ihnen systema-
tisch zu folgen. Sie werden nicht aus einer theoretischen Konzeption demokratisch-rechtsstaat-
licher Verwaltung abgeleitet, sondern aus den rechtlichen Regelungen, die in Deutschland fur
Verwaltungshandeln unmittelbar gelten: Grundrechte, grundlegende Verfahrensregelungen des
VwVfG sowie, dort wo der Einsatz agentischer Kl besonders relevante Berihrungspunkte auf-
weist, fachgesetzliche Regelungen aus dem Sozialrecht.

Unser Vorgehen ist dabei eklektizistisch und in mehrfacher Hinsicht angreifbar. Es erhebt keinen
Anspruch auf theoretische Vollstdndigkeit, sondern liefert eher eine problemorientierte Auswahl
von Kriterien, die aus unserer Sicht fur die Bewertung agentischer Systeme im Verwaltungskon-
text besonders maBgeblich sind.

GesetzmadadBigkeit und Gleichbehandlung. Aus Art. 20 Abs. 3 GG, der die Verwaltung an Gesetz
und Recht bindet, und dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG folgt,
dass die Verwaltung auf gesetzlicher Grundlage handeln und gleich gelagerte Falle gleich be-
handeln muss. Bei gebundenen Entscheidungen geht es darum, gesetzliche Voraussetzungen
richtig und gleichmdBig anzuwenden. Besteht dagegen Ermessen, muss die Verwaltung nach
nachvollziehbaren, konsistenten und willkurfreien MaBstaben vorgehen.

Zugdnglichkeit und Inklusion. Eine demokratisch-rechtsstaatliche Verwaltung muss fur die
Menschen, die auf sie angewiesen sind, tatsdchlich erreichbar und nutzbar sein. Leistungen und
Verfahren mussen so gestaltet sein, dass sie faktisch nicht nur denjenigen offenstehen, die Uber
besondere sprachliche, digitale oder soziale Ressourcen verfligen. Gerade im Sozialstaat bedeu-
tet dies, dass allen Berechtigten der Zugang zu ihnen zustehenden Leistungen ermdglicht wer-
denmuss. 8 17 Abs. 1 SGB | bringt diesen Gedanken nachdrucklich zum Ausdruck, wenn die Leis-
tungstrager verpflichtet werden, darauf hinzuwirken, dass Berechtigte Sozialleistungen umfas-
send und zugig erhalten.

Benachteiligungsverbot. Eine demokratisch verfasste Verwaltung darf Zugdnge, Verfahren und
Entscheidungen nichtin einer Weise gestalten, die bestimmte Gruppen systematisch benachtei-
ligt. Dies folgt schon aus dem allgemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG.
Fur den Sozialrechtsbereich konkretisiert § 33c SGB | diesen MaBstab ausdriicklich: Bei der Inan-
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spruchnahme sozialer Rechte darf niemand aus Griinden der Rasse, wegen der ethnischen Her-
kunft oder einer Behinderung benachteiligt werden.

Unterstiitzung bei der Inanspruchnahme von Rechten. Eine demokratisch-rechtsstaatliche
Verwaltung muss Berechtigte dabei unterstitzen, ihre Rechte gegenuber dem Staat auch in An-
spruch zu nehmen. So verpflichtet § 25 VwVfG die Verwaltung, auf sachdienliche Antréige und
Erkladrungen hinzuwirken und Auskunft Uber Rechte und Pflichten zu erteilen. Gerade im Sozial-
recht treten weitere Beratungs- und Aufklarungspflichten hinzu.

Einzelfallgerechtigkeit. Demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshandeln muss den kon-
kreten Fallin seiner Besonderheit erfassen. So verpflichtet § 24 Abs. 2 VWVfG die Behorde, alle flr
den Einzelfall bedeutsamen, auch die fur die Beteiligten gtinstigen Umstdnde zu berlcksichti-
gen. Im Sozialrecht wird dieser Gedanke durch § 33 SGB | verstdrkt, der bei unbestimmten Rech-
ten und Pflichten die persdnlichen Verhdltnisse, Bedarfe, Leistungsfdhigkeit und 6rtlichen Ver-
haltnisse der Berechtigten einbezieht. Einzelfallgerechtigkeit steht dabei in einem Spannungs-
verhdltnis zu Standardisierung und Automatisierung: Weil sie Pauschalisierungen begrenzt, er-
zeugt sie Aufwand. Fur eine demokratisch verfasste Verwaltung ist sie gleichwohl kein bloBes
Effizienzhemmnis, sondern Ausdruck materieller Angemessenheit staatlichen Handelns.

Transparenz und Nachvollziehbarkeit. Demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshandeln
muss fir Betroffene Uberpriufbar bleiben. Verwaltungsakte sollen aufihre RechtmadBigkeit hin ge-
pruft und gegebenenfalls angegriffen werden kdnnen. Dazu dienen insbesondere Begrindungs-
pflichten, die Dokumentation des Zustandekommens einer Entscheidung und der Zugang zu den
hierfir maBgeblichen Informationen. Transparenz ist damit nicht nur eine Frage verstandlicher
Kommunikation, sondern eine Bedingung von Rechtsschutz.

Datenschutz und informationelle Selbstbestimmung. Unsere Verwaltung ist nicht nur durch
die Datenschutzgrundverordnung (DSGVO) an den Schutz personenbezogener Daten gebunden.
Auch in fachgesetzlichen Regelungen wie bspw. dem Sozialrecht wird dieser Gedanke durch das
Sozialgeheimnis aus 8§ 35 SGB | besonders hervorgehoben: Sozialdaten dirfen nicht unbefugt
verarbeitet werden; auch innerhalb des Leistungstrdgers ist sicherzustellen, dass sie nur Befug-
ten zugdnglich sind. Fir agentische Systeme ist dies besonders relevant, weil sie typischerweise
kontextreiche Daten verarbeiten, verschiedene Informationsquellen zusammenfuhren und
dadurch die Gefahr einer Ausweitung von Zugriff, Zweck und Verkntpfung erhéhen kénnen.

Diese Grundsdtze bilden den MaBstab, an dem der Einsatz agentischer Kl im Weiteren gemessen
wird. Sie beschreiben nicht nur rechtliche Anforderungen an bestehendes Verwaltungshandeln,
sondern markieren zugleich, woran sich beurteilen ldsst, ob agentische Systeme eine demokra-
tisch-rechtsstaatliche Verwaltung stérken oder unterlaufen.



2 Was ist agentische KI?

2.1 Definition

Der Begriff der agentischen Kl wird in der wissenschaftlichen und technischen Literatur nicht ein-
heitlich verwendet. Fiir den Zweck dieses Papiers stltzen wir uns auf die begriffliche Grundle-
gung der OECD (OECD 2026). Danach bezeichnet der Begriff KI-Agent ein System, das seine Um-
gebung wahrnimmt, mit einem gewissen Grad an Autonomie handelt und dabei Werkzeuge ein-
setzt, um spezifische Ziele zu erreichen und sich an verdnderte Eingaben und Kontexte anzupas-
sen. Kontext meint dabei die Informationen, die dem Agenten fur die jeweilige Aufgabe zur Verfu-
gung stehen. Werkzeuge sind angebundene Funktionen, mit denen der Agent mit seiner Umge-
bung interagieren kann.

Ein KI-Agent operiert im Kern in einem wiederholbaren Handlungszyklus aus Planung, Ausfih-
rung und Kontrolle (siehe Abbildung). Das zugrunde liegende Sprachmodell (LLM) verarbeitet da-
bei jeweils den verfliigbaren Kontext, bestimmt einen ndchsten sinnvollen Schritt, nutzt gegebe-
nenfalls Werkzeuge und bewertet anschlieBend, ob das Ergebnis dem Ziel ndherkommt oder wei-
tere Schritte erforderlich sind.

In der Planungsphase wird eine Aufgabe in bearbeitbare Schritte Ubersetzt. Der Agent bestimmt,
welche Informationen benotigt werden, welche Reihenfolge sinnvoll ist und ob ein Schritt selbst
ausgefuhrt, nur vorbereitet oder an einen Menschen tbergeben werden soll.

In der Ausfihrungsphase interagiert der Agent mit seiner Umgebung. Dies geschieht Uber Werk-
zeuge und Schnittstellen, etwa durch Dokumentenanalyse, Registerabfragen, Formularbearbei-
tung, Datenubernahme in Fachverfahren, E-Mail Versand oder das Auslésen eines Folgeprozes-
ses. Speziell diese Werkzeugnutzung unterscheidet einen Agenten von einem KI-System, das le-
diglich Auskunfte gibt oder Texte erzeugt.

In der Kontrollphase wird gepruft, ob der ausgefiihrte oder vorbereitete Schritt zuldssig, voll-
stdndig und plausibel ist. Dazu gehéren Berechtigungsprufungen, Protokollierung, Abgleich mit
Verhaltensregeln, Erkennung von Unsicherheiten und gegebenenfalls die Ubergabe an eine zu-
stdndige Person.

Der Zyklus aus Planung, Ausfihrung und Kontrolle ist auf Kontext angewiesen. Kontext umfasst
die Informationen, die der Agent fur die jeweilige Aufgabe benotigt, etwa Nutzereingaben, Doku-
mente, Verfahrensdaten, Rolleninformationen, Zustandigkeiten und frihere Zwischenergeb-
nisse. Entscheidend ist dabei nicht, méglichstviele Informationen verfiUgbar zu machen, sondern
die jeweils erforderlichen Informationen aktuell, vollstdndig und kompakt bereitzustellen.

In agentischen Systemen konnen mehrere Agenten parallel oder nacheinander aufgerufen wer-
den. Die Ausfuhrung der Agenten wird dabei hdufig durch einen definierten Ablauf festgelegt. Es
gibt aber auch dynamischere Ansdtze, bei denen ein Orchestrierungsagent zum Einsatz kommt.
Dieser arbeitet dann nach dem gleichen agentischen Schema. Er plant die Aufgaben, ruft bei der
Ausfuhrung die zu orchestrierenden Agenten als Werkzeuge auf und fuhrt deren Ergebnisse in
der Prifungsphase zusammen.
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2.2

Agentische Systeme bringen Risiken mit sich, die nicht erst durch fehlerhafte Konfiguration oder
mangelnde Aufsicht entstehen?. Diese Risiken sind firr den Einsatz in der Verwaltung von beson-
derer Relevanz, weil sie die Anforderungen an demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshan-

Strukturell bedingte Risiken

deln, wie sie in Kapitel 2 dargestellt wurden, unmittelbar berthren.

2 Eine eindrucksvolle experimentelle Analyse der Risiken agentischer Kl findet sich in (Shapira 2026).




Fur die Nachvollziehbarkeit ergibt sich ein grundlegendes Problem daraus, dass die interne Ver-
arbeitung von Sprachmodellen, die agentischer KI zugrunde liegen, anders als bei regelbasier-
ten Systemen nicht vollstandig erkldarbar ist. Sprachmodelle erzeugen Ausgaben auf der Grund-
lage statistischer Gewichtungen, nicht auf der Grundlage explizit kodierter Regeln. Warum ein
Agentin einer konkreten Situation zu einem bestimmten Zwischenergebnis gelangtist, lasst sich
hdufig nicht in einer Form rekonstruieren, die an die Begrundungslogik des Verwaltungsrechts
anschlussfahig ware. Hinzu kommt, dass mehrstufige agentische Prozesse Handlungsketten er-
zeugen, in denen frihe Zwischenschritte spdtere Ausgaben beeinflussen, ohne dass diese Ab-
hangigkeiten fir Sachbearbeitende oder Betroffene sichtbar werden.

Fur GesetzmaBigkeit, Gleichbehandlung und Benachteiligungsverbot sind mehrere Eigen-
schaften der den KI-Agenten zugrundeliegenden Sprachmodellen besonders relevant. Erstens
kéonnen Sprachmodelle sachlich falsche, aber sprachlich plausible Ausgaben erzeugen. Dieses
Phanomen wird als ,Halluzination" bezeichnet. Zweitens kdnnen die Modelle anhand fehlerhaf-
ter Daten trainiert worden sein und auf dieser Grundlage dann fehlerhafte Schlussfolgerungen
ziehen, die in der Praxis bspw. zur Benachteiligung bestimmter Personengruppen fihren kdnnen
(algorithmic bias).

Fiar den Datenschutz entsteht ein spezifisches Risiko aus der Zusammenfuhrung von Daten im
Kontext. Agenten, die auf verschiedene Datenquellen zugreifen und Informationen tber mehrere
Prozessschritte hinweg halten, kdnnen folglich auch personenbezogene Informationen aus un-
terschiedlichen Verfahrens- und Lebensbereichen zusammenfuhren, selbst wenn dies fur die
konkrete Aufgabe nicht erforderlich ist. Dies kann de facto Zweckbindungsgrenzen unterlaufen,
ohne dass dies fur Betroffene oder Aufsichtsstellen transparent wird.

Fur die IT-Sicherheit schlieBlich ergibt sich aus den geschaffenen Zugangen fur Agenten, sowie
deren Fdhigkeit, eigenstdndig auf externe Systeme zuzugreifen und Prozesse auszuldsen, eine
qualitativ neue Angriffsfldche. Im Unterschied zu passiven Verarbeitungssystemen kénnen kom-
promittierte oder manipulierte Agenten aktiv handeln. Sie kdnnen Daten Ubermitteln, Verfahren
auslosen oder Systemzustdnde verdndern. Sicherheitsarchitekturen fur agentische Systeme
mussen daher nicht nur den Datenzugriff, sondern auch die Aktionsfahigkeit des Systems kon-
trollieren und begrenzen. AuBerdem sind agentische Systeme gegenuber manipulierten Einga-
ben vulnerabel. Wird ein Agent so gestaltet, dass er Inhalte aus externen Quellen wie Dokumen-
ten, Webseiten, oder Datenbanken verarbeitet, konnenin diesen Quellen eingebettete Anweisun-
gen das Systemverhalten ungewollt beeinflussen. Solche sogenannten Prompt-Injection-An-
griffe sind in Verwaltungskontexten besonders ernst zu nehmen, wenn Agenten mit Antragsun-
terlagen, Registerdaten oder behordlichen Kommunikationssystemen interagieren.

Diese strukturellen Eigenschaften machen agentische Kl nicht per se ungeeignet fur den Verwal-
tungseinsatz. Sie begrinden aber den Bedarf nach einer differenzierten Betrachtung, die nicht
allein die Funktionen, sondern auch die Einbettung des Systems, seine Berechtigungen sowie
seine Rolle und Wirkung im konkreten Verfahren in den Blick nimmt. Die folgenden Abschnitte
entwickeln daflr ein analytisches Rahmenwerk.
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cigenschaften agentischer Kl im Verwaltungskontext

Ob der Einsatz agentischer KI demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshandeln starkt oder
gefdahrdet, hdngt davon ab, wie weitreichend ein Agent eigenstdndig handelt, worauf er zugreift,
welche Rolle erim Verfahren einnimmt und wie tief er in den Verfahrensablauf eingreift. Dieselbe
technische Architektur kann je nach Auspragung dieser Eigenschaften Zugdanglichkeit férdern
oder Benachteiligungen verstdarken, Nachvollziehbarkeit herstellen oder untergraben, Verant-
wortung klar zuordnen oder diffus werden lassen. Bisherige Differenzierungen agentischer Kl-
Systeme konzentrieren sich Uberwiegend auf den Grad ihrer Autonomie (vgl. Mirsky 2026). Fur
eine Bewertung im Verwaltungskontext greift diese Perspektive jedoch zu kurz: Rechtsstaatliche
Anforderungen an Verfahrensgestaltung, Zugang und Verantwortungszuschreibung lassen sich
nicht allein Uber die Frage erfassen, wie selbststdndig ein System operiert. Die folgenden Ab-
schnitte beschreiben daher die Eigenschaften, anhand derer sich agentische Systeme im Ver-
waltungskontext unterscheiden lassen und die im weiteren Verlauf des Papiers als analytisches
Raster fur die Bewertung konkreter Einsatzformen dienen.

3.1 Immanente Eigenschaften

Immanente Eigenschaften beschreiben das System selbst, unabhdngig vom konkreten Einsatz.
Sie erfassen, wie autonom der Agent operiert und zu welchen Zugriffen er berechtigt ist.

Autonomie: Wie weit bestimmt der Agent eigenstandig nachste Schritte?

Stufe | Bezeichnung ‘ Beschreibung

Al reaktiv R ausschlieBlich eingabegesteuert

A2 selektiv f wahlt zwischen vorgegebenen Handlungsoptionen

A3 planend 3= | strukturiert Ziele in mehrschrittige Ablaufe

Ad adaptiv pruft und aktualisiert Ablaufe wahrend der Ausfuhrung fortlaufend

Berechtigung: Worauf kann der Agent technisch zugreifen und was kann er in digitalen Umgebungen maximal tun?

Stufe | Bezeichnung ‘ Beschreibung

Bl keine kein System- oder Datenzugriff

B2 lesend Zugriff nur zur Informationsentnahme

B3 schreibend Zugriff mit Datenveranderung, aber ohne Verfahrensauslosung

o EENNTTHIREN

B4 transaktional Zugriff mit unmittelbarer Verfahrensauslosung




3.2 Kontextuelle Eigenschaften

Kontextuelle Eigenschaften beschreiben die Einbettung des Systems in den Verwaltungskontext.
Sie erfassen, welche Bedeutung sein Handeln im Verfahren entfaltet und welche Rolle er dabei
einnimmt.

Wirkung: Wie stark greift das Handeln des Agenten in den Verfahrensablauf ein?

Stufe‘ Bezeichnung ‘ Beschreibung

w1 informierend ’C\\ gibt Hinweise oder Erlauterungen

W2 begleitend strukturiert @ strukturiert Informationen innerhalb eines Verfahrensschritts
W3 vorbereitend schafft die Voraussetzungen flr den nachsten Verfahrensschritt
W4 auslosend Q__' fuhrt verfahrensrelevante Schritte unmittelbar aus

Rolle: Welche Position nimmt er im Verhaltnis zwischen Burger:in und Verwaltung ein?

Stufe‘ Bezeichnung ‘ Beschreibung

R1 blirgerseitig gy auf Seiten der antragstellenden Person

R2 verwaltungsseitig ,_é}j auf Seiten der Behorde

R3 vermittelnd f{_’} zwischen Burger:in und Verwaltung

R4 koordinierend zwischen mehreren Behorden, Verfahren oder Leistungssystemen

MaBgeblich fur die Vereinbarkeit agentischer KI mit den Anforderungen des Verwaltungshan-
delns ist das Zusammenspiel aller dieser Eigenschaften. Immanente Eigenschaften bestimmen
das operative Handlungsvermogen eines Agenten. Kontextuelle Eigenschaften bestimmen, wie
dieses Vermdgen im Verwaltungskontext eingebettet ist und welche Wirkung es dort entfaltet.

Hohe Autonomie fuhrt nicht notwendigerweise zu hoher Wirkung. Weitreichende Berechtigun-
gen sagen fur sich genommen noch nichts Gber die Rolle des Systems aus. Umgekehrt kann auch
ein System mit begrenzter Autonomie erhebliche Verfahrenswirkung entfalten, wenn seine Er-
gebnisse unmittelbar in Verwaltungsabldufe eingehen.

Die Einordnung agentischer Kl in der Verwaltung erfordert daher beide Perspektiven. Erst die Ver-
bindung von immanenten und kontextuellen Eigenschaften erlaubt eine prdzise Beschreibung
dessen, wie ein System handelt, in welchem Kontext es eingesetzt wird und wie es im Lichte de-
mokratischer Verwaltungsgrundsd@tze zu bewerten ist.

11
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4 Funktionsmuster agentischer Systeme in der Verwaltung

Aus den vier im vorherigen Kapitel eingefuhrten Eigenschaftsdimensionen ergeben sich rechne-
risch zahlreiche Kombinationen. Nur einige davon sind fur die Verwaltungspraxis plausibel und
hilfreich. Entscheidend ist weniger die abstrakte Kombination technischer Merkmale als die
Frage, welche Funktion ein agentisches System im Verwaltungskontext ubernimmt und welche
Wirkung es auf eine demokratisch verfasste Verwaltung entfaltet.

Die folgenden Muster beschreiben deshalb keine starren Systemklassen, sondern idealtypische
Formen agentischen Handelns in der Verwaltung. Ein konkretes System kann mehrere Muster
verbinden oder je nach Verfahrensphase unterschiedliche Rollen einnehmen. Die Muster helfen
aber dabei, wiederkehrende Einsatzformen zu unterscheiden und ihre jeweiligen Chancen und
Risiken im Lichte der Kriterien demokratisch-rechtsstaatlicher Verwaltung zu bewerten.

Im Mittelpunkt steht jeweils die Leitfrage, welches Verwaltungsproblem der Agent adressiert. Da-
ran anschlieBend werden Funktion, typisches Eigenschaftsprofil und ein kurzes Beispiel be-
schrieben. Die Einordnung von Chancen und Risiken zeigt, welchen Beitrag das jeweilige Muster
zu guter demokratischer Verwaltung leisten kann und an welchen Stellen es diese gefdhrden
kann.

4.1 Orientierungsagent

Beispiel. Eine Person mochte ein kleines Café eréffnen, weiB aber nicht, welche Genehmigungen
und Meldungen erforderlich sind. Der Orientierungsagent ordnet das Vorhaben maoglichen Ver-
waltungspfaden zu und weist auf zustdndige Stellen hin.

Leitfrage. Welches Verwaltungsverfahren oder welche Behérde kommt fir mich als Burger:in mit
meinem Anliegen in Betracht?

Eigenschaften.

Selektive bis planende Autonomie (A2-A3),

keine bis lesende Berechtigung (B1-B2),
informierende oder unterstiitzende Wirkung (W1-W2),
blrgerseitige Rolle (R1).

Funktion. Unterstutzt Personen dabei, eine Lebenslage, ein Vorhaben oder ein Problem einer
maoglichen Verwaltungsleistung, Zustdndigkeit oder Verfahrensart zuzuordnen. Er setzt vor ei-
nem konkreten Antrag oder Verfahren an und ubersetzt Lebenslagen in mdgliche Verwaltungs-
pfade.

Chancen. Stdrkt vor allem Zugdnglichkeit und Inklusion sowie Unterstlitzung bei der Inan-
spruchnahme von Rechten, weil er Lebenslagen, Vorhaben oder Probleme von Blurger:innen oder
Unternehmen in mdgliche Verwaltungsleistungen, Zustdndigkeiten oder Verfahren tUbersetzt. Er
kann Informationsasymmetrien abbauen und den Zugang weniger abhdngig von Vorwissen,
Sprache, digitaler Kompetenz oder personlichen Netzwerken machen. Damit kann er auch



Gleichbehandlung fordern, sofern er vergleichbare Anliegen verlasslich auf vergleichbare Ver-
waltungspfade verweist.

Risiken. Wenn der Agent bestimmte Lebenslagen, Sprachmuster, Familienformen, Behinderun-
gen oder aufenthaltsrechtliche Konstellationen schlechter erkennt, kann er Zugénge zu Rechten
gerade erschweren und bestehende Benachteiligungen verstdrken. Zugleich kann er strukturelle
Unubersichtlichkeit verdecken, statt sie zu beseitigen. Da lebenslagenbezogene Orientierung
haufig sensible Informationen voraussetzt, berihrt das Muster auBerdem Datenschutz und infor-
mationelle Selbstbestimmung.

4.2 Antragsagent

Beispiel. Eine Familie beantragt Elterngeld. Der Antragsagent fuhrt durch die erforderlichen An-
gaben, erkldrt unklare Begriffe und ordnet vorhandene Nachweise den jeweiligen Formularfel-
dern zu.

Leitfrage. Wie bringe ich mein Anliegen verfahrensfahig in die Verwaltung?

Eigenschaften.

Selektive bis planende Autonomie (A2-A3),

lesende oder schreibende Berechtigung (B2-B3),

unterstutzende oder vorbereitende Wirkung (W2-W3),
burgerseitige, verwaltungsseitige oder vermittelnde Rolle (R1-R3).

Funktion. Unterstlutzt Personen dabei, ein identifiziertes Verwaltungsverfahren einzuleiten, in-
dem er erforderliche Angaben, Nachweise und Erkldrungen ermittelt, strukturiert und in eine an-
tragsfdhige Form Uberfuhrt.

Chancen. Stdrkt vor allem die Unterstutzung bei der Inanspruchnahme von Rechten sowie Zu-
gdnglichkeit und Einzelfallgerechtigkeit, weil er die fur ein Verfahren erforderlichen Angaben,
Nachweise und Erkldrungen verstandlich erschlieBt und in eine antragsfdhige Form bringt. Er
kann Mitwirkungslasten senken, unvollsténdige oder missverstdndliche Antrdge vermeiden und
dazu beitragen, dass der individuelle Sachverhalt vollstandiger und prdziser erhoben wird.
Dadurch kann er auch Gleichbehandlung und Nichtdiskriminierung fordern, wenn vergleichbare
Falle mit Hilfe des Agenten zu vergleichbaren Antragen fihren und besondere Unterstutzungs-
bedarfe angemessen bertcksichtigt werden, etwa Sprache, Behinderung, geringe Verwaltungs-
erfahrung oder komplexe Familien und Einkommenssituationen.

Risiken. Das zentrale Risiko liegt in fehlerhafter oder verzerrender Antragsvorbereitung. Wenn
der Agent Angaben falsch einordnet, Nachweise unzutreffend bewertet oder rechtliche Begriffe
zu stark vereinfacht, kann dies Einzelfallgerechtigkeit, GesetzmdBigkeit und spdtere Uberpriif-
barkeit beeintrdchtigen. Zudem darf die Verantwortung fir die Richtigkeit des Antrags nicht fak-
tisch vom Menschen auf das System verschoben werden. Antragstellende mussen verstehen,
welche Angaben Ubermittelt werden und welche rechtliche Bedeutung sie haben. Auch hier be-
steht ein Diskriminierungsrisiko, wenn bestimmte Lebenslagen, Sprachmuster oder Nachweis-
formen schlechter verarbeitet werden. SchlieBlich darf der Antragsagent schlechte Formulare
und unnétige Mitwirkungslasten nicht verdecken oder ihre Uberarbeitung ersetzen.

13
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4.3 Verfahrensagent

Beispiel. In einem Baugenehmigungsverfahren zeigt der Verfahrensagent den aktuellen Bear-
beitungsstand, erinnert an laufende Fristen und bereitet die Antwort auf eine Nachforderung vor.

Leitfrage. Wo steht mein Verfahren und was ist als Ndchstes zu tun?

Eigenschaften.

Z)E Selektive bis planende Autonomie (A2-A3),

H. lesende oder schreibende Berechtigung (B2-B3),

unterstutzende oder vorbereitende Wirkung (W2-W3),

..ﬁ burgerseitige, verwaltungsseitige oder vermittelnde Rolle (R1-R3).

Funktion. Begleitet ein bereits laufendes Verwaltungsverfahren, indem er Verfahrensstand, Fris-
ten, Mitwirkungspflichten, Nachforderungen und ndchste Schritte strukturiert. Sein Fokus liegt
auf Ablauf, Status und prozeduraler Handlungsfahigkeit innerhalb eines einzelnen Verfahrens.

Chancen. Starkt Transparenz sowie Unterstutzung bei der Inanspruchnahme von Rechten, weil
er sichtbar macht, wo ein Verfahren steht, welche Fristen laufen und welche ndchsten Schritte
erforderlich sind. Er kann verhindern, dass Verfahren an unklaren Zustandigkeiten, versGumten
Mitwirkungshandlungen oder intransparenten Nachforderungen scheitern. Dadurch kann er
auch Gleichbehandlung fordern, wenn vergleichbare Verfahren nach vergleichbaren Ablaufre-
geln begleitet werden und der Verfahrensfortschritt weniger von individueller Verwaltungserfah-
rung, Erreichbarkeit oder Durchsetzungsfdhigkeit abhdngt.

Risiken. Das zentrale Risiko liegt in einer faktischen Steuerung des Verfahrens ohne klare Ver-
antwortung. Wenn der Agent ndchste Schritte vorbereitet, priorisiert oder Nachforderungen
strukturiert, kann sein Handeln den weiteren Verfahrensverlauf prdgen, obwohldie Entscheidung
weiterhin bei der zustdndigen Stelle liegen muss. Fehlerhafte Fristenhinweise, unvollstdndige
Statusinformationen oder missverstdndliche Mitwirkungsaufforderungen kénnen Zugang, Ein-
zelfallgerechtigkeit und Rechtsschutz beeintrdchtigen. Je stdrker der Agent verfahrensvorberei-
tend wirkt, desto wichtiger werden Nachvollziehbarkeit, Begrundbarkeit und klare Zurechnung
seiner Handlung.

4.4 Kommunikationsagent

Beispiel. Nach einem BAf6G-Bescheid erldutert der Kommunikationsagent die tragenden
Grinde, ubersetzt rechtliche Begriffe in verstandliche Sprache und weist auf Fristen sowie mog-
liche ndchste Schritte hin.

Leitfrage. Wie wird Verwaltungshandeln verstéandlich und adressatengerecht kommuniziert?

Eigenschaften.

(XJ(Z)(2) Reaktive bis planende Autonomie (A1-A3),

ﬂ. lesende oder schreibende Berechtigung (B2-B3),
informierende bis vorbereitende Wirkung (W1-W3),
.E verwaltungsseitige oder vermittelnde Rolle (R2-R3).




Funktion. Unterstltzt die Verstandigung zwischen Verwaltung und Beteiligten, indem er behdrd-
liche Anforderungen, Ruckfragen, Zwischennachrichten, Bescheide oder Handlungsoptionen
adressatengerecht erldutert, Ubersetzt oder strukturiert. Sein Fokus liegt nicht auf der Steuerung
des Verfahrensablaufs, sondern auf der Verstdndlichkeit und rechtlichen Einordnung von Kom-
munikation.

Chancen. Starkt vor allem Transparenz, Nachvollziehbarkeit und Unterstutzung bei der Inan-
spruchnahme von Rechten, weil er behoérdliche Anforderungen, Ruckfragen, Bescheide und
Handlungsoptionen adressatengerecht verstdndlich erkldrt. Er kann dazu beitragen, dass Be-
troffene nicht nur formal informiert sind, sondern tatsachlich verstehen, was die Verwaltung von
ihnen verlangt, warum eine Entscheidung getroffen wurde und welche Mdglichkeiten ihnen of-
fenstehen. Damit unterstutzt er auch Rechtsschutz und Widerspruchsfdahigkeit, weil Menschen
Entscheidungen nur dann wirksam uberprufen oder angreifen kdnnen, wenn sie deren Griinde
und Folgen nachvollziehen kénnen.

Risiken. Das zentrale Risiko liegt in rechtlicher Verzerrung und unklarer Verbindlichkeit. Wenn
der Agent behordliche Kommunikation vereinfacht, ubersetzt oder zusammenfasst, kann er Be-
deutungen verschieben, Anforderungen verkirzen oder eine Entscheidung anders erscheinen
lassen, als sie rechtlich gemeintist. Dadurch kdnnen Nachvollziehbarkeit, Rechtsschutz und Ge-
setzmaBigkeit beeintrachtigt werden. Fur Betroffene muss deshalb klar bleiben, ob es sich um
eine unverbindliche Erlduterung, eine Auskunft oder ein maBgebliches behdrdliches Dokument
handelt. AuBerdem darf der Kommunikationsagent bestehende Zugangskandle nicht ersetzen,
wenn dadurch Menschen ausgeschlossen werden, die auf persdnliche, telefonische oder schrift-
liche Kommunikation angewiesen sind.

@ 4.5 Orchestrierungsagent

Beispiel. Bei einer Unternehmensgrindung koordiniert der Orchestrierungsagent die Anschluss-
prozesse zwischen Gewerbeamt, Finanzamt, Berufsgenossenschaft und Kammer.

Leitfrage. Wie werden mehrere Verfahren, Stellen oder Leistungssysteme koordiniert?

Eigenschaften.

Planende oder adaptive Autonomie (A3-A4),
schreibende oder transaktionale Berechtigung (B3-B4),
vorbereitende bis auslésende Wirkung (W3-W4),
vermittelnde oder koordinierende Rolle (R3-R4).

Funktion. Koordiniert Verwaltungsverfahren, Behdrden, Leistungssysteme oder Datenrdume
miteinander. Er setzt dort an, wo ein Anliegen nichtinnerhalb einer einzelnen Behdrde bearbeitet
werden kann, sondern Ubergdnge, Zusténdigkeitswechsel, Vor- und Nachrangverhéltnisse oder
parallele Verfahren strukturiert werden mussen.

Chancen. Starktvor allem Zugdnglichkeit, Unterstitzung bei der Inanspruchnahme von Rechten
und Einzelfallgerechtigkeit. Er kann verhindern, dass Anliegen an Zustdndigkeitswechseln, pa-
rallelen Verfahren, mehrfachen Datenerhebungen oder unklaren Vor- und Nachrangverhdltnis-
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sen scheitern. Dadurch kann er Gleichbehandlung férdern, wenn vergleichbare Ubergénge nach
vergleichbaren Regeln koordiniert werden und der Zugang zu Leistungen oder Genehmigungen
weniger davon abhdngt, ob Betroffene die institutionelle Fragmentierung selbst Uberblicken.

Risiken. Das zentrale Risiko liegt in Verantwortungsdiffusion und Kontrollverlust uber behérden-
Ubergreifende Handlungsketten. Wenn der Agent Daten aus verschiedenen Kontexten zusam-
menfuhrt, Schritte vorbereitet oder Anschlussverfahren auslost, missen Datenschutz, Zweck-
bindung, klare Zustdndigkeiten und Nachvollziehbarkeit gesichert sein. Andernfalls wird schwer
erkennbar, welche Stelle auf welcher Grundlage gehandelt hat und wer fir Fehler einsteht. Or-
chestrierung darf deshalb nicht zur Black Box zwischen Behdrden werden, in der Verantwortung,
Rechtsschutz und informationelle Selbstbestimmung geschwdcht werden.

4.6 Monitoringagent

Beispiel. Der Monitoringagent erkennt, dass bestimmte Nachweise in einer Behdrde Gberdurch-
schnittlich hdufig nachgefordert werden, und weist auf mdglichen Verbesserungsbedarf im For-
mular oder in der Verwaltungspraxis hin.

Leitfrage. Wo zeigen sich im Verwaltungsvollzug systematische Auffdlligkeiten?

Eigenschaften.

i= Planende oder adaptive Autonomie (A3-A4),

lesende Berechtigung auf aggregierte Daten (B2),
informierende oder unterstiitzende Wirkung (W1-W2),

&) verwaltungsseitige Rolle gegeniber der Behdrdenleitung (R2).

Funktion. Beobachtet Verwaltungsverfahren auf aggregierter Ebene, erkennt Muster, Abwei-
chungen oder Qualitdtsprobleme und unterstutzt dadurch Steuerung, Qualitdtssicherung und
Rechtsaufsicht. Er greift nicht in ein einzelnes Verfahren ein, sondern macht strukturelle Prob-
leme des Verwaltungsvollzugs sichtbar.

Chancen. Starkt vor allem Gleichbehandlung und GesetzmdBigkeit, weil er systematische Auf-
falligkeiten im Verwaltungsvollzug sichtbar macht, die im einzelnen Verfahren oft verborgen blei-
ben. Er kann zeigen, ob vergleichbare Fdlle tatsdchlich vergleichbar behandelt werden oder ob
sich Abweichungen zwischen Stellen, Zeitrdumen oder Entscheidungspraxen ergeben. Dadurch
unterstutzt er Qualitatssicherung, Rechtsaufsicht und die Verbesserung von Verfahren, ohne
selbst in Einzelfallentscheidungen einzugreifen.

Risiken. Das zentrale Risiko liegt in der Vermischung von aggregierter Beobachtung und einzel-
fallbezogener Bewertung. Statistische Auffdlligkeiten durfen nicht zu Vorentscheidungen Uber
einzelne Personen, Verfahren oder Mitarbeitende werden, weil diese Einzelfallgerechtigkeit, Da-
tenschutz und Rechtsschutz beeintrdchtigen kédnnen. Zudem kann ein Monitoringagent beste-
hende Verzerrungen verstdrken, wenn die zugrunde liegenden Daten oder VergleichsmaBstdbe
bereits diskriminierende Muster enthalten. Gegenliber Beschdftigten besteht auBerdem das Ri-
siko, dass Qualitadtssicherung in individuelle Leistungskontrolle umschlagt.



5 \erprobung am Beispiel des Wohngeldprozesses

Das Wohngeldverfahren macht zentrale Spannungen demokratisch-rechtsstaatlicher Verwal-
tung in verdichteter Form sichtbar. Formal handelt es sich um ein gebundenes Massenverfahren.
Anspruch und Héhe des Wohngeldes ergeben sich aus gesetzlichen Voraussetzungen und einer
Berechnungsformel. Praktisch ist das Verfahren jedoch durch Unsicherheit, Nachweisanforde-
rungen, Medienbruche, lange Bearbeitungszeiten und Schnittstellen zu anderen Sozialleistun-
gen geprdgt. Antragstellende mussen zundchst erkennen, dass Wohngeld fur sie Uberhaupt in
Betracht kommt. Sie mussen komplexe Angaben machen und Nachweise beschaffen. In der Pra-
xis wird kaum ein Wohngeldantrag vollsténdig und korrekt eingereicht. Die Wohngeldbehorde
muss daher Nachforderungen stellen und Ruckfragen der Antragstellenden kldren. Die Antrag-
stellenden mussen dann wiederum den Bearbeitungsstand abwarten und schlieBlich einen Be-
scheid einordnen, dessen Berechnung fur viele kaum nachvollziehbar ist.

Im Folgenden wollen wir skizzieren, an welchen Stellen in diesem Prozess agentische Systeme
einen relevanten Mehrwert fur demokratisch verfasstes Verwaltungshandeln erzeugen kénnen.
Die in Kapitel 4 beschriebenen Muster agentischen Handelns dienen dabei als Prifraster. Sie ma-
chen sichtbar, welche Funktion ein Agent im Verfahren Gbernimmt, welche Entlastung dadurch
entstehen kann und an welchen Stellen Verantwortung, Nachvollziehbarkeit und Rechtsschutz
besonders zu sichern sind.

4 3
WOHNGELDPROZESS
NAVIGATION ANTRAGSTELLUNG BEARBEITUNG ENTSCHEIDUNG
é% -> %= > I 28
Orientierungsagent Verfahrensagent Antragsagent Kommunikationsagent

LEISTUNGSUBERGANGE

2

Orchestrierungsagent
LERNENDE VERWALTUNG

B

Monitoringagent

5.1 Navigation

Viele Anspruchsberechtigte wissen nicht, ob Wohngeld fiur sie in Betracht kommt, ob andere
Leistungen vorrangig sind oder ob ihre Lebenslage Uberhauptin das Formularraster passt. Damit
ist der Zugang zu einer Sozialleistung von Vorwissen, sprachlicher und digitaler Kompetenz so-
wie von informellen Netzwerken abhdngig.
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Ein Orientierungsagent setzt an dieser Stelle an. Sein Ausgangspunkt ist nicht eine be-

reits benannte Verwaltungsleistung, sondern die konkrete Lebenslage. Wohnsituation,
Haushalt, Einkommen, Ausbildung, Erwerbstdatigkeit und besondere Belastungen werden so er-
schlossen, dass mdgliche Verwaltungspfade sichtbar werden. Diese Informationen kdnnen
durch die Nutzenden selbst eingegeben werden oder, soweit sie bereits digital vorliegen, unter
ihrer Kontrolle aus Nachweisen etwa in einer EUDI-Wallet nutzbar gemacht werden.

Im Wohngeldkontext kann der Orientierungsagent erklaren, welche Leistungen angesichts der
konkreten Lebenssituation in Betracht kommen kdnnen, ob bspw. Wohngeld, Kinderzuschlag,
Burgergeld, Grundsicherung oder BAf6G naher zu prufen sind. Sein Beitrag liegt nicht in einer
verbindlichen Anspruchsentscheidung, sondern in der Ubersetzung einer Lebenslage in mégli-
che Leistungswege. Gerade bei Lebenslagen, die mit Scham, Unsicherheit, Sprachbarrieren,
komplexen Familien- und Einkommenssituationen verbunden sind, kann er Teilhabe sichern.

Der Mehrwert fur demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshandeln liegt darin, Informations-
asymmetrien abzubauen und den Zugang zu Leistungen weniger abhdngig von Vorwissen, Spra-
che, Durchsetzungsfdhigkeit oder persdnlichen Netzwerken zu machen.

Dieser Mehrwert kehrt sich jedoch um, wenn der Agent bestimmte Lebenslagen, Sprachmuster,
Familienformen, Behinderungen oder aufenthaltsrechtliche Konstellationen schlechter erkennt
und dadurch bestehende Benachteiligungen verstdrkt. Zugleich verarbeitet der Orientierungs-
agent eine Vielzahl teils sensibler Informationen Uber die Lebenslage der Nutzenden, etwa zu
Einkommen und Vermdgen oder zur Familiensituation. Datenschutz, Zweckbindung und Kon-
trolle Uber die verwendeten Daten sind deshalb bereits in der Orientierung zentral. Auch darf der
Orientierungsagent keine Rechtssicherheit vortduschen, wo nur eine erste Einordnung maoglich
ist. Er muss deutlich machen, welchen Grad an Sicherheit seine Auskunft hat, welche Angaben
unsicher sind, welche Leistung zu prufen ist und wann menschliche Beratung erforderlich bleibt.

5.2 Antragstellung

Die Beantragung von Wohngeld besteht aus mehr als nur dem Ausflllen eines Formulars. An-
tragstellende mussen verstehen, welche Angaben rechtlich relevant sind, welche Nachweise er-
forderlich sind und welche Informationen gerade nicht bendtigt werden. Die Praxis zeigt, dass
gerade unklare, komplexe Nachweisanforderungen sowohl Antragstellende als auch Wohngeld-
stellen belasten. So werden Antrage oft unvollstandig, mit falschen Nachweisen oder mit unnotig
vielen sensiblen Informationen eingereicht.

= Ein Antragsagent sollte deshalb im Wohngeldprozess dabei unterstitzen, aus der indivi-
duellen Lebenslage eine antragsfahige Sachverhaltsdarstellung zu machen. Er kann er-
klaren, welche Haushaltsmitglieder anzugeben sind, wie Einkommen zu erfassen ist, welche
Wohnkosten relevant sind und welche Nachweise im konkreten Fall erforderlich sind. Er kann au-
Berdem verhindern, dass Antragstellende mehr Daten offenlegen, als fur die Entscheidung be-
notigt werden.

Damit unterstutzt der Agent bei der Inanspruchnahme von Rechten und stdrkt Einzelfallgerech-
tigkeit sowie Zugdnglichkeit. Ein vollstdndiger Antrag verbessert die Entscheidungsgrundlage
der Behdrde. Eine fallbezogene Nachweisfuhrung senkt Mitwirkungslasten und schitzt vor Uber-



maBiger Datenerhebung. Zugleich kann der Agent Gleichbehandlung férdern, wenn vergleich-
bare Sachverhalte vergleichbar dokumentiert und besondere Unterstutzungsbedarfe angemes-
sen berucksichtigt werden. Besonders wirksam wird der Agent, wenn er verifizierte Daten aus Re-
gistern oder Wallets einbinden kann, ohne dass Antragstellende dieselben Informationen mehr-
fach beschaffen und tbermitteln mussen.

Wichtig bleibt gleichzeitig, dass der Antrag weiterhin eine Erkldrung der antragstellenden Person
darstellt. Der Agent darf Angaben strukturieren, erldutern und vorbereiten, aber er darf sie nicht
ohne Zustimmung des Antragstellenden veréndern oder rechtlich optimieren. Vor der Ubermitt-
lung muss den Antragstellenden klar sein, welche Angaben gemacht werden, welche Nachweise
beigefugt sind und welche Bedeutung sie fur das Verfahren haben.

Der Mehrwert fur demokratisch-rechtsstaatliches Verwaltungshandeln kehrt sich um, wenn der
Agent Angaben falsch einordnet, Nachweise unzutreffend bewertet oder rechtliche Begriffe so
vereinfacht, dass der Sachverhalt verzerrt wird. Auch durfen bestimmte Lebenslagen, Sprach-
muster oder Nachweisformen nicht schlechter verarbeitet werden als andere. SchlieBlich entbin-
det ein Antragsagent nicht von der Verpflichtung, das Antragsverfahren burger:innenfreundlich
zu gestalten, bspw. Formulare verstdndlich aufzubauen oder unnétige Nachweispflichten abzu-
bauen. Wo wiederkehrend dieselben Unklarheiten auftreten (die der Monitoringagent identifizie-
ren kann, s. u.), muss nicht nur der Agent besser erkldren, sondern das Verfahren selbst verbes-
sert werden.

5.3 Bearbeitung

Nach der Antragstellung beginnt fur beide Seiten eine kritische Phase. Antragstellende wissen
hdufig nicht, ob Antrag und Nachweise eingegangen sind, ob mit der Bearbeitung begonnen
wurde und was als Ndchstes von ihnen erwartet wird. In der Wohngeldstelle missen zugleich
Angaben und Nachweise auf Vollstdndigkeit, Plausibilitdt und rechtliche Relevanz gepruft, Da-
tenin Fachverfahren ibernommen und offene Fragen flr die weitere Bearbeitung gekldrt werden.
Verzdgerungen und unklare Nachforderungen kdnnen in dieser Phase eine ohnehin angespannte
finanzielle Lage verschdrfen.

72| Ein Verfahrensagent kann diese Phase auf zwei Seiten unterstiitzen. Burgerseitig wirkt er
~ als Verfahrensbegleiter. Er nutzt die fur Antragstellende freigegebenen Informationen zum
Verfahrensstand und macht sichtbar, was eingegangen ist, was fehlt, welche Fristen laufen und
welche Mitwirkungsschritte anstehen. Verwaltungsseitig kann er als Bearbeitungsassistenz im
Fachverfahren oder in der elektronischen Akte eingesetzt werden:

- DerVerfahrensagent prift eingereichte Nachweise auf Vollstandigkeit und gleicht sie mit
den fur den konkreten Fall erforderlichen Unterlagen ab — und macht dabei kenntlich,

was vorliegt und was fur die weitere Bearbeitung noch benotigt wird.

- Er macht handschriftliche oder nicht-strukturierte Angaben maschinell verarbeitbar,
Uberfiihrt sie in das Fachverfahren und kennzeichnet dabei mégliche Ubertragungsfeh-
ler oder Unklarheiten.

- Er pruft die Plausibilitat von Angaben, indem er sie mit vorliegenden Informationen ab-
gleicht —etwa ob das angegebene Einkommen mit den eingereichten Einkommensnach-
weisen Ubereinstimmt.
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- Erunterstutzt die Sachbearbeitung bei der rechtlichen Einordnung komplizierter Einzel-
falle, indem er relevante Vorschriften, einschldgige Fallkonstellationen oder behérden-
interne Bearbeitungshinweise strukturiert aufbereitet — ohne die Entscheidung vorweg-
zunehmen, aber so, dass die zustdndige Person die maBgeblichen Gesichtspunkte voll-
standig im Blick hat.

Beim burgerseitigen und verwaltungsseitigen Verfahrensagenten handelt es sich nicht zwingend
um dasselbe System. Beide Einsatzformen folgen aber derselben Grundlogik. Sie strukturieren
ein laufendes Verfahren und machen erkennbar, wo es steht und was als Ndchstes zu tun ist.

Sein demokratischer Beitrag liegt in Transparenz und Nachvollziehbarkeit, Unterstutzung bei der
Inanspruchnahme von Rechten, Einzelfallgerechtigkeit und Benachteiligungsverbot. Antragstel-
lende kdnnen gezielter mitwirken, wenn sie den Verfahrensstand kennen, Nachforderungen ver-
stehen und erkennen kdénnen, welche Schritte noch erforderlich sind. Zugleich wird der Verfah-
rensfortschritt weniger davon abhdngig, ob jemand Verwaltungserfahrung, gute Erreichbarkeit
oder besondere Durchsetzungsfdhigkeit mitbringt. Verwaltungsseitig kann der Agent dazu bei-
tragen, dass Sachverhalte vollstandiger, konsistenter und vergleichbarer geprift werden.
Dadurch unterstutzt er eine gleichmdBigere und einzelfallgerechtere Bearbeitung, ohne die Ent-
scheidung der zustdndigen Stelle zu ersetzen.

Die Grenze liegt dort, wo verfahrensbegleitende oder bearbeitungsunterstitzende Hinweise fak-
tisch den weiteren Verlauf des Verfahrens steuern. Wenn der Agent Nachforderungen priorisiert,
Fristen erlautert, Plausibilitdtshinweise gibt oder ndchste Schritte vorbereitet, muss nachvoll-
ziehbar bleiben, ob diese Hinweise automatisch erzeugt oder von der zustdndigen Stelle geprift
wurden. Fehlerhafte Statusinformationen, missverstandliche Mitwirkungsaufforderungen oder
unzutreffende Fristenhinweise kdnnen den Zugang zur Leistung, die Einzelfallgerechtigkeit und
den Rechtsschutz beeintrdchtigen. Je ndher der Agent an der behdérdlichen Bewertung oder an
ermessensnahen Verfahrensfragen arbeitet, desto wichtiger werden klare Zurechnung, Begrind-
barkeit und Korrekturmaglichkeiten.

5.4 Entscheidung und Bescheid

Ein Bescheid ist rechtlich maBgeblich, aber fir viele Antragstellende schwer verstandlich. Das
betrifft neben der Sprache auch die Nachvollziehbarkeit der Berechnung, die Bedeutung einzel-
ner Angaben und die Frage, welche Handlungsoptionen nach einer Bewilligung, Ablehnung oder
Rackforderung bestehen. Diese Verstandlichkeit ist wichtig fur den Rechtsschutz, weil Betroffene
eine Entscheidung nur dann wirksam Uberprifen kbnnen, wenn sie deren Grundlagen verstehen.

4 | Ein Kommunikationsagent kann behordliche Mitteilungen adressatengerecht erldautern.

=~ Im Wohngeldverfahren kann er erkldren, welche Daten in die Berechnung eingeflossen
sind, warum bestimmte Einnahmen beritcksichtigt wurden, weshalb eine Rickforderung gestellt
wird oder welche Fristen fir Widerspruch und Anderungsmitteilungen gelten. Er kann juristische
Begriffe in verstdndliche Sprache Ubertragen und dabei unterschiedliche Sprachniveaus oder
Ubersetzungsbedarfe beriicksichtigen.

Er starkt damit die Nachvollziehbarkeit des Verwaltungshandelns und unterstutzt bei der Inan-
spruchnahme von Rechten. Eine verstdndliche Erklarung kann helfen, zwischen einem fehlerhaf-



ten Bescheid, einem missverstandenen Bescheid und einer rechtlich richtigen, aber enttdu-
schenden Entscheidung zu unterscheiden.

Der Kommunikationsagent darf dabei allerdings nicht den eigentlichen Bescheid ersetzen. Er
darf dessen Inhalt auch nicht verkirzen, umdeuten oder beschénigen. Fur Betroffene muss klar
bleiben, was die rechtlich maBgebliche Entscheidung ist und was nur eine erlduternde Unterstut-
zung darstellt. Zudem darf der Agent persdnliche, telefonische oder schriftliche Kommunikation
nicht verdrGngen, wenn Menschen auf diese Zugdnge angewiesen sind.

2.5 Leistungsibergdnge

Im Wohngeldverfahren bestehen hdufig Bezlige zu Birgergeld, Grundsicherung, Kinderzu-
schlag, Bildungs- und Teilhabeleistungen oder BAf6G. Dabei entstehen besondere Belastungen,
weil die komplexen Vor- und Nachrangigkeitsverhdltnisse zwischen Leistungen fur Laien schwer
zu durchschauen sind. Zustdndigkeiten wechseln und dhnliche Informationen von verschiede-
nen Behdrden erneut abgefragt werden.

. Ein Orchestrierungsagent setzt dort an, wo im Wohngeldverfahren erkennbar wird, dass

ein Anliegen Bezuge zu anderen Leistungssystemen aufweist. Ausléser kbnnen Angaben
im Antrag sein, etwa zu Einkommen, Ausbildung oder Haushaltszusammensetzung. Auch Ande-
rungen wahrend des Bewilligungszeitraums, etwa ein Jobverlust, ein Umzug oder der Wechsel in
eine Ausbildung, kénnen ihn aktivieren. SchlieBlich kann der Agent auch durch die Wohngeld-
stelle genutzt werden, wenn im Rahmen der Bearbeitung deutlich wird, dass eine andere Leis-
tung einschldgig oder ergdnzend zu prifen ist.

In diesen Fdllen Gbernimmt der Orchestrierungsagent eine koordinierende Rolle zwischen meh-
reren Behdrden, Verfahren oder Leistungssystemen. Er entscheidet nicht Uber den Anspruch auf
Burgergeld, Kinderzuschlag oder BAf6G. Er macht sichtbar, welcher ndchste Verwaltungspfad in
Betracht kommt, welche Stelle zustdndig ist, welche Nachweise bereits vorliegen und welche
Daten fur einen Anschlussantrag erneut bendtigt werden. Er kann Datenfreigaben vorbereiten,
Mehrfachangaben reduzieren und Antragstellende dabei unterstiitzen, einen Ubergang nicht als
neuen, isolierten Verwaltungsprozess beginnen zu mussen.

Sein demokratischer Mehrwert liegt darin, institutionelle Fragmentierung nicht auf die Antrag-
stellenden abzuwdlzen und dadurch die Zugdanglichkeit der Leistungen zu verbessern. Wer exis-
tenzsichernde Leistungen bendtigt, sollte nicht erst die Architektur des Sozialstaats durchbli-
cken missen. Ein Orchestrierungsagent kann Ubergéinge verstéandlicher, schneller und weniger
fehleranfallig machen. Er kann auch Gleichbehandlung férdern, wenn vergleichbare Ubergénge
nach vergleichbaren Regeln vorbereitet werden und der Zugang zu Leistungen weniger davon
abhdngt, ob Antragstellende Zustdndigkeiten, Vor- und Nachrangverhdltnisse oder parallele Ver-
fahren selbst Gberblicken.

Gerade deshalb ist der Einsatz gleichzeitig besonders sensibel. Behordliche Koordination darf
nicht zur Black Box werden. Zweckbindung, Einwilligung, Protokollierung, Zustdndigkeit und
Rechtsschutz mussen klar geregelt sein. Je stdrker ein Agent Daten aus verschiedenen Kontexten
zusammenfihrt, Schritte vorbereitet oder Anschlussverfahren auslost, desto deutlicher muss er-
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kennbar bleiben, welche Behorde auf welcher Grundlage handelt und wer fir mogliche Fehler
verantwortlich ist.

5.6 Lernende Jerwaltung

Manche Probleme des Wohngeldvollzugs in einer Behdrde werden erst dann sichtbar, wenn viele
Vorgdnge gemeinsam betrachtet werden. Beispielsweise kann auffallen, dass bestimmte Nach-
weise besonders hdufig fehlen, Antrdge an dhnlichen Stellen abgebrochen werden, bestimmte
Passagen in Bescheiden immer wieder Rickfragen ausldsen, in bestimmten Verfahrensschritten
lange Wartezeiten entstehen oder bestimmte Personengruppen besonders haufig einen ableh-
nenden Bescheid erhalten. Was in der einzelnen Sachbearbeitung wie eine Besonderheit des
Falls erscheint, kann in der Gesamtschau auf strukturelle Schwachen des Verfahrens hinweisen.

Ein Monitoringagent setzt auf dieser Ebene an. Er beobachtet nicht den Einzelfall, son-

dern aggregierte Muster des Verwaltungsvollzugs. Damit wird er zu einem Instrument in-
stitutionellen Lernens. Wiederkehrende Nachforderungen kédnnen auf unklare Formulare oder
ubermaBige Nachweispflichten hinweisen. Hdufige Ruckfragen kénnen ein Hinweis darauf sein,
dass behdérdliche Kommunikation nicht verstdndlich genug ist. Auffallige Abbruchquoten kénnen
darauf hindeuten, dass ein digitaler Zugang bestimmte Lebenslagen, Sprachen oder Unterstut-
zungsbedarfe schlechter erreicht. Der Mehrwert fur demokratisch-rechtsstaatliches Verwal-
tungshandeln liegt deshalb in Gleichbehandlung, GesetzmdaBigkeit und Verbesserung des Voll-
zugs.

Dabei muss die strikte Trennung von aggregierter Beobachtung und einzelfallbezogener Bewer-
tung gewahrt bleiben. Zweck der Analyse statistischer Auffdlligkeiten muss die Verbesserung des
Verfahrens sein und darf nicht in verdeckte Bewertung einzelner Personen umschlagen.

5./ Einordnung

Das Wohngeldbeispiel zeigt, dass der wichtigste Einsatzbereich agentischer Kl vor, neben und
nach der Entscheidung liegt und nicht in der Entscheidung selbst. Agentische Systeme kdnnen
Menschen in das richtige Verfahren fuihren, Antrdge und Nachweise strukturieren, Verfahrens-
sténde sichtbar machen, Entscheidungen versténdlich erléutern, Ubergdnge zwischen Leis-
tungssystemen koordinieren und strukturelle Vollzugsprobleme erkennbar machen.

Damit verschiebt sich der Blick auf agentische Kl in der Verwaltung. lhr demokratischer Mehrwert
besteht nicht darin, Entscheidungsverantwortung auf agentische Systeme zu verlagern. Er be-
steht darin, die Bedingungen rechtmaBiger Verwaltung zu verbessern. Zugdnglichkeit, Gleichbe-
handlung, Nachvollziehbarkeit und Unterstitzung werden gestdrkt, wenn Menschen ihre Rechte
tatsdchlich erkennen, wahrnehmen und lberprifen konnen. Es hilft den Sachbearbeiter:innen,
rechtssichere Entscheidungen zu fallen, Gleichbehandlung zu gewdhrleisten und ihr Ermessen
pflichtgemaB auszuliben. Voraussetzung dafur ist, dass klar bleibt, welche Stelle entscheidet,
welche Handlung verbindlich ist und wie Betroffene eine Entscheidung tUberprifen oder angrei-
fen kénnen.



Das Wohngeldbeispiel zeigt zugleich die Notwendigkeit auf, den Einsatz agentischer Kl im Kon-
text einer institutionellen Umgestaltung anzugehen. Viele der oben benannten Herausforderun-
gen wie schwer verstandliche Bescheide oder fragmentierte Schnittstellen zu anderen Leistun-
gen sind eigentlich Symptome fiir die Gestaltungsbedurftigkeit des Verfahrens. Ein Agent, der sie
kompensiert, kann den Reformdruck mindern, statt die Reform zu ermoglichen. Der demokrati-
sche Mehrwert agentischer Kl bemisst sich deshalb auch daran, ob sie strukturelle Verbesserun-
gen anstoBt oder ersetzt.
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6 Gestaltungsprinzipien

Die im Folgenden beschriebenen Prinzipien Ubersetzen die zuvor entwickelten MaBstdbe in kon-
krete Gestaltungsanforderungen an Hersteller, Behorden und Gesetzgeber. Sie beschreiben, was
an agentischen Systemen gesichert sein muss, damit sie zu einer demokratischen Verwaltung
beitragen, statt sie zu unterlaufen. Die Prinzipien ordnen sich zu sechs Gestaltungsfeldern.

6.1 VerhdltnismdadBigkeit

Leitfrage. Ist agentische Kl das richtige Mittel und steht die Eingriffstiefe im Verhaltnis zum Nut-
zen?

Agentische Kl er6ffnet Gestaltungsspielrdume, die dazu verleiten konnen, Systemen mehr Auto-
nomie einzurdumen, als die Aufgabe tatsdchlich erfordert. Mit jeder zusatzlichen Stufe steigen
aber auch die Anforderungen an Verantwortung, Nachvollziehbarkeit, Datenschutz, Sicherheit,
Begrindbarkeit und menschliche Aufsicht. VerhaltnismaBigkeit bedeutet deshalb nicht nur zu
reflektieren, ob der Einsatz agentischer Kl natzlich ist, sondern ob gerade diese Form, Reichweite
und Berechtigung erforderlich und angemessen ist. Drei Prinzipien folgen daraus:

- Alternativenpriifung. Vor dem Einsatz agentischer Kl ist zu prifen, ob das Verwaltungs-
problem durch einfachere, robustere oder weniger eingriffsintensive Mittel gelést werden
kann. Dazu zdhlen verstandlichere Formulare, bessere Schnittstellen, klare Zusténdig-
keiten und Prozessvereinfachung.

- Einbettung. Schreibende und transaktionale Agenten sollten uber die bestehenden
Schnittstellen-, Rollen- und Freigabepfade der Fachverfahren eingebunden werden,
nicht an ihnen vorbei. So bleiben etablierte Kontrollmechanismen erhalten und agenti-
sche Handlungen werden fur Sachbearbeitung, Aufsicht und Rechtsschutz anschlussfa-
hig.

- Wirkungsangemessenheit. Autonomie, Berechtigung und Wirkung eines Agenten sind
nach dem Grundsatz ,,so viel wie notig, so wenig wie moglich“ zu bestimmen. Je weiter
ein Agentin hohere Wirkungsstufen ruckt, desto starker muss begrindet werden, warum
diese Wirkung erforderlich ist.

6.2 \Jerantwortung

Leitfrage. Wer tragt die Entscheidung, wer haftet fur Fehler?

Agentische Kl vollzieht Handlungen, die Verwaltungsentscheidungen vorbereiten oder ausldsen
kénnen. Damit entsteht die Frage, wer fur diese Handlungen einsteht, gerade dann, wenn der
Agent schneller, breiter oder systemubergreifender agiert als einzelne Sachbearbeitende. Ver-
antwortung kann nicht an das System delegiert werden. Entscheidungen bleiben bei der Be-
horde, unabhdngig vom Automationsgrad ihrer Vorbereitung. Je weiter ein Agentin die Wirkungs-
stufen W3 (vorbereitend) und W4 (auslésend) ruckt, desto drdngender wird die Frage, wie Zurech-
nung organisatorisch abgebildet wird. Drei Prinzipien folgen daraus:



- Menschliche Autonomie. Das Handeln des Agenten muss fur Blrger:innen und Sach-
bearbeitende unabhdngig und regelbasiert nachvollziehbar bleiben, nicht nur Gber den
Agenten selbst. Agentische Beitrdge mussen so gestaltet sein, dass die zusténdige Per-
son die entscheidungserheblichen Informationen, Unsicherheiten, Alternativen und
Prufbedarfe nachvollziehen und eigenstdndig bewerten kann. Bestehende Nutzer-
schnittstellen sollten deshalb gezielt eingebunden und wenn nétig erweitert werden, um
das Handeln des Agenten uberprufen und korrigieren zu kdnnen. Das schutzt auch vor
Fehlern, die der Agent selbst nicht erkennt.

- Menschliche Entscheidungsverantwortung. Die rechtliche Verantwortung fur Verwal-
tungsakte und verfahrensrelevante Handlungen muss bei einer identifizierbaren Stelle
der Behorde liegen. Das gilt unabhéngig davon, wie weitgehend der Agent den Verwal-
tungsakt vorbereitet hat. Besonders relevant ist dies bei Verfahrens- und Orchestrie-
rungsagenten.

- Zurechenbarkeit bei systemiibergreifendem Handeln. Wenn ein Agent uber mehrere
Behorden oder Verfahren hinweg wirkt, muss fur jede Teilhandlung identifizierbar blei-
ben, welche Stelle sie verantwortet. Andernfalls entsteht die in Kap. 4 beschriebene
Black Box zwischen Behorden. Besonders relevant bei Orchestrierungsagenten.

6.3 Verbindlichkeit

Leitfrage. Ist der rechtliche Status des Agentenhandelns erkennbar?

Agentische Kl kann AuBerungen, Hinweise oder Verfahrenshandlungen hervorbringen, die recht-
lich unverbindlich sein sollen, fur Betroffene aber wie amtliche Aussagen oder verbindliche Vor-
gaben wirken. Wenn ein Agent einen Bescheid erldutert, eine Frist erkldart oder ndchste Schritte
empfiehlt, kann der Eindruck entstehen, diese Erkldarung sei selbst die maBgebliche behordliche
Aussage. Ahnliches kann innerhalb der Verwaltung auftreten, wenn ein Agent im Fachverfahren
einen Bearbeitungsvorschlag erzeugt, einen Prufstatus setzt oder eine Nachforderung vorberei-
tet und fur die Sachbearbeitung unklar bleibt, ob dies nur ein Vorschlag, eine interne Vorstruktu-
rierung oder bereits ein verbindlicher Arbeitsschritt ist. Diese Dimension adressiert somit die
Kluft zwischen technischer Wirkung und rechtlicher Qualifikation. Drei Prinzipien folgen daraus:

= Klarheit. Fir Adressaten muss erkennbar sein, welchen rechtlichen Status eine Agen-
tenhandlung hat: Ist das eine unverbindliche Auskunft, eine Verfahrensvorbereitung oder
eine verbindliche Entscheidung?

= MaBgeblichkeit. Erlduterungen, Zusammenfassungen oder Ubersetzungen durch einen
Agenten durfen die zugrunde liegende Verwaltungshandlung nicht rechtlich dberlagern.
Es muss klar bleiben, welcher Text im Zweifel bindend ist.

- Konsistenz. Agentische Erlduterungen, Auskinfte und Vorschldge missen mitden maB-
geblichen behdrdlichen Dokumenten, Verfahrensstdnden und Rechtsgrundlagen dber-
einstimmen. Sie durfen keine abweichenden Anforderungen, Fristen oder Handlungs-
maoglichkeiten erzeugen.
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6.4 Nachvollziehbarkeit

Leitfrage. Kann rekonstruiert werden, was das System getan hat und warum?

Nachvollziehbarkeit ist Voraussetzung dafir, dass agentisch unterstutztes Verwaltungshandeln
Uberprufbar bleibt. Betroffene, Sachbearbeitung, Aufsicht, Revision und Gerichte mussen spater
nachvollziehen kénnen, wie eine verfahrensrelevante Handlung zustande gekommen ist. Das
klassische Verwaltungsrecht sichert diese Uberpriifbarkeit vor allem durch AktenméBigkeit, Be-
grundungspflichten und die Dokumentation des Verwaltungshandelns. Agentische Systeme er-
weitern diese Anforderung, weil nicht nur das Ergebnis und seine Begriindung, sondern auch der
Weg dorthin prufbar bleiben muss.

Das betrifft insbesondere die Daten, auf die der Agent zugegriffen hat, die Zwischenschritte, die
ervorgenommen hat, die Empfehlungen oder Aktionen, die daraus entstanden sind, und die Sys-
tembedingungen, unter denen dies geschehen ist. Nachvollziehbarkeit bedeutet deshalb nicht
nur technische Erkldrbarkeit, sondern die Ubersetzbarkeit agentischen Handelns in die Sprache
des Verwaltungsverfahrens. Drei Prinzipien folgen daraus:

- Begriindbarkeit. Jede agentische Handlung, die in ein Verfahren einflieBt, muss sich in
einer fur Sachbearbeitung und Betroffene verstdndlichen Form begriunden lassen. Das
ist mehr als technische Erkldrbarkeit: Es geht um die Ubersetzung in die Sprache des
Verfahrens.

- Protokollierung des Handlungspfads. Zwischenschritte, ausgeloste Aktionen und kon-
sultierte Datenquellen missen dokumentiert werden. Ohne diese Spur sind weder Revi-
sion noch Widerspruch wirksam moglich.

- Revisionsfdahigkeit. Das System muss so eingebettet sein, dass im Streitfall rekonstru-
iert werden kann, was zu einem konkreten Zeitpunkt passiert ist. Das betrifft auch Mo-
dellversionen, Datenstdnde und Konfigurationen.

6.5 Datenhoheit

Leitfrage. Wer kontrolliert die Daten, die der Agent verarbeitet?

Agentische Systeme sind auf Kontext angewiesen. Je nach Einsatzmuster kbnnen sie personen-
bezogene Informationen aus unterschiedlichen Quellen einbeziehen, verknlpfen oder fur weitere
Handlungsschritte nutzbar machen. Datenhoheit fragt deshalb, wer Uber diese Daten verfugt,
wer Zugriffe kontrolliert und ob der Agent den entstandenen Kontext Uber die konkrete Aufgabe
hinaus nutzen darf. Drei Prinzipien folgen daraus:

- Kontrolle. Wo Agenten lebenslagenbezogene Informationen verarbeiten, muss klar sein,
wer die Kontrolle Uber diese Daten auslbt. Besonders bei Orientierungs- und An-
tragsagenten sprichtviel fur eine burgerseitige Gestaltung, bei der die betroffene Person
entscheidet, welche Informationen verwendet und weitergegeben werden. Eine verwal-
tungsseitige Bundelung solcher Daten kann funktional attraktiv sein, erhéht aber die An-
forderungen an Zweckbindung, Transparenz und Zugriffsbeschrénkung.



- Datensparsamkeit. Der Agent darf nur jene Daten verarbeiten, die fur die konkrete Auf-
gabe und Verfahrensphase erforderlich sind. Das ist bei agentischen Systemen beson-
ders wichtig, weil bessere Ergebnisse hdufig durch mehr Kontext versprochen werden.
Der Agent darf jedoch keine zusatzlichen Lebensbereiche, Datenquellen oder friheren
Verfahrensinformationen einbeziehen, wenn sie fur den konkreten Schritt nicht erforder-
lich sind.

- Binnenschutz. Datenhoheit betrifft nicht nur Burger:innen, sondern auch die Verwaltung
selbst. Monitoringagenten durfen nicht zur individuellen Leistungskontrolle einzelner
Mitarbeiter:innen werden. Aggregierte Auswertungen mussen Qualitatssicherung,
Gleichbehandlung und Rechtsaufsicht unterstitzen, ohne dienstrechtliche Schutzinte-
ressen und interne Vertraulichkeit zu unterlaufen.

6.6 Reformvorrang

Leitfrage. Dient der Einsatz agentischer Kl zur Symptombekdmpfung angesichts struktureller
Defizite?

Der Einsatz agentischer Kl sollte keinesfalls als Ersatz fur notwendige organisatorische oder
rechtliche Verdnderungen dienen. Sonst wird er bestehende Mdngel des Verfahrens bestenfalls
Ubertinchen, schlimmstenfalls verstédrken. Vielmehr sollte die EinfUhrung agentischer Kl Teil ei-
nes Ubergreifenden institutionellen Umgestaltungsprozesses sein. Zwei Prinzipien folgen dar-
aus:

- Verfahrensgestaltung vor Technikeinsatz. Bevor ein Defizit (unklares Formular, kom-
plizierte Nachweispflicht, fragmentierte Zustdndigkeit) durch einen Agenten kompen-
siert wird, ist zu prufen, ob es durch Verfahrens- oder Rechtsvereinfachung behoben
werden kann.

- Kompensation als Diagnose. Wo ein Agent wiederholt dieselben Schwéchen aus-
gleicht, ist dies als Hinweis auf strukturellen Reformbedarf zu behandeln. Der Einsatz
eines Monitoringagenten unterstutzt dabei, diesen Reformbedarf systematisch zu
identifizieren.

6./ Einordnung

Die oben genannten Prinzipien machen deutlich: Die Gestaltung agentischer Kl fiir eine demo-
kratische Verwaltung erfordert das Zusammenspiel von Akteuren auf verschiedenen Ebenen
Manche Prinzipien richten sich primar an Hersteller (Protokollierung, Begrindbarkeit), andere
primdar an Behorden (Einbettung in Fachverfahren, Verbindlichkeitsklarheit nach auBen, organi-
satorischer Reformvorrang), wieder andere an den Gesetzgeber (Zurechenbarkeit bei system-
Uubergreifendem Handeln, Datenhoheit, rechtlicher Reformvorrang).

Welches Feld im Vordergrund steht, hdngt vom Muster und der Verfahrensphase ab. Bei einem
Orientierungsagenten ist Datenhoheit leitend, bei einem Kommunikationsagenten Verbindlich-
keit, bei einem Orchestrierungsagenten Verantwortung und Nachvollziehbarkeit. Nicht jeder Ein-

27



C

28

)

satz erfordert alle Prinzipien in gleicher Scharfe, aber keines der Felder kann ganz ausgeblendet
werden, ohne dass der Beitrag zur demokratischen Verwaltung gefdhrdet ist.

Eine Einsicht zieht sich durch die Prinzipien. Bestehende Fachverfahren mit ihren regelbasierten
Nutzerschnittstellen kdnnen beim Einsatz agentischer Kl als Kontrollinstrument in zwei Richtun-
gen dienen. Fur die Menschen im Verfahren bieten sie einen unabhéngigen Kanal, uber den das
Handeln des Agenten nachvollziehbar und uberprifbar bleibt. Fir den Agenten wirken sie als
Leitplanke, die seine Aktionen an vorhandene Rollenrechte, Freigaben und Prifpfade koppelt. Die
Einbettung in bestehende Systeme begrenzt damit den Handlungsraum des Agenten und eroff-
net zugleich einen belastbaren Pfad, sein Handeln zu Gberprifen.



-

/ Regulatorischer Rahmen

Die im letzten Kapitel entwickelten Gestaltungsprinzipien markieren die Anforderungen, die der
Einsatz agentischer Kl erfullen muss, um demokratischer Verwaltung zu dienen. Das folgende
Kapitel diskutiert, inwieweit diese Anforderungen im geltenden Recht bereits abgesichert sind
und an welchen Stellen der bestehende Rechtsrahmen Licken, Unscharfen oder Ergéinzungsbe-
darf erkennen lasst.

7.1 Aktuelle Regulierung

Den gegenwdrtigen Rechtsrahmen flr agentische Kl in der Verwaltung prdgen vor allem drei Re-
gelungskomplexe: das allgemeine Verwaltungsverfahrensrecht (VwWVfG), das Datenschutzrecht
(insbesondere die DSGVO) und der Al Act (Verordnung (EU) 2024/1689). Hinzu treten komplemen-
tare Vorgaben aus dem Fachrecht, aus untergesetzlichen Regelwerken, sowie aus Beschaf-
fungs- und Standardisierungsstrukturen. Die genannten Regelungskomplexe adressieren agen-
tische Kl aus unterschiedlichen, teilweise Uberlappenden Perspektiven: Das Verwaltungsverfah-
rensrecht ordnet sie in das behoérdliche Verfahren ein, die DSGVO regelt die Verarbeitung perso-
nenbezogener Daten und setzt insbesondere fur ausschlieBlich automatisierte Entscheidungen
zusatzliche Grenzen und Schutzanforderungen, der Al Act ergdnzt dies durch eine risikobasierte
Regulierung bestimmter KI-Systeme.

Das VwVTG regelt die verfahrensrechtlichen Anforderungen an Verwaltungshandeln. Diese An-
forderungen gelten auch fur Vorgénge, die durch agentische Kl unterstitzt werden. Zentral sind
insbesondere die Begrundungspflicht (8 39 VwVfG), die Akteneinsicht (8 29 VwVfG), die Anhdrung
Beteiligter (8 28 VwWVfG), der Untersuchungsgrundsatz (§ 24 VwVfG) sowie die pflichtgemadBe Er-
messensausubung (8§ 40 VwVfG). Mit § 35a VWVG besteht seit 2017 eine Regelung fur den voll-
standig automatisierten Erlass von Verwaltungsakten. Sie steht unter einem doppelten Vorbe-
halt. Der automatisierte Erlass muss durch Rechtsvorschrift zugelassen sein, und es durfen we-
der Ermessen noch Beurteilungsspielraum bestehen. Vollsténdig automatisierte Ermessensent-
scheidungen sind damit nach geltendem Verwaltungsverfahrensrecht grundsdtzlich ausge-
schlossen. Ergdnzend stellt § 24 Abs. 1 Satz 3 VwVfG klar, dass auch bei Einsatz automatischer
Einrichtungen fur den Einzelfall bedeutsame tatsdchliche Angaben der Beteiligten zu bertck-
sichtigen sind. Begrtundungspflicht und Akteneinsicht gewinnen bei agentischen Systemen be-
sondere Bedeutung, weil nicht nur die Entscheidung selbst, sondern auch entscheidungserheb-
liche Systembeitrage aktenfest dokumentiert werden mussen, damit die behordliche Willensbil-
dung im Streitfall nachvollziehbar bleibt. Fur bloB assistierende Systeme, die eine menschliche
Entscheidung vorbereiten, enthdlt 8 35a VwVfG keine Sonderregel. Insoweit gelten die allgemei-
nen Verfahrensgrundsdtze. Im Sozialrecht werden diese durch das SGB X, insbesondere §8 20,
21 und 24, konkretisiert.

Die DSGVO regelt den Einsatz agentischer Systeme in der Verwaltung aus datenschutzrechtli-
cher Perspektive. Sie erfasst zum einen die Verarbeitung personenbezogener Daten allgemein
und begrundet hierflir insbesondere Anforderungen an RechtmaBigkeit, Zweckbindung, Daten-
minimierung und Transparenz (Art. 5, 6 DSGVO). Zum anderen enthalt sie mit Art. 22 DSGVO eine
besondere Regelung fur ausschlieBlich automatisierte Entscheidungen mit rechtlicher Wirkung
oder dhnlich erheblicher Beeintrdchtigung. Flankiert wird dies durch spezifische Informations-
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und Auskunftspflichten bei automatisierter Entscheidungsfindung, insbesondere zur ,involvier-
ten Logik®, also zur grundlegenden Funktionsweise des eingesetzten Systems, sowie zu Trag-
weite und angestrebten Auswirkungen der Verarbeitung (Art. 13-15 DSGVO, jeweils mit besonde-
ren Vorgaben zu automatisierten Entscheidungen). Insoweit ergdnzt sie § 35a VwVfG nicht nur
reflexhaft, sondern eigenstandig. Wahrend § 35a VwVfG den vollautomatisierten Erlass von Ver-
waltungsakten verwaltungsverfahrensrechtlich nur unter engen Voraussetzungen zuldsst, setzt
Art. 22 DSGVO hierfur datenschutzrechtliche Grenzen und verlangt in den zugelassenen Fallen
zusatzliche Garantien. Fur bloB assistierende Systeme, die Entscheidungen vorbereiten, aber
nicht selbst treffen, ist Art. 22 DSGVO regelmdBig nicht unmittelbar einschlagig. MaBgeblich
bleiben dann die allgemeinen Datenschutzpflichten. Dazu gehdren insbesondere angemessene
technische und organisatorische MaBnahmen nach Art. 32 DSGVO sowie eine Datenschutz-Fol-
genabschatzung bei Verarbeitungen mit voraussichtlich hohem Risiko nach Art. 35 DSGVO. Fur
Sozialdaten wird dieser Rahmen durch § 35 SGB | sowie 8§ 67 ff. und 69 SGB X ergdnzt.

Der Al Act etabliert ein horizontales, risikobasiertes Regelwerk fur KI-Systeme. Nach Anhang I
Nr. 5 Buchst. a sind KI-Systeme hochriskant, wenn Behorden sie zur Bewertung, Gewdhrung, Kur-
zung, Rucknahme oder Ruckforderung 6ffentlicher Unterstutzungsleistungen einsetzen. Dann
gelten insbesondere die Anforderungen der Art. 9 bis 15 Al Act. Fur offentliche Stellen als Betrei-
ber kommen bei Anhang-IlI-Systemen zusdtzlich die Grundrechte-Folgenabschdtzung nach Art.
27 und Registrierungspflichten nach Art. 49 hinzu. Datenschutz-Folgenabschdtzung und Grund-
rechte-Folgenabschdtzung ergdnzen sich; Art. 27 Abs. 4 regelt ihre Verzahnung ausdrucklich.
Nach Art. 25 kann ein Betreiber bei wesentlicher Anderung oder Zweckénderung selbst zum An-
bieter werden.

Erganzt wird der beschriebene Rechtsrahmen durch fachrechtliche, untergesetzliche, sicher-
heitsrechtliche und beschaffungsbezogene Vorgaben. Fachgesetze wie das Wohngeldgesetz
enthalten meist keine spezifischen KI-Regeln, begrenzen den Einsatz aber mittelbar Gber ihre
materiellen und verfahrensrechtlichen Anforderungen. Hinzu kommen Leitlinien und Handrei-
chungen von Bund und Ldndern; fur die Bundesverwaltung sind insbesondere die Kl-Leitlinien
des Bundes relevant. Zentrale sicherheitsrechtliche Bezugspunkte sind die BSI-Mindeststan-
dards nach § 44 BSIG und der IT-Grundschutz. Ergéinzend hat das BSI 2025 einen Kriterienkatalog
fur die Integration generativer KI-Modelle in Anwendungen der Bundesverwaltung veroffentlicht,
der auch Prompt-Injection-Szenarien adressiert; fur Kl-basierte Cloud-Dienste kommt AIC4
hinzu. Auch Beschaffungsrecht und IT-Standardisierung — insbesondere Vorgaben des CIO Bund
sowie foderale Standards im Umfeld von IT-Planungsrat und FITKO - beeinflussen maBgeblich,
welche Losungen Behorden praktisch einsetzen kdnnen. Ethik-Leitlinien und Selbstverpflichtun-
gen haben demgegenuber vor allem ergdnzende Steuerungsfunktion.

7.2 Lucken der Regulierung

Das Zusammenspiel von Verwaltungsverfahrensrecht, Datenschutzrecht, Al Act und den kom-
plementdren Regelungsebenen tragt den Einsatz agentischer Kl insbesondere dort weitgehend,
wo diese wie klassische Datenverarbeitung oder Automatisierung in einem einzelnen Verfahren
und innerhalb einer einzelnen Behorde eingesetzt wird. An seine Grenzen stoBt dieses Geflige bei
mehrstufigen, dynamischen und behoérdenubergreifenden Handlungskonfigurationen. Die Lua-
cken liegen daher weniger in einem generellen Regulierungsdefizit als in einer unvollstdndigen
Passung des geltenden Rechts auf spezifische Formen agentischen Handelns.



Orchestrierung zwischen Behorden. Agenten, die Verfahren verbinden und Leistungsuber-
gdnge koordinieren erzeugen eine Handlungskonfiguration, die das klassische Verwaltungs-
recht nur begrenzt abbildet. Begrindungspflicht, Aktenfihrung und Verantwortungszurechnung
sind primdr auf das Handeln der jeweils entscheidenden Behdrde zugeschnitten. Der Al Act re-
gelt zwar Pflichten von Anbietern, Betreibern und weiteren Akteuren entlang der KI-Wertschop-
fungskette, ist aber nicht spezifisch auf kooperative Mehr-Akteurs-Architekturen zwischen Behor-
den ausgerichtet. Auch die DSGVO bietet mit der gemeinsamen Verantwortlichkeit einen An-
knupfungspunkt, ist jedoch nicht auf dynamische Koordinationslagen zugeschnitten, in denen
sich Verantwortungsanteile erst im laufenden Zusammenspiel mehrerer Stellen konkretisieren.
Es fehlt daher eine belastbare Verantwortungsarchitektur fur behdrdenubergreifendes agenti-
sches Handeln: klare Zustdndigkeiten fur Teilhandlungen, eine Protokollierung des Handlungs-
pfads Uber Behdrdengrenzen hinweg und datenschutzrechtliche Grundlagen, die leistungsbezo-
gene Koordination ermoglichen, ohne das Sozialgeheimnis auszuhohlen. Vieles ldsst sich durch
Verwaltungsvorschriften, Kooperationsvereinbarungen und technische Standards strukturieren;
wo jedoch zusdtzliche Datentubermittlungen, Zweckanderungen oder bereichsspezifische Frei-
gaben notig werden, bedarf es gesetzlicher Grundlagen. Die zentrale Herausforderung liegt da-
bei darin, dass die Handlungskette im Streitfall prozessual nachvollziehbar und gerichtsfest re-
konstruierbar bleiben muss. Es muss erkennbar sein, welche Stelle zu welchem Zeitpunkt auf
welcher Daten- und Systemgrundlage gehandelt hat.

Kommunikative Zwischenschichten. Wenn ein Agent einen Bescheid erldutert, ein Chatbot Ver-
fahrensstdnde mitteilt oder ein System Ruckfragen beantwortet, entsteht eine kommunikative
Handlung, die rechtlich meist kein Verwaltungsakt ist, flir Betroffene aber erhebliche Steue-
rungswirkung entfalten kann. Das geltende Recht kennt hierfiir Anknupfungspunkte, aber keine
passgenaue Kategorie. 8 25 VWVFG verpflichtet die Behdrde zu Auskunft und Verfahrensunterstut-
zung, ist aber nicht auf Kl-vermittelte, interpretierende Kommunikationsschichten zugeschnit-
ten. Der Al Act verlangt bei der Interaktion mit naturlichen Personen Transparenz Uber den Ki-
Einsatz, regelt damit aber nur dessen Erkennbarkeit, nicht die rechtliche Verbindlichkeit, inhalt-
liche Richtigkeit oder MaBgeblichkeit der Erkldrung. Gerade hier liegt eine Regelungsliicke: Zwi-
schen formaler Entscheidung und bloBer Auskunft entsteht eine Zwischenschicht, die rechtlich
unverbindlich sein soll, praktisch aber Verhaltenswirkungen ausldésen kann. Fehlend sind vor al-
lem Vorgaben zur Verbindlichkeitsklarheit, zur Richtigkeit und Konsistenz Kl-generierter Erldute-
rungen, zu ihrer aktenfesten Dokumentation sowie zur Zurechnung von Kommunikationsfehlern.
Diese Fragen sind nicht nur verwaltungsrechtlich, sondern auch rechtsschutz- und haftungs-
rechtlich relevant. Je stdarker eine Kl-generierte Erlduterung aus Sicht der Betroffenen als amtli-
che Auskunft erscheint, desto stdrker stellen sich Fragen des Vertrauensschutzes, der Haftungs-
zurechnung und der prozessualen Angreifbarkeit fehlerhafter Kommunikation.

7.3 Folgerungen

Die Bestandsaufnahme zeigt, dass Verwaltungsverfahrensrecht, Datenschutzrecht und Al Act
den Einsatz agentischer Kl in klar umrissenen Einzelverfahren bereits weitgehend tragen. Wo ihre
Steuerungswirkung nachldsst, liegt dies regelmaBig an der begrenzten Passung bestehender
Normen auf vernetzte, adaptive und kommunikativ verdichtete Handlungskonfigurationen. Dar-
aus folgen drei Leitlinien fur regulatorische Nachscharfungen.
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Mustergeleitet. Regulatorische Nachschdarfungen sollten an den in Kapitel 6 entwickelten Ge-
staltungsfeldern ansetzen. Verantwortung, Nachvollziehbarkeit, Verbindlichkeit, Datenhoheit,
VerhdltnismaBigkeit und Reformvorrang bilden einen technikoffenen MaBstab daflr, was beim
Einsatz agentischer KI gesichert werden muss. Gerade darin liegt ihr Vorteil gegentiber technik-
spezifischer Regulierung: Sie kntipfen nicht an einzelne Modellarchitekturen, Oberfldchen oder
Automatisierungsmodi an, sondern an die rechtlich relevante Wirkung im Verfahren. Ein solcher
Zuschnitt bleibt auch dann tragfdhig, wenn sich das technische Substrat verandert.

Wirkungsdifferenziert. Der Al Act koppelt seine Risikologik an Zweck und Wirkungsweise eines
Systems. Diese Differenzierung ist sachgerecht, sie ldsst aber Zonen unterhalb der Hochrisiko-
Schwelle offen, in denen gleichwohl erhebliche verfahrenspraktische Wirkungen entstehen kon-
nen. Ein System, das Anspriche bewertet oder Leistungen zuteilt, wird anders behandelt als ein
System, das Bescheide erldautert oder Verfahrenskommunikation tibernimmt. Letzteres ist nicht
ungeregelt: Transparenzpflichten fur die Interaktion mit Kl bestehen bereits. Unterreguliert blei-
ben jedoch insbesondere Verbindlichkeitsklarheit, Anforderungen an die Richtigkeit und Konsis-
tenz Kl-generierter Erlauterungen sowie Nachweise dafur, warum gerade ein bestimmter Grad
an Autonomie, Reichweite oder Systemkopplung erforderlich ist. Fur die Verwaltungspraxis
spricht daher vieles fur eine ergdnzende Einsatzprufung, die auch unterhalb der Hochrisiko-
Schwelle ansetzt und nicht nur die abstrakte Systemkategorie, sondern die konkrete Wirkung im
jeweiligen Verfahren berlcksichtigt. Die entscheidende Zukunftsfrage lautet womadglich, ob
agentisches Verwaltungshandeln aktenfest, revisionsfahig und gerichtsfest rekonstruiert wer-
den kann. Dies gilt besonders dort, wo agentische Systeme Ermessens- oder Beurteilungsspiel-
rdume vorbereiten. Rechtlich entscheidend ist dann nicht nur, dass ein Mensch formal beteiligt
bleibt, sondern dass seine Priifung, Abweichung oder Ubernahme des Systemvorschlags eigen-
sténdig begriundbar und aktenkundig ist.

Mehrschichtig. Nicht jede regulatorische Antwort muss gesetzgeberisch erfolgen. Vieles ldsst
sich durch Verwaltungsvorschriften, Beschaffungsanforderungen, technische Mindeststan-
dards, Protokollierungsanforderungen und standardisierte Qualitatssicherungsmechanismen
steuern. Gesetzgeberisch erforderlich sind dagegen vor allem solche Nachscharfungen, die
neue rechtliche Kategorien oder belastbare Eingriffs- und Ubermittlungsgrundlagen schaffen
mussen, etwa fur kommunikative Zwischenschichten mit erheblicher Verhaltenswirkung, fur be-
reichsspezifische Datenkoordination zwischen Sozialleistungstrdgern oder fur Erweiterungen
des Verwaltungsverfahrensrechts bei behdrdentbergreifendem agentischem Handeln. Die Wahl
des Instruments sollte dabeivon der Struktur des jeweiligen Problems abhédngen: Wo es um tech-
nische Beherrschbarkeit und organisatorische Einbettung geht, kbnnen untergesetzliche und
operative Vorgaben ausreichen; wo es um Zustdndigkeit, Datennutzung, Verbindlichkeit oder
Grundrechtseingriffe geht, bleibt der Gesetzgeber gefordert.



8 Fazit

Agentische Kl ist fur die 6ffentliche Verwaltung weder Heilsversprechen noch bloBes Risiko. lhr
Einsatz ist vor allem eine Frage von Governance und Rechtsschutz statt eine primar technologi-
sche. MaBgeblich ist daher welche Wirkung es im Verfahren entfaltet und ob diese Wirkung mit
den Grundsdtzen demokratischer Verwaltung vereinbar ist. Wie autonom ein System operiert,
spielt eine untergeordnete Rolle. Entscheidend ist, ob agentische Systeme Zugang zu Leistungen
verbessern, Unterstutzung wirksamer machen, Verfahren nachvollziehbarer gestalten und Ver-
antwortung, Verbindlichkeit und Datenhoheit sichern.

Die groBten Potenziale agentischer Kl liegen eher in Orientierung, Antrag, Kommunikation und
den Ubergdngen zwischen Leistungen als in entscheidungsnahen Kernakten. Sinnvoll ein diffe-
renzierter Einsatz entlang von Mustern, Wirkungen und Kontrollstufen. Ob agentische Kl einen
Beitrag zu gutem Verwaltungshandeln leistet, hdngt davon ab, welches Muster in welcher Ver-
fahrensphase eingesetzt wird, welche praktische und rechtliche Wirkung es dort entfaltet und
wie es in bestehende Verfahren, Zustandigkeiten und Kontrollstrukturen eingebettet ist.

Gute KI-Gestaltung ist deshalb immer auch Verwaltungsgestaltung. Wo unverstandliche Formu-
lare, fragmentierte Zustandigkeiten oder schlechte Schnittstellen das eigentliche Problem sind,
liegt die bessere Losung oft nicht in mehr Kl, sondern in Verwaltungsvereinfachung. Wo agenti-
sche Kl eingesetzt wird, sollte sie zudem in bestehende Fachverfahren und Nutzerschnittstellen
eingebettet werden. Gerade in der Mensch-Maschine-Kollaboration liegt eine zentrale Bedin-
gung demokratischer Verwaltungsqualitat: Bestehende Nutzerschnittstellen, Rollenrechte, Frei-
gaben und Prifpfade liefern einen Kanal, Gber den menschliche Sachbearbeitung und Betroffene
das Handeln des Systems nachvollziehen und Uberprifen kénnen.

Der bestehende Rechtsrahmen tragt diese Entwicklung bereits in wichtigen Teilen. Verwaltungs-
verfahrensrecht, Datenschutzrecht und Al Act erfassen zentrale Anforderungen agentischer Sys-
teme schon heute, bleiben aber fir mehrstufige agentische Schrittfolgen, kommunikative Zwi-
schenschichten und behérdenubergreifende Orchestrierung vielfach zu grob. Die Zukunftsfrage
lautet daher nicht nur, ob agentisches Verwaltungshandeln zuldssig ist, sondern ob es verant-
wortbar, Uberprifbar und im Streitfall belastbar rekonstruierbar bleibt.

Der hier entwickelte MaBstab ist dabei bewusst pragmatisch. Er nimmt die gegenwdrtigen
Grundsdtze demokratischer Verwaltung zum Ausgangspunkt und fragt, wie agentische Kl inner-
halb bestehender institutioneller und rechtlicher Strukturen zu besserem Verwaltungshandeln
beitragen kann. Denkbar wdre auch ein radikalerer Zugriff, der agentische Kl nicht nur als Mittel
zur Verbesserung bestehender Verfahren, sondern als Anlass versteht, Verwaltung proaktiver, le-
benslagenorientierter und stdrker Uber Zustdndigkeitsgrenzen hinweg radikal neu zu organisie-
ren. Eine solche Perspektive wdre jedoch nicht ohne tiefgreifende Anderungen bestehender De-
mokratieauffassungen, Verantwortungsordnungen und gesetzlicher Grundlagen zu haben und
wurde ihrerseits neue Risiken fur Transparenz, Zurechenbarkeit und demokratische Kontrolle er-
zeugen.
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